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Dr Goran Ili¢

I Javno tuzilastvo u odbrani javnog interesa

U radu je dat kriticki pogled na uredenje javnog tuzilaStva, najpre sa
stanovista ustavne definicije javnog tuzilaStva i normi Ustava o javhom
tuzilastvu 1 Drzavnom vecu tuzilaca. Zatim, analizirani su osnovni principi
organizacije javnog tuzilastva i iznete kriticke primedbe na monokratsko i
hijerarhijsko ustrojstvo javnog tuzilastva, kao i na polozaj Republi¢kog
javnog tuzioca. U drugom delu rada izneta su moguca teorijska stanovista o
procesnoj poziciji javnog tuzioca izvan krivicnog postupka i potom izloZen
pregled zakonskih ovlaséenja javnog tuzilastva van krivicnog pravosudnog
sistema. Nakon toga, iznete su procesne moguénosti za intervenciju javnog
tuzioca u zastiti javnog interesa prilikom dodele drzavne pomo¢i privredi, u
postupcima javnih nabavki i zastiti javnog interesa pokretanjem postupka za
ocenu ustavnosti medunarodnih i bilateralih investicionih sporazuma.

1. Kriti¢ki pogled na uredenje javnog tuZzilaStva u Republici
Srbiji 1.1. Ustavni poloZaj

Ustav Republike Srbije od 2006. godine definiSe javno tuzilastvo kao
“’samostalan drZzavni organ koji goni ucinioce krivi¢nih 1 drugih kaZznjivih
dela i preduzima mere za zastitu ustavnosti i zakonitosti’’. Dakle, radi se o
“’istorijskoj’” definiciji koja ne opredeljuje pravnu prirodu javnog tuzilastva.
Za razliku od prethodnog Ustava, kao i ranijih ustavnih tekstova, Ustav
Republike Srbije od 2006. godine prilicno detaljno normira unutrasnje i
spoljasnje uredenje javnog tuzilaStva, nacin predlaganja i izbora javnih tuzilaca
1 zamenika javnih tuzilaca, kao 1 ovla§¢enja pojedinih organa u odnosu na javno
tuzilastvo. U vezi sa tim, Ustav unosi 1 niz novina u odnosu na ranija ustavna
reSenja. Prvu novinu predstavlja uvodenje u ustavni sistem Drzavnog veca
tuzilaca, posebnog organa Narodne skupstine zaduzenog da obezbedujei
garantuje samostalnost javnih tuZzilaca 1 1 zamenika javnih tuZilaca. Druga
novina je Sto Ustav predvida stalnost funkcije zamenika tuzioca i ograni¢eno
trajanje mandatajavnog tuzioca (6 godina) i istovremeno na potpuno nov nacin
normira izbor javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZzilaca. Javne tuzioce na
predlog Vlade bira Narodna skupstina, a zamenike javnog tuzioca na

1 Mada je predvideno da Drzavno vece tuzilaca obezbeduje i garantuje samostalnost javnih tuzilaca Ustav nije
normirao bilo kakve nadleznosti ovog organa u postupku predlaganja i izbora javnih tuzilaca.




predlog Drzavnog veca tuzilaca Narodna skupstina kada se biraju prvi put
na funkciju, a nakon isteka ‘’probnog perioda’’ od tri godine biraju se na
stalnu funkciju i taj izbor je potpuno u nadleznosti Drzavnog veca tuzilaca.
Ukoliko se paZzljivo analiziraju i sistematski tumace norme Ustava o javnom
tuzilastvu moze se =zakljuciti da Ustav javno tuzilastvo odreduje, kao
samostalan organ Narodne skupstine koji je funkcionalno povezan sa izvrSnom
vlas¢u posredstvom Vlade, kao nosioca ove grane vlasti. ZakljuCak da je
tuzilastvo organ Narodne skupstine proistice i iz ¢lana 160. Ustava, koji kaze
da Republi¢ki javni tuzilac, kao najvisi tuzilac u hijerarhiji za svoj rad
odgovara Narodnoj skupstini, dok svi ostali javni tuzioci odgovaraju i Narodnoj
skupstini i visem javnom tuziocu.. Kada tome dodamo da Narodna skupstina
bira javne tuzioce, a da je Drzavno vece tuzilaca organ Narodne skupstine onda
je jasno da je zakljuCak o pravnoj prirodi javnog tuzilastva u Srbiji kao organa
Narodne skupstine nepobitno tacan.

Nakon dono$enja Ustava donet je Zakon o javnom tuzilastvu.s Zakon se
uglavnom kre¢e u zadatim ustavnim okvirima, ali i sadrzi norme koje nisu
saglasne sa medunarodnim standardima o tuzilaS§tvu, medusobno
protivure¢ne, nelogicne ili ¢ak besmislene norme.

Na kraju uvodnog dela trebalo bi re¢i da je poseban povod za kriticki pogled
na organizaciju javnog tuzilaStva novousvojeni Zakonik o krivicnom
postupku.s Promena modela kriviénog postupka i znatno proSirivanje
ovlaS¢enja javnog tuZioca iz novog ZKP-a, nuZno bi trebala da dovede do
suStinskih izmena u organizaciji javnog tuzilastva. Primera radi, zar
¢injenica da Republicki javni tuZilac sistemom nadredenosti moZe da
kontroliSe sve istrage u zemlji nije potencijalna opasnost i prevelika
koncentracija ovlas¢enja u posedu jedne licnosti?

Struc¢na javnost u Srbiji u ovom trenutku svedok je sasvim protivure¢nog
procesa. Sa jedne strane, tuzilastvo se najpre Ustavom potCinjava izvr$noj
vlasti, a sa druge strane, na to tuzilaStvose u krivicnom postupku prenose
ovlas¢enja nezavisnog sudskog organa, istraznog sudije. Time se, uvereni smo,
dovodi u pitanje i objektivnost krivicnog postupka, posebno istrage u kojoj
tuzilac zauzima centralno mesto. Ova protivurecnost sa sobom nosi i jedan
drugi paradoks. Uvodenje tipi¢nog adverzijalnog krivi¢nog postupka nalik na
postupak kakav postoji u SAD nije pra¢eno promenama u organizaciji

2 Izri¢ito normiranje odgovornosti javnih tuzilaca (izuzev Republickog javnog tuzioca) i prema Narodnoj
skupstini i prema viSem tuziocu ¢ini se izliSnim. Naime iz ¢injenice da Republi¢ki javni tuzilac odgovoran
Narodnoj skupstini i da su svi ostali javni tuzioci potéinjeni Republickom javnom tuziocu (¢l. 157. i 158)
proizilazi da su “’i svi drugit uzioci’’ posredno odgovorni Skupstini.

3 “’Sluzbeni glasnik RS”’, br. 116/2008, 104/2009, 10/2010, 70/2011, 101/2011, 38/2012. (Odluka Ustavnog suda),
121/2012,101/2013, 111/2014. (odluka Ustavnog suda), 117/2014, 106/2015, 63/2016. (Odluka Ustavnog suda).

4 “’Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011.
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tuzilastva. Tako da se ¢ini da naslov c¢lanka koji glasi: “’Sovjetsko
tuzilastvo, postupak americki’’, na najbolji moguc¢i nacin opisuje
krivicnoprocesnu stvarnost u Srbiji.

1.2. Svemo¢ monokratskog principa i nemoé¢ zamenika javnog tuZioca

Clanom 4. Zakona razraduje se ustavna norma o monokratskom uredenju
tuzilastva. To $to je monokratski princip preuzet iz Ustava Republike Srbije
svakako ne moze da bude razlog da se to pogresno ustavno i zakonsko
reSenje ne kritikuje. SuStina monokratskog uredenja je da sve poslove iz
nadleznosti javnog tuzilastva obavlja jedno lice-javni tuzilac. Ovaj princip
je na taj nacin po prvi put uobli¢en Zakonom o javnom tuzilastvu iz 1946.s i
u neizmenjenom obliku je opstao do danas. Mozda je u vreme donoSenja
prvog posleratnog zakona o tuzilastvu bilo opravdano uvesti strogo
monokratsko uredenje tuzilastva. Pre svega, jer je javno tuzilastvo prema
Zakonu iz 1946. godine bilo svemoc¢ni organ opSteg drZzavnog nadzora sa
brojnim i razgranatim nadleZnostima. Od tada do danas kontrolna funkcija
javnog tuzioca je u potpunosti iS¢ezla, a nestale su i brojne druge
nadleznosti tuZzilaStva izvan kaznenih postupaka. Uprkos preobrazaju
nadleZnosti monokratski princip je zadrZzan u prvobitnom obliku. Ovako
postavljen monokratski princip ima prakti¢ne posledice. Naime, preSiroko
postavljen monokratski princip podrazumeva 1 isklju¢ivu odgovornost
javnog tuzioca za rad tuzilaStva, koju prati istovremeno ‘’slabljenje’’
odgovornosti zamenika javnog tuZioca. To je posebno izrazeno u
tuzilaStvima sa velikimbrojem zamenika, gde javni tuzilac nosi odgovornost
za postupanje zamenika nad ¢ijim odlukama nema stvarni uvid ikontrolu.s
Osim toga, monokratski princip na nacin na koji je definisan Zakonom otvara i
jedan drugi problem. U ¢lan 5. st. 1. Zakona o javnom tuZilastvu predvideno je
da zamenik javnog tuzioca samostalno postupa u radu. Kako zamenik moze biti
samostalan kada uopSte nema samosvojna ovlas¢enja, ve¢ iskljucivo vrsi
poverena ovlaséenja? Kako uopSte govoriti o samostalnosti zamenika javnog
tuzioca koji moze da obavlja samo ono $to mu je povereno i kada poverene
poslove nadredeni moze da oduzme bez ikakvog ogranicenja? Iz postavljenih
pitanja proizilazi da monokratski princip ugrozava samostalnost u radu
zamenika javnog tuzioca. Drugimre¢ima, u buducoj redakciji Zakona
monokratski princip bi trebalo ograniciti jednako vaznim principom
funkcionisanja tuzilastva, samostalnos¢u zamenika javnih tuzilaca.

5 “’Sluzbeni list FNRJ*’, br. 60/1946.
6 Prvo osnovno javno tuzilastvo u Beogradu ima oko 50 zamenika javnih tuzilaca. Da li je moguce da
staresina tako brojnog tuzilastva ima potpuni uvid u rad i odluke zamenika javnih tuzilaca?




1.3.Nesputana hijerarhija u Tuzilastvu
1.3.1.0bavezna uputstva

U c¢lanu 18. Zakona o javnom tuzilaStvu normira se nacin izdavanja obaveznih
uputstava javnog tuzioca nizem javnom tuziocu prigovor na obavezno uputstvo
elementi postupka izdavanja uputstva i odlucivanja o prigovoru. Obavezno
uputstvo se izdaje kada postoji sumnja u zakonito ili sumnja u efikasno
postupanje. Uslov za intervenciju nadredenog je prosta sumnja u zakonitost ili
efikasnost postupanja. To otvara Siroko polje za upad u procesnu aktivnost
podredenog tuzioca ili zamenika. Obavezno upustvo je izuzetak i zato bi
trebalo suziti moguénost njegove primene. Takav efekat bi se postigao ukoliko
bi se za izdavanje obaveznog uputstva zahtevala znatna sumnja kao sumnja
viSeg stepena, u zakonitost ili efikasnost postupanja podredenog.

Uputstvo iz ¢lana 18. se izdaje u pisanoj formi i izdavalac uputstva je duzan
da iznese razloge zbog kojih je odlu¢io da izda uputstvo. Imajuéi u vidu
raSirenu praksu da se izdaju tzv. “’telefonska’ Zakon o javnom tuzilastvu
nije predvidao mogucnost izdavanja privremenog usmenog obaveznog
uputstva. To je u jednoj od redakcija izmenjeno time S$to je uvedena
mogucnost da se privremeno izda usmeno obavezno uputstvo u slucaju
hitnosti, vaznost takvog uputstva je tri dana, nakon ¢ega je izdavalac duzan
da sastavi upustvao u pisanoj formi.

Zakon, medutim, sasvim pogresno normira osnove za izjavljivanje prigovora na
uputstvo izdato po ¢lanu 18. ZJT. Osnovi su da je uputstvo nezakonito i
neosnovano. S obzirom na to, da Zakon koristi veznik i nema sumnje da su
zakonopisci smatrali da je neophodno da ovi osnhovi budu kumulativno
ispunjeni da bi prigovor bio usvojen. Takvo reSenje potpuno obesmisljava
prigovor i ugrozava nacelo legaliteta. Po slovu Zakona izdato uputstvo mora da
bude nezakonito, ali istovremeno i neosnovano. Dakle, nezakonito uputstvo ne
moze da se pobija prigovorom, ali ako je izdato uputstvo bilo jo$ i neosnovano
izraz koji bi se u konkretnom slu¢aju mogao shvatiti kao bez osnova, tada bi
prigovor mogao da bude usvojen, a uputstvo stavljeno van snage upustvo.
Osim, §to izmice logici i dopusta izdavanje nezakonitog uputstva i postupanje
po nezakonitom uputstvu, ovo zakonsko resenje je suprotno medunarodnim
standardima. Naime, stav 10. PreporukeKomitetaministara Saveta Evrope ’O
ulozi javnih tuzilaca u krivicnopravnom sistemu’’ Rec (2000) 197 jasno kaze da
bi trebalo predvideti interni postupak da se tuzilac koji “’smatra da je neko
uputstvo suprotno zakonu ili njegovoj savesti’’ oslobodi daljeg postupanja u
konkretnom predmetu. Prema tome, medunarodni standard je da uputstvo

7 Recommendation No (2000) 19 on the Role of Public Prosecutors in the Criminal Justice System.—dostupno
na internet adresi www.legislationline.org/legislation.php?tid=155&Iid=5002
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bude nezakonito ili da je protivno profesionalnoj savesti tuzioca, a ne da se uz
nezakonitost zahteva dodatni uslov, pa da bi tek tada prigovor bio usvojen.

Clan 18. predvida i da Republi¢ki javni tuzilac donosi odluku povodom
prigovora na izjavljeno obavezno uputstvo. To reSenje narusava redovno
hijerarhijsko ustrojstvo tuzilastva, jer bi saglasno hijerarhijskom principu iz
¢lan 16. st. 2, ispravnije i doslednije bilo da odluku povodom prigovora na
uputstvo izdato od viSeg tuzioca donosi apelacioni javni tuzilac kao
neposredno nadredeni, izdavaocu uputstva.

U stavu 5. istog ¢lana utvrduje se obaveza nizeg tuzioca da postupa po
primljenom uputstvu sve dok se po prigovoru ne donese odluka. Prema
tome, prigovor na primljeno uputstvo nema suspenzivno dejstvo. To je
reSenje koje slabi efekat prigovora i deluje prilicno destimuliSuce za
izjavljivanje prigovora, bez obzira Sto Zakon predvida relativnokratke
rokove za preispitivanje uputstva i kona¢nu odluku Republickog javnog
tuzioca. Grupa nemackih profesora krivicnog prava ponudila je reSenje za
ovu situaciju. Po predlogu nemacih profesora tuzilac koji je izjavio prigovor
na primljeno upustvo nije duzan da postupa po uputstvu, osim Sto je u
obavezi da preduzima radnje koje ne trpe odlaganje.s

Za razliku od obaveznog uputstva javnog tuzioca nizem javnom tuziocu, Zakon
ne propisuje posebne uslove za izdavanje obaveznog uputstva zameniku javnog
tuzioca (€lan 24.). Javni tuzilac moze, bez ikakvog povoda, da izda obavezno
uputstvo i da izvrSi upad u procesnu aktivnost zamenika javnog tuzioca. O
tome da je pravo na izdavanje uputstva ograniceno, zaklju¢ujemo tek na osnovu
prigovora na ovu vrstu obaveznog uputstva. Prema slovu Zakona za
izjavljivanje prigovora zahteva se da uputstvo bude nezakonito i neosnovano,
znaci 1 protivno zakonu, ali i bez osnova. Sadrzina osnova za izjavljivanje
prigovora u velikoj meri obesmisljava prigovor, tako da konstatacije iznete
povodom prigovora na uputstvo viSeg tuzioca vaze i za ovu vrstu uputstva, pa
ih ne¢emo ponavljati. Mozda bijedino trebalo re¢i da je savremenom tuzilastvu
potrebna inteligentna hijerarhijska organizacija koja omogucava da se svako
smatra odgovornim za obavljanje njemu poverenih zadataka, S§to ovako
postavljen hijerarhijski odnos ne dopusta.

Procedura za izdavanje uputstva i izjavljivanje prigovora podrazumeva
pisanu formu,a o prigovoru zamenika javnog tuZioca na izdato uputstvo
odlucuje neposredno visi tuzilac, Sto je reSenje koje sledi logiku
hijerarhijskog uredenja javnog tuzilaStva. I kod ove vrste obaveznog
uputstva dopusSeno je izdavanje privremenog usmenog obaveznog uputstva.

8 Eberhard Siegismund, THE PUBLIC PROSECUTION OFFICE IN GERMANY : LEGAL STATUS,
FUNCTIONS AND ORGANIZATION, 120TH INTERNATIONAL SENIOR SEMINARVISITING EXPERTS’
PAPERS, Berlin 2001,pag. 72,
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Opsta obavezna uputstava predvidena ¢lanom 25. Zakona o javnom tuZzilastvu
predstavljaju  korisnu formu, koja moze da doprinese jednobraznosti i
delotvornosti u radu tuzilastva. U ¢lanu 25. navodi se da opSta obavezna
uputstva doprinose i zakonitosti. Nije moguc¢e dokuciti na koji nacin bi uputstva
opsteg karaktera mogla da doprinesu zakonitosti u radu tuzilastva, kada je
zakonitost temeljni princip funkcionisanja tuzilastva iz koga proizilazi
celokupna delatnost javnog tuzilastva, pa i obavezna uputstva.

Zakonodavac je u stavu 2. Clana 25. predvideo moguénost da Republicki
javni tuzilac izda opSte uputstvo na predlog kolegijuma Republickog javnog
tuzilastva. Ipak, to je samo polovicno resenje, budu¢i da Republicki javni
tuzilac nije duzan da konsultuje kolegijum pre izdavanja uputstva. ReSenje
je protivno 1 samoj prirodi ove vrste uputstva, koja podrazumeva Siroke
konsultacije o sadrzini uputstva. Sve to su razlozi u prilog potrebi da se
izmeni postupak izdavanja uputstva i normira obavezu Republi¢kog javnog
tuzioca da pre izdavanja opsSteg uputstva konsultuje kolegijum Republickog
javnog tuzilastva, a pojedinim slucajevima i druga zainteresovana tuzilastva.

1.3.2. Devolucija

Clanom 19. Zakona (devolucija) predvideno je da neposredno visi tuzilac
moze da preduzme sve radnje za koje je ovlaScen nizi tuzilac. Prema tome,
devolucija je postavljena kao pravo, skoro neograni¢enog upada, viSeg
tuZioca u nadleZnost nizeg tuZioca.s Nizi tuzilac moZe da izjavi prigovor na
reSenje o devoluciji, samo kada smatra da je upad u njegovu nadleZnost
neosnovan, na bazi Cega zakljuCujemo da se devolucija jedino moze
osporavati ako je upad u nadleZnost niZzeg tuzioca izvrSen bez ikakvog
pravog povoda ili razloga. Neodredeno i Siroko postavljanje devolucije
ugrozava neometano funkcionisanje tuzilaStva i zatire samostalnost nizeg
tuzioca. Zato bi bilo potrebno, da se prilikom izmene zakonskog teksta,
taksativno pobroje osnovi i preciziraju uslovi za primenu devolucije i tako
uspostavi ravnoteza izmedu principa hijerarhije i1 jednako vaznog principa
samostalnosti podredenog tuZioca.zo
1.4. PrenoSenje nadleZnosti

PrenoSenje nadleznosti predvideno je ¢lanom 32. Zakona i predstavlja

9 U Francuskoj subordinacija ne zna¢i moguénost da visi tuzilac uzme u rad predmet nizeg tuzioca. Nijedan
pred-met iznet pred sud ne moze da bude oduzet postupajuéem javnom tuziocu protiv njegove volje. (Vidi:
www.coe. int/t/e/legal/European/Public/Prosecutors/06.11.2006).

10 Osim toga, u stavu 9. Preporuke Rec (2000) 19 navodi se da bi organizacija i funkcionisanje javnog tuzilastva,
podela predmeta u njemu isl. trebala da zadovolji uslovne pristrasnosti i samostalnosti. Tesko je poverovati da
devo-lucija koja dopusta bezrazlozno oduzimanje predmeta moze da zadovolji uslovne pristranosti.
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nacin za vanredno upostavljanje nadleznosti drugog javnog tuzilastva.
Medutim, postoji izvesna kolizija izmedu supstitucije (¢l. 20) i prenoSenja
nadleznosti (¢lan 32). Sprecenost tuzilastva da iz stvarnih i1 pravnih razloga
postupa u konkretnom predmetu reSava se institutom supstitucije, tako da se
uz supstituciju prenosenje nadleznosti ¢ini izliSnim. Ukoliko je prenoSenje
nadleZznosti nacin da se oduzme celokupna nadleznost jednom tuzilastu i
dodelu nekom drugom, tada bi taj institut trebalo urediti na sasvim drugaciji
nacin. Prvo ne bi se smelo dopustiti da razlog za prenoSenje nadleznosti
bude sadrzan u jednom neodredenom, bezobalnom pojmu ‘’sprecenost’’.
Drugo, ne bi valjalo dopustiti da promena zakonske nadleznosti javnog
tuzilastva neopozivo bude u posedu jednog coveka, Republickog javnog
tuzioca. Razumno bi bilo da se krajnje restriktivno postave uslovi za
prenoSenje nadleznosti 1 da uslovi budu povezani sa vanrednim prilikama u
drzavi ili na delu njene teritorije. Na donetu odluku da se prenese nadleznost
trebalo bi dopustiti pravni lek u vidu prigovora Drzavnom vecu tuzilaca. Na
kraju prenoSenje nadleznosti duboko zadire u zakonska ovlas¢enja
tuzilastava tako da bi protiv odluke o prenoSenju nadleznosti trebalo
omoguciti vodenje spora pred Ustavnim sudom.

1.5. Polozaj Republickog javnog tuzioca

U vezi sa polozajem Republickog javnog tuzioca sti¢e se utisak da su tvorci
Zakona iz nekog sebi znanog razloga odlucili da naglase hijerarhijski autoritet
Republickog javnog tuzioca u odnosu na tuzilacku oranizaciju, kao i u odnosu na
druge javne tuzioce. Prema tome, Republicki javni tuzilac nije samo javni tuzilac
najviseg javnog tuzilaStva i samim tim na vrhu tuZzilacke organizacije. Republicki
javni tuZilac je, po slovu Zakona, sui generis javni tuZilac sa prosirenim i posebnim
hijerarhijskim ovla$¢enjima prema niZim tuZiocima, ali i prema celokupnom
javnom tuzilastvu. Takva zakonodavna intervencija nije bila potrebna. Postojeci
centralizam i kruta redovna hijerarhijan tuzila§tva omogucéavaju svaku vrstu
efikasne hijerarhijske intervencije Republickog javnog tuzioca, tako da se ovo
“’dodavanje’’ hijerarhijskih ovla$¢enja moze smatrati preteranim.iz Republicki
javni tuZilac prema ¢lanu 29. ima brojne nadleznosti,

11 Jedan ekspert Saveta Evrope je u misljenju o jednoj od radnih verzija Zakona o javnom tuzilastvu hijerarhijski sistem
tuzilaStva Srbije pravilnonazvao ‘’jedna kruta piramida koja na vrhu ima Republi¢kog javnog tuzioca’’.Gia-como Oberto,
Misljenje eksperata o Zakonu o izmenama i dopunama Zakona o javnom tuzilastvu, 15.

12 Postojetuzilackesluzbeukojimanemaklasi¢nepiramidalneorganizacije, akojaveomauspe$noobavljajusvojzadatakp
rogonaucinilacakriviénihidrugihkaznjivihdela. Primer za to je tuzilastvo Italije koje ne poznaje klasi¢an hijerarhijski
model organizacije. U Italiji izmedu tuzilastava ne postoji odnos nadredenosti. Javni tuzilac, kao staresina tuzilastva, ima
hijerarhijska ovlas¢enja, kao $to je ovlaséenje za izdavanje uputstva, samo u okviru tuzilastva kojim rukovodi. U praksi i
to ovlascéenje je teorijsko buduci da su uputstva za postupanje rezultat razgovora i konsultacija u okviru javnog tuzilastva.
Izvestaj Saveta Evrope, Strasbourg, 10. November 2000. [PC-PR\Docs 2000\synthe.7] PC-PR (97)

1REV 5.
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tako da Zakon u znatnoj meri izjednaCava ovlaS¢enja javnogtuzilaStva sa
li¢nos¢u Republickog tuzioca. Razgranata nadleznost Republickog javnog
tuzioca samo potvrduje tezu da je Republicki javni tuzilac sui generis javni
tuzilac sa proSirenim i posebnim hijerarhijskim ovlas¢enjima. Zbog toga,
uverljivo deluje primedba eksperta Saveta Evrope data u fazi pripremanja
teksta Zakona o javnom tuzilaStvu dapojedina ovlas¢enja Republickog
javnog tuzioca, mogu za posledicu da imaju “’prekomernu mo¢, ne bas
kompatibilnu sa podelom nadleznosti u jednom demokratskom drustvu.

1.6. Polozaj zamenika javnog tuZioca

Pozicija zamenika javnog tuzioca u tuzilackoj sluzbi, njegov odnos prema
javnom tuziocu, kao i priroda ovlaS¢enja zamenika javnog tuzioca ureduju se
¢lanom 23. Iz sadrzine ovog Clana proistie da je zamenik javnog tuZioca je
neka vrsta “’instant tuzioca’’, zato S§to nema samosvojna ovlasenja, veé
iskljucivo vrsi zakonom poverena ovlas¢enja. Dakle, mozemo zakljuciti da je
zamenik javnog tuzioca neka vrsta zakonskog punomoénika javnog tuzioca,ada
je druga karakteristika njegovog statusa potpuna podredenost javnom tuziocu.
Podredenost zamenika javnom tuZziocu izrazava se kroz njegovu duznost da
izvr$i sve radnje koje mu javni tuzilac poveri. Duznost izvrSavanja poverenih
radnji je apsolutna $to je reSenje koje bi moralo da pretrpi korekciju. Tacnije,
trebalo bi da se predvidi tzv. ‘’klauzula odbijanja’’, odnosno da se predvide
razlozi ili uslovi kada zamenik javnog tuzioca moze da odbije da izvrsi
poverene radnje. ’Klauzula odbijanja’” morala bi da bude dovedena u vezi sa
pravom javnog tuzioca da izda obavezno uputstvo, budu¢i da je odbijanje da se
izvrSe poverene radnje produzetak prava na izjavljivanje prigovora na izdato
uputstvo i zato bi moralo da bude usaglaseno sa tim pravom.is

13 Premda, monokratski princip postoji i u nekim savremenim tuzilackim sistemima (npr. Francuska), u nemalom
broju drzava unutrasnja organizacija tuzilastva ne pociva na monokratskom principu. U tim drzavama najcesce se
pribegavalo organizovanju tuzilaitva kao kolektivnog organa. Recimo, Drzavno tuziladtvo Republike Ceske je
kolek-tivni i hijerarhijski organ, a na vrhu tuzilatke organizacije nalazi se najvisi drzavni tuzilac, koji pored
redovnih hijerarhijskih ovlas¢enja ima i pravo inspekcijskog nadzora nad radom svih tuZilastava. Drzavni tuzioci
svih nivoa, u okviru svoje mesne i stvarne nadleznosti, skupno obezbeduju obavljanje delatnosti drzavnog
tuzilastva (¢l. 23), &to potvrduje zakljuak da je Drzavno tuZilastvo u Ceskoj Republici kolektivni organ. (Vidi:
Z'akon & 283.1993 Sb., o st'atn'im zastupitelstv'i Zakona o drzavnom tuzilastvu Ceske Republike.

U Spaniji je tuzilastvo, takode, uredeno kao kolektivni organ, &to proizilazi iz odredbe da svi nosioci tuzilagke
duznosti (naziv tuzioci) nastupaju kao predstavnici institucije (¢l. 23.). Osim toga, ¢l. 41. Zakona govori da je
funk-cija tuzilaca redovna, jer se stareSine tuzila$tva nakon isteka mandata vracaju redovnim duZnostima u
tuzilastvu, $to se moze uzeti kao jo§ jedna potvrda kolektivne prirode tuzilastva. (Vidi: Ministerio fiscal. Estatuto
Organi’co. 50/81. ox 30. 12.1981).

U Holandiji postoje tuzilastava koja odgovaraju prvostepenim i zalbenim sudovima, dok se na vrhu tuzilacke or-
ganizacije nalazi Odbor opstih tuzilaca koji upravlja tuzilastvom Holandije. Prvostepena tuzilastva sastoje se od tuzilaca
sa zvanjima: glavni tuzilac, stariji tuzilac, tuzilac, zamenik tuzioca i vrsilac duznosti tuzioca u tzv. sudovima izdvojenih
zasedanja. Pri zalbenim sudovima tuZzilatku duZnost vrSe glavni opsti tuzilac i opsti tuzilac (chief advocate general,
advocates general). Tuzilastvo je, prema tome, hijerarhijski ustrojen organ na ¢ijem vrhu je Odbor opstih tuzilaca. U
Odboru tuzioci razli¢itih zvanja istovremeno i kao ¢lanovi kolektivnog organa vr$e svoju duznost. (Vidi:
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2. Intervencija javnog tuZioca izvan kriviénog pravosudnog sistema

2.1. O javnom tuZiocu izvan kriviénog pravosudnog sistema

Da bi tuzilac mogao da interveniSe u situacijama kada je nezakonito
dodeljena drzavna pomo¢, da bi mogao da dosledno i1 potpuno suzbije
neregularnosti u postupku javnih nabavki i osnovano pokrene postupak
ocene ustavnosti medunarodnih i bilateralnih investicionih sporazuma
neophodno je da javno tuzilastvo poseduje nedvosmislena i efektivna
ovlas¢enja izvan krivi¢nog pravosudnog sistema.

U stru¢noj javnosti postoji saglasnost da se prisustvo javnog tuzioca izvan
krivicnog postupka, posebno u gradanskom postupku opravdava zastitom
drustvenih odnosno javnih interesa..s Sa druge strane, u teoriji nema
saglasnosti oko toga kakav je procesni polozaj javnog tuzioca van krivicnog
postupka. Problem procesnog polozaja javnog tuzioca usloznjava se
¢injenicom da javni tuzilac moZe da interveniSe u razli¢itim sudskim i
nesudskim postupcima, recimo u gradanskom sudskom postupku, ali i u
upravnom postupku, upravnom sporu, u postupku pred ustavnim sudom i sl.
Problem procesnog polozaja javnog tuzioca van krivicnog postupka nije
posebno razmatran u domacoj teoriji, izuzev polozaja javnog tuzioca u
gradanskom postupku. Postoji viSe teorijskih shvatanja o procesnom polozaju
javnog tuzioca u gradanskom postupku i ovom prilikom ¢emo izloziti neka od
njih. Prema jednoj teoriji javni tuzilac je zastupnik drzave. Ova teorija ne bi
mogla da se uzme za ispravnu, buduéi da javni tuzilac moze da pokrene sudski
ili drugi postupak i protiv akata i radnji drzavnih organa. Suprotno je
elementarnoj logici da javni tuzilac zastupa drzavu i istovremeno vojuje protiv
akata i radnje njenih organa. Druga teorija, po kojoj javni tuzilac izvan
krivicnopravosudnog sistema deluje kao zastupnik stranke ito sui generis
zastupnik takode nije ispravna, jer postoje situacije kada javni tuZilac
interveniSe 1 bez podsticaja odnosno inicijative stranke 1 kada u vezi sa
intervencijom javnog tuzioca uopSte nije moguce identifikovati stranacki
interes. Treca teorija govori o javnom tuziocu u gradanskom postupku kao o
suigeneris stranci. Protiv ove teorije kao glavni argument istiCe se da
konstrukcija postupka ne poznaje tre¢u stranku, Sto je po ovom shvatanju
upravo javni tuzilac.is Iznetim teorijama moze se pridodati i jedno starije
shvatanje, prema kome je javni tuzilac u vrSenju funkcije gonjenja ucinilaca
kriviénih dela zastupnik javnog poretka, dok se u vrSenju ostalih ovlaS¢enja
“’vise pojavljuje kao organ, koji obezbeduje primenu zakona, tacnije zastitu

Peter J.P.Tak, The Dutch criminal justice system, second revised edition, Den Haag 2003, 28-29).
14 Rajovi¢ V., Uloga javnog tuzioca u gradanskom sudskom postupku SFR Jugoslavije, Beograd, 1965, str. 33.
15 Isto, str. 33-38.
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ustavnosti 1 zakonitosti’’.1s Osnovni nedostatak ovog glediSta je S$to ne
odreduje pravnu narav javnog tuzioca van krivicnog postupka, ve¢ samo
razaznaje svrhu njegove intervencije u situacijama kada ne vrsi funkciju
krivi¢énog gonjenja.

Uprkos raznolikosti teorija o pravnoj prirodi javnog tuzioca gradanskom
postupku, ¢ini se da ni jedna od njih nije otkrila pravu prirodu javnog
tuzioca u gradanskom postupku. Na javnog tuzioca u gradanskom postupku
1 uopste izvan krivicnog postupka ne moze se gledati, bez uzimanja u obzir
povoda i razloga za njegovu intervenciju. Osnovni povod za interveniciju
javnog tuzioca je opsti ili javni interes, koji istovremeno odreduje i njegov
procesni polozaj u van kriviénopravosudnog polja. Osnovni povod za
intervenciju javnog tuzioca je zastita opSteg ili javnog interesaiz, Sto samim
tim odreduje karakter procesne pozicije javnog tuzilastva i upucuje na
zakljuCak da je javni tuzilac u tim postupcima zastupnik javnog ili opSteg
interesa, a ne drzave ili stranaka ili sui generis stranka.

Izneto poimanje o javnom tuziocu kao zastupniku javnog ili opsteg interesa u
gradanskom postupku podrzava i Preporuka Komiteta ministara ¢lanica Saveta
Evropa pod nazivom ¢Uloga javnog tuzioca van krivicnog pravosudnog
sistema’’, usvojena 2012. godine.1s Javni tuzilac prema Preporuci intervenise
radi zaStite opSteg ili javnog interesa, ljudskih prava i osnovnih sloboda i
vladavine prava na nacelima zakonitosti, objektivnosti, pravi¢nosti i
nepristrasnosti, dakle istim nacelima na kojima se zasniva njegov rad i
delovanje u krivicnom postupku. Zastita opSteg i javnog interesa mogla bi da
bude osnovni razlog za uceS¢e javnog tuzioca u postupcima iniciranim
povodom javnih nabavki, dok je vladavina prava u prvom planu kao povod za
intervenciju u vezi sa realizacijom drzavne pomo¢i privredi ili ispitivanjem
ustavnosti medunarodnih i bilateralnih investicionih sporazuma, mada je i u
ovim slu¢ajevima javni interes stvarni povod intervencije.

Na Kkraju trebalo bi re¢i da odredenje javnog tuzioca kao zastupnika javnog
ili opSteg interesa nosi sa sobom jedan drugi problem, a to je problem
utvrdivanja sadrZine javnog ili opSteg interesa,is buduci da u nauci i praksi
ne postoje egzaktni kriterijumi za njegovu identifikaciju.zo

16 Dordevi¢ J., Javno tuzilastvo u novom ustavnom sistemu, u zborniku Trideset godina javnotuzilacke
organizacije, Beograd, 1976, str. 62.

17 Konkretna zakonska reSenja potvrduju stanoviste da je javni tuZilac van kriviénog postupka zastupnik javnih
interesa. Zahtev za preispitivanje pravnosnazne presude u parni¢nom postupku javni tuzilac moze da se podnese
ako je pravnosnaznom presudom povreden zakon na $tetu javnog interesa. Tuzbu u upravom sporu, javni tuzilac
moze da podnese ako je upravnim aktom povreden zakon na Stetu javnog interesa.

18  http://www.procuracassazione.it/procurageneraleresources/resources/cms/documents/fCOE_CM_20120919_
Recommendation_2012_11_en.pdf (9.10.2017)

19 Javni interes je bez ikakvog ograni¢enja i uvek opsti interes.

20 Istina bilo je pokusaja da se javni interes definiSe. Recimo, Milenko Jovanovi¢ kaze da je javni interes “’iz
individu-alnih interesa izdvojen prose¢an interes’’. (Vidi: Jovanovi¢ M., O javnom interesu kod zahteva za zastitu
zakonitosti, Pravni Zivot, 3-4, Beograd, 1958, str. 2.
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2.2 Ovlaséenja javnog tuZzioca izvan krivi¢nog pravosudnog sistema

Zakon o javnom tuzilastvu u ¢lanu 26. predvida da javni tuzilac postupa u
parni¢nom, upravnom, izvrSnom, vanparnicnom i drugom postupku, vrseci
pri tome radnje na koje je posebnim zakonima ovlascéen.

Posebnim zakonima javnom tuziocu su u sferi gradanskopravnih odnosa
dodeljena brojna ovlaséenja i moguénosti za intervenciju radi zaStite
ustavnosti 1 zakonitosti. Pojedina ovlas¢enja proisticu iz procesnih, a druga
iz materijalnih propisa.

Javni tuzilac se moze jo§ pojaviti u procesnoj ulozi umesaca u parnicnom
postupku,ako na osnovu zakonskog ovlaS¢enja u€estvuje u parnici koja tece
medu drugim licima. Kao umesac¢ ovlaséen je da u granicama tuzbenog
zahteva predlaze da se utvrde i ¢injenice koje stranke nisu navele i izvedu
dokazi koje stranke nisu predlozile, kao i da izjavljuje pravne lekove (¢lan
214. 7ZPP). Dakle, javnom tuziocu su data Siroka ovlaséenja u parni¢nom
postupku, jer se pojavljuje kao zastitnik opSteg interesa, njegova pozicija je
neutralna, a mogucnost da preduzima parniéne radnje je Siroka. Stavise,
istim ¢lanom zakona predvideno je da ako sud smatra da postoje zakonski
uslovi za uces¢e javnog tuzioca u parnici 1 ako je njegovo uceScée potrebno,
obavestice o tome nadleznog javnog tuzioca i odredice mu rok da
interveniSe u parnici. UceS¢e javnog tuzioca kao umeSaca ogranieno je
postojanjem ovlas¢enja izri¢ito normiranih posebnim zakonom.

Ipak, osnovno procesno ovlaséenje javnog tuzioca za intervenciju u parni¢nom
postupku uspostavljeno je ¢lanom 421. Zakonom o parnicnom postupku,2:
kojim se ustanovljava poseban vanredni pravni lek po nazivom zahtev za
preispitivanje pravnosnazne presude. Clan 421. ZPP predvideno je da, protiv
pravnosnazne presude donete u drugom stepenu Republicki javni tuzilac moze
Vrhovnom kasacionom sudu da podnese zahtev za preispitivanje pravnosnazne
presude. Zahtev moze da se podnese u roku od tri meseca ako je
pravnosnaznom presudom povreden zakon na Stetu javnog interesa.
Drugostepeni sud, protiv ¢ije presude je podnet zahtev, duzan je da u roku od
30 dana od dana podnoSenja zahteva dostavi spise predmeta Vrhovnom
kasacionom sudu. Zahtev za preispitivanje pravnosnazne presude sadrzi
oznacenje sudske presude Cije se preispitivanje predlaze, kao i razloge i obim u
kome se predlaze preispitivanje (¢lan 422.). Ako Vrhovni kasacioni sud ne
odbaci zahtev za preispitivanje pravnosnazne presude, dostavice ga strankama
iz parni¢nog postupka u kome je doneta pravnosnazna presuda protiv koje je
podnet zahtev, koje mogu u roku koji sud odredi, da podnesu odgovor na
zahtev za preispitivanje pravnosnazne presude.

21 “Sluzbeni glasnik RS”, br. 72/2011, 49/2013 — odluka US, 74/2013 — odluka US i 55/2014)
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Prema Zakonu o obligacionim odnosimaz javni tuzilac ima samo jedno
ovlaséenje 1 to regulisano ¢lanom 109. stav 2. Zakona o obligacionim
odnosima. Javni tuzilac ima pravo da zahteva utvrdenje niStavosti ugovora.
Ovo pravo, pored javnog tuzioca ima svako zainteresovano lice, a na
niStavost sud pazi po sluzbenoj duznosti. Pod niStavnim ugovorom se
podrazumeva ugovor koji jeprotivan prinudnim propisima, javnom poretku
ili dobrim obicajima, ugovor je niStav ako cilj povredenog pravila ne
upucuje na neku drugu sankciju ili ako zakon u odredenom slucaju ne
propisuje Sto drugo (¢lan 104. ZOO). Parnicu radi ponistenja ugovora javni
tuzilac pokrece po sluzbenoj duznosti, vrSe¢i funkciju zastite zakonitosti.
Vazno je primetiti da se u ovoj parnici javni tuzilac pred sudom pojavljuje u
ulozi parni¢ne strane sa svim procesnim pravima koje ima stranka

Javni tuzilac prema Porodi¢nom zakonuzs ima brojna i raznovrsna ovlascenja.
Po ¢lanu 211. Zakona ima ovlas¢enje da podnese tuzbu za utvrdenje postojanja
ili nepostojanja braka; po c¢lanu 212. Zakona moze da podnese tuzbu za
poniStenje niStavog braka; po ¢lanu 253. Zakona moZe da podnese tuZbu radi
ponistenja izjave o priznanju ocinstva; po ¢lanu 263. Zakona moze da podnese
tuzbu za zaStitu prava deteta; po ¢lanu 264. Zakona moze da podnese tuzbu za
liSenje roditeljskog prava; po ¢lanu 275. Zakona moze da podnese tuzbu za
ponistenje usvajanja iz razloga navedenih u ¢lanu 89.-103. Zakona; po ¢lanu
284. Zakona moze da podnese tuzbu za odredivanje mere zastite od nasilja u
porodici.Na osnovu predstavljenog popisa moze se zakljuciti da se osnovna
materijalnopravna ovlas¢enja za procesnu intervenciju javnog tuzioca u
parni¢nom postupku nalaze u Porodi¢nom zakonu.

Prema ¢lanu 59. Zakona o vanparni¢nom postupku predlog za proglaSenje
nestalog lica za umrlo moze podneti svako lice koje za to ima neposredni
pravni interes, kao 1 javni tuzilac..s Predlog mora da sadrZi ¢injenice na
kojima se zasniva, kao 1 dokaze kojima se te Cinjenice utvrduju ili €ine
verovatnim. Ako postupak nije pokrenuo javni tuzilac, predlog mora da
sadrzi 1 podatke iz kojih proizilazi pravni interes predlagaca za proglaSenje
nestalog lica za umrlo. Dakle, saglasno ¢lanu 59. Zakona javni tuzilac ima
svojstvo u€esnika u vanparni¢nom postupku.

U upravnom postupku javni tuzilac ima svojstvo stranke na osnovu odredbe
iz Clana 44. st. 3. Zakona o opStem upravnom postupku.s Prema toj
odredbizastupnici kolektivnih interesa 1 zastupnici Sirth interesa javnosti,
koji su organizovani saglasno propisima, mogu da imaju svojstvo stranke u
upravnom postupku ako ishod upravnog postupka moze da utice na

22 “Sluzbeni list SFRJ”, br. 29/78, 39/85, 57/89 i”’Sl. list SRJ” 31/93.

23 “SluzbeniglasnikRS*, br. 18/2005.

24 “Sluzbeni glasnik SRS’ 25/1982, 48/1988, “’Sluzbeni glasnik RS”’, br. 49/1995, 18/2005, 85/2012, 45/2013,
5/2014, 6/2015, 106/2015.

25 “Sluzbeni glasnik RS “, br. 18/2016.
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interese koje zastupaju. Dakle, javni tuzilac u vrSenju ustavne funkcije zastite
zakonitosti moze da se pojavi u ulozi stranke u upravnom postupku pod
pretpostavkom da je upoznat sa sadrzinom predmeta upravnog postupka.

Prema zakonu o upravnim sporovimaz (¢lan 11. st. 2) ako je upravnim
aktom povreden zakon na Stetu javnog interesa, upravni spor moze da
pokrene nadlezni javni tuzilac. Medutim, javno tuzilastvo, istina u iznimnim
situacijama, moze da bude i tuzeni u upravnom sporu kada se osporava
upravni akt tog organa ili kada po zahtevu ili zalbi stranke nije donelo
upravni akt (¢utanje administracije).

Zakon o upravnim sporovima predvida i poseban vanredni pravni lek protiv
pravnosnazne odluke Upravnog suda (¢lan 49). Zahtev za preispitivanje sudske
odluke moze da podese stranka i javni tuzilac i on se podnosi kada je to
zakonom predvideno, u sluc¢ajevima kada je sud odlucivao u punoj jurisdikceiji i
u stvarima u kojima je u upravnom postupku bila iskljuena Zalba. Zahtev
moze da se podnese zbog povrede zakona, drugog propisa ili opsSteg akta ili
povrede pravila postupka koja je mogla biti od uticaja na reSenje stvari.

Zakon o prekrSajimazr predvideo je znatno Sira ovlaséenja javnog tuzioca, koja
su 1 detaljnije regulisana od ovlas¢enja javnog tuzioca prema starom Zakonu o
prekrsajima. U prekrSajnom postupku javni tuzilac je sada stranka, ukoliko
podnese zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka. U ¢lanu 127. Zakon o
prekrSajima nabrajaovlaséenja javnog tuzioca u prekrSajnom postupku. Javni
tuzilac preduzima mere radi otkrivanja, pronalazenja i pribavljanja potrebnih
dokaza za gonjenje ucinilaca prekrsaja i uspe$no vodenje prekrSajnog postupka
pred sudom, podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, zalbu ili
vanredna pravna sredstva protiv odluka suda, preduzima druge radnje na koje je
ovlas¢en Zakonom o prekrsajima ili posebnim propisima. Povrh svega, javnom
tuziocu (Republi¢kom javnom tuZziocu) stoji na raspolaganju jedan poseban
pravni lek - zahtev za zastitu zakonitosti.

Javni tuzilac je stvarno nadlezan da postupa u prekrSajnom postupku
ukoliko je podneo zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka. Ako je javni
tuzilac prvi podneo zahtev postupak ¢e se voditi po njegovom zahtevu za
pokretanje prekrSajnog postupka, anastaviti po zahtevu ostecenog ili drugog
organa nadleznog za pokretanje postupka u sluc¢aju da javni tuzilac odustane
od zahteva.

U slucaju odustanka javnog tuzioca od zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka, javni tuzilac je duzan da u roku od osam dana o svojoj odluci
obavesti oSte¢enog ili drugo lice ovla$¢eno da pokretanje prekrSajnog postupka.

26 “Sluzbeni glasnik RS, br. 111/2009.
27 “Sluzbeni glasnik RS”’ br. 65/2013, 13/2016, 98/2016 (odluka Ustavnog suda)
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Zakonom o privrednim prestupimazs regulisano je, u ¢lanu 50. da javni tuZilac
pokre¢e postupak za privredne prestupe pred nadleznim sudom. Detaljnija
regulacija polozaja i nadleznosti javnog tuzioca u ovom postupku nalazi se u
¢lanovima 75. i 76. dok je u ¢lanu 130. propisano je da protiv pravnosnazne
presude kojom je povreden zakon ili propis o privrednom prestupu, kao i protiv
sudskog postupka koji je prethodio pravnosnaznoj sudskoj odluci, nadlezni
javni tuzilac, moze podiéi zahtev za zastitu zakonitosti.

Zakonom o sprecavanju nasilja u porodicize javni tuzilac dobija ovlas¢enja da
donosi odluke na osnovu predvidanja buducih dogadaja. S obzirom na to da se
odluke donose na bazi pretpostavki i imaginacije, ovlas¢enja javnog tuzioca iz
ovog zakona su diskrecione prirode.so Osnovno ovlaséenje predvideno je
¢lanom 18. Zakona po kome javni tuzilac vrednuje procenu nadleznog
policijskog sluzbenika. Po ¢lanu 19. Zakona javni tuzilac predlaze da se hitna
mera produzi, a po ¢lanu 20. moze da izjavi zalbu protiv odluke o hitnoj meri.
Na podrucju svakog osnovnog javnog tuzilastva obrazuje se grupa za
koordinaciju 1 saradnju kojom predsedava zamenik javnog tuzioca iz
osnovnog javnog tuzilastva za Cije se podru¢je obrazuje grupa. Takode,
predvideno je da javno tuzilastvo vodi evidenciju o predlozima i zahtevima
podnetim na osnovu ovla$¢enja utvrdenih ovim zakonom. Da zaklju€imo,
Zakonom o sprecavanju nasilja u porodici uspostavljena su ovlas¢enja
javnog tuzioca pseudokrivi¢nog karaktera koja su uz to sporedna i naknadna
u odnosu na odluke nadleznih policijskih sluZbenika.

Ustav u ¢lanu 168. predvida da su ovlasceni predlagaci postupka za ocenu
ustavnosti zakonitosti drZavni organi, organi teritorijalne autonomije ili
lokalne samouprave, kao i najmanje 25 narodnih poslanika. Na osnovi ¢lana
29.st. 1. ta¢. 1. Zakona o Ustavnom sudus: drzavni organi, organi autonomnih
pokrajina i jedinica lokalne samouprave, narodni poslanici, u postupku za
ocenu ustavnosti ili zakonitosti su 1 u€esnici u postupku. Iz ovako formulisane
ustavne odredbe nedvosmisleno proizilazi ovlaS¢enje javnog tuzioca da
pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona i drugih opstih akata
1 pravo da ucestvuje u postupku pred Ustavnim sudom.

Ustav u ¢lanu 168. predvida da su ovlaséeni predlagaci postupka za ocenu
ustavnosti zakonitosti drzavni organi, organi teritorijalne autonomije ili lokalne
samouprave, kao i najmanje 25 narodnih poslanika. Na osnovu ¢lana 29. st. 1.
ta¢. 1. Zakona o Ustavnom sudu sz drzavni organi, organi autonomnih

28 ,.Sluzbeni list SFRJ*, br. 4/77, 36/77, 14/85, 10/86, 74/87, 57/89 i 3/90 i ,,Sluzbeni listSRJ*, br. 27/92, 16/93,
31/93, 41/93, 50/93, 24/94, 28/96 i 64/2001 i ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 101/2005 — drugi zakon)

29 ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 94/2016.

30 “Sluzbeni glasnik RS’ ,br. 109/2007, 99/2011, 18/13-(Odluka US, 40/15 u 103/15)

31 “’Sluzbeni glasnik RS” ,br. 109/2007, 99/2011, 18/13-(Odluka US, 40/15 u 103/15)

32 “Sluzbeni glasnik”” br. 109/2007, 99/2011, 18/13-(Odluka US, 40/15 u 103/15).
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pokrajina i jedinica lokalne samouprave, narodni poslanici, u postupku za
ocenu ustavnosti ili zakonitosti su i1 ucesnici u postupku. Iz ovako
formulisane ustavne odredbe nedvosmisleno proizilazi ovlaS¢enje javnog
tuzioca da pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona i
drugih opstih akata i pravo da u€estvuje u postupku pred Ustavnim sudom.
Zakon o javnom tuzilastvu (¢lan 28) propisuje mogucénost odlaganja ili
prekida izvrSenja odluke donete u sudskom ili drugom postupku. Javni
tuzilac moze zahtevati odlaganje ili prekid izvrSenja odluke kad smatra da
postoje razlozi da se vanrednim pravnim sredstvom pobija odluka doneta u
sudskom ili drugom postupku. Zahtev se podnosi organu koji dozvoljava
izvrSenje odluke, a ako je izvrSenje pocelo — organu Kkoji ga sprovodi
zajedno sa dokazom da je ulozio vanredno pravno sredstvo. Ukoliko zahtev
bude usvojen odlaganje ili prekid izvrSenja traje do donoSenja odluke o
vanrednom pravnom sredstvu javnog tuZioca.

3. Moguénosti javnog tuZioca da zasStiti javnog
interesa u nekim postupcima
3.1.Javno tuzilastvo i kontrola drZavne pomo¢i

Moguénost da javno tuzilastvo interveniSe u vezi sa dodelom drZavne
pomo¢i povezana pre svega sa njegovim ovlas¢enjima u upravnom
postupku 1 upravnom sporu. Prethodnu i naknadnu drzavna pomo¢, na
osnovu ¢lana 9. Zakona o kontroli drzavne pomo¢i, nadzire Komisija koja je
ustanovljena po tom zakonu. Premda, Zakon o kontroli drzavne pomoci
isklju¢ivo predvida da lica koja imaju pravni interes mogu da zahtevaju
pokretanje postupka za kontrolu drzavne pomo¢i, glediSta smo da pravo
javnog tuzioca da zahteva pokretanje postupka kontrole dodeljene pomoci
izvire 1z svojstva stranke koja zastupa Sire interese javnosti u upravnom
postupku, a na osnovu ¢lana 44. st. 3. Zakona o opStem upravnom postupku.
Protiv reSenja koja donosi Komisija na osnovu €lana 13. st. 2,4, 5.1 7, €¢lana
16. stav 3. i ¢lana 18. stav 2. Zakona o kontroli drzavne pomoc¢i javni tuzilac
moze pokrenuti upravni spor, ukoliko je uverenja da je odlukama povreden
javni interes. Cak i u sluéaju kada javni tuZilac pokrene upravni spor tuzba
ne zadrzava izvrSenje reSenja. Upravni spor se moze pokrenuti i ako
Komisija ne donese reSenje u roku od 60 dana saglasno ¢lanu 13. stav 3.
Zakona o kontroli drzavne pomoc¢i. Javnom tuZiocu u upravnom sporu, osim
toga, na raspolaganju stoji i zahtev za preispitivanje sudske odluke kao
poseban vanredni pravni lek.
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Gledista smo da je povredu javnog interesa neophodnu za pokretanje upravnog
spora od javnog tuzioca relativno laka prepoznati. KrSenje pravila o dodeli
drzavne pomo¢i skoro uvek je u individualnom interesu, koji je suprotan
javnom interesu, tako da je vecina zahteva za kontrolu drzavne pomoci u
javnom interesu, jer se otklanja delovanje u individualnom interesu.

3.2. Javno tuzilastvo i javne nabavke

U vezi sa zaStitom javnog interesa postavlja se pitanje mogucnosti
intervenciji javnog tuzioca u postupku za zaStitu prava u vezi sa javnim
nabavkama. Zahtev, prema odredbama Zakona o javnim nabavkamass, moze
da podnese ponudac, podnosilac prijave, kandidat, odnosno zainteresovano
lice koji ima interes za dodelu ugovora, odnosno okvirnog sporazuma u
konkretnom postupku javne nabavke i koji je pretrpeo ili bi mogao da
pretrpi  Stetu zbog postupanja naruCioca protivnho odredbama ovog
zakona.Takode, nema sumnje da zahtev za zasStitu prava moze da podnese
Uprava za javne nabavke, DrZavna revizorska institucija, javni
pravobranilac i1 gradanski nadzornik, budu¢i da se to propisuje samim
Zakonom (¢l. 148). Postavlja se pitanje da li je javni tuzilac vlastan da
zahteva pokretanje ove vrste postupka, s obzirom na to da ovlas¢enje javnog
tuzioca da zahteva pokretanje postupka za zaStitu prava nije normirano
Zakonom o javnim nabavkama. Gledi$ta smo da je javni tuZilac ovla§¢en da
zahteva pokretanje postupka za zaStitu prava. Takav zakljucak proistice iz
nekoliko medusobno povezanih pravnih normi. Protiv odluke Republicke
komisije donete u postupku za zaStitu prava moze se voditi upravni spor
(¢lan 159. ZJN). Budu¢i da se u upravnom sporu odlucuje o zakonitosti
upravni akata (¢lan 3. ZUS-a), odluke Komisije su samim tim po svojoj
prirodi i zakonskom odredenju upravni akti. Prema, ¢lan 44. st. 3. Zakona o
upravnom postupku, tako da je na osnovu generalnog zakonskog ovlas¢enja
javni tuzilac moguca stranka i u upravnom postupku koji se vodi po Zakonu
o javnim nabavkama, pred Republickom komisijom radi zastite prava.
Zakon o javnim nabavkama predvida da Republicka komisija moze sama ili na
zahtev podnosioca ili zainteresovanog lica, ponistiti ugovor o javnoj nabavci
ako utvrdi da je narulilac: zaklju¢io ugovor o javnoj nabavci primenom
pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za podnosenje ponuda, a za
primenu tog postupka nisu postojali uslovi predvideni ovim zakonom i nije
objavio obavestenje o pokretanju postupka i odluku o dodeli ugovora; zakljucio
ugovor o javnoj nabavci pre isteka roka za podnosenje zahteva za

33 “Sluzbeni glasnik RS”, br. 124/2012, 14/2015, 68/2015.
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zaStitu prava; zakljucio ugovor o javnoj nabavci nakon podnosenja zahteva za
zasStitu prava, a pre odluke Republicke komisije; zaklju¢io ugovor o javnoj
nabavci suprotno odluci Republicke komisije iz ¢lana 150. ovog zakona;
zakljucio ugovor o javnoj nabavci krseé¢i odredbe i uslove okvirnog sporazuma.
Zahtev za ponisStenje ugovora dostavlja se uz zahtev za zastitu prava ili u roku
od 30 dana od dana saznanja za razlog poniStenja, a najkasnije u roku od
godinu dana od zaklju¢enja ugovora. Republicka komisija ¢e, takode, podneti
tuzbu za utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci kada na bilo koji na¢in
sazna da je zakljuen ugovor o javnoj nabavci niStav. Nema sumnje da i javni
tuzilac ima ovlas¢enje da podnese tuzbu za utvrdivanje nistavosti ugovora o
javnoj nabavci, ali ne na osnovu Zakona o javnim nabavkama, ve¢ na osnovu
¢lana 109. st. 2. Zakona o obligacionim odnosima.

Nistavi su ugovori o javnoj nabavci (¢lan 168. ZN) kada su zakljuceni bez
prethodno sprovedenog postupka javne nabavke, a narucilac je bio duzan da
sprovede prema odredbama ovog zakona; ugovori zakljueni suprotno
odredbama ovog zakona o spre¢avanju korupcije i sukoba interesa, kod
kojih narucilac ovlasti trece lice, koje nije narucilac, da zaklju¢i ugovor da
bi se na taj nacin izbegla primena ovog zakona; ugovori koji predstavljaju
izmene 1 dopune prvobitnog ugovora zaklju¢ene u suprotnosti sa odredbama
ovog zakona; koji su zakljuceni protivno odluci Republi¢ke komisije.

3.3. Javno tuzilaStvo i strane direktne investicije

Strane direktne investicijeSDI (engl. foreigndirectinvestments) na osnovu
medunarodnih 1 bilateralih investicionih sporazuma mogu da predstavljaju
vazan potencijal privrednog rasta, ali 1 istovremeno stvaraju Siroku
mogucnost za zloupotrebu drzavnih resursa u korist stranih investitora.
Ukoliko smatra da je medunarodnim ili bilateralim investicionim sporazumima
povreden javni interes, javni tuzilac na raspolaganju prvenstveno ima postupak
za ocenu ustavnosti pred Ustavnim sudom. U vezi sa postupkom za ocenu
ustavnosti susre¢emo se sa dilemom da li je Republicki javni tuzilac ovlasceni
predlaga¢ postupka ili je to svaki javni tuzilac koji zaklju¢i da je nekom
odredba sporazuma neustavna i da je time povreden javni interes.

Republicki javni tuzilac nadlezan je da postupa pred svim sudovima u Republici
Srbiji 1 da preduzima radnje na koje je javno tuzilastvo ovlaséeno, a to znaci i da
zahteva pokretanje postupaka za ocenu ustavnosti opStih akata pred Ustavnim
sudom.ss Medutim, javno tuzilastvo ne moze da bude akter zastite ustavnosti u
fazama koje prethode potvrdivanju BIS i drugih medunarodnih

34 Zakon o javnom tuzilastvu ¢lan 29. st.2.
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ugovora koji za predmet imaju investicije, buduci da pre proglaSenja zakona
ocena njegove ustavnosti moze da se pokrene samo na zahtev jedne trecine
narodnih poslanika.

U vezi sa “naknadnom’’ kontrolom ustavnosti u pogledu javnog tuzilastva
otvara se, kao Sto je receno, dilema da li “naknadnu’’ kontrolu ustavnosti
moze da pokrene samo Republicki javni tuzilac ili svaki javni tuzilac unutar
javnotuzilackog sistema. Ukoliko, podemo od ustavne definicije javnog
tuzilastva koja odreduje javno tuzilastvo kao ‘“samostalan drzavni organ’’
koriste¢i nominativ jednine, onda nema dileme da jezi¢ko tumacenje norme
upucuje na zakljucak da je ovlaSéeni predstavnik tuzilastva za pokretanje
postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti samo javni tuzilac na vrhu
javnotuzilacke piramide, odnosno Republicki javni tuzilac. U prilog ovom
shvatanju ide i odredba ¢lana 158. st. 1. Ustava koja kaze Republicki javni
tuzilac vr$i nadleznost javnog tuzilastva u okviru prava i duznosti Republike
Srbije. Zastita ustavnosti i zakonitosti je ¢lan 91. st. 1. ta¢. 2. Ustava
poverena u nadleznost Republici, tako da samim tim aktivnosti radi zastite
ustavnosti 1 zakonitosti u javnom tuzilastvu moze da preduzima samo javni
tuzilac koji vrsi nadleZznosti u okviru prava i duznosti Republike, a to je
Republicki javni tuzilac.

Iznetom zakljucivanju ne bi moglo da prigovori da ¢lan 80. Zakona o Ustavnom
sudu ne daje razloge za stav da postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti moze da
pokrene bilo koji tuzilac. Tim ¢lanom predvideno je da Ustavni sud odlucuje o
zabrani rada politicke stranke, sindikalne organizacije, udruzenja gradana ili verske
zajednice na osnovu predloga Vlade, Republickog javnog tuzioca ili
organanadleZznog za upis u registar politickih stranaka, sindikalnih organizacija,
udruzenja gradana ili verskih zajednica. Dakle, Republicki javni tuzilac predlaze
pokretanje posebne vrste postupka pred Ustavnim sudom, iz Cega argument
suprotnosti (argumentum a contrario)upucuje na stav da u ostalim vrstama
postupka pred Ustavnim sudom ovlaséeni predlaga¢ moze da bude bilo koji javni
tuzilac iz javnotuzilaCkog sistema odnosno da ne vaZi ograni¢enje uspostavljeno
¢lanom 80. Zakona o Ustavnom sudu.

Kada se izneti razlozi sagledaju 1 uporede u ukupnosti, misljenja smo da su
medunarodnih 1 bilateralih investicionih sporazuma moZze da pokrene
Republicki javni tuzilac. Stavise, ukoliko bi neko od nizih javnih tuzilaca
podneo zahtev za pokretanje postupka, a Ustavni sud smatrao da se radi o
ovlas¢enom predlagacu, Republicki javni tuzilac bi putem devolucije ili drugih
hijerarhijskih mehanizama mogao da spreci odlucivanje zahtevu. To znaci da je
Republicki javni tuzilac je apsolutni posednik javnotuzilacke intervencije
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pred Ustavnim sudom, Sto u bitnoj meri otezava mogucénost intervencije
imaju¢i posebnost pozicije Republickog javnog tuzioca i njegovu
podloznost politiCkom uticaju, o c¢emu je vec bilo reci.

4. Zakljudak

Javno tuzilastvo je ustrojeno po jednom tradicionalnom strogo hijerarhijskom
modelu koji u mnogo vecoj meri paraliSe inicijativu unutar sistema, nego $to
obezbeduje jedinstvo delovanja i postupanja nosilaca javnotuzilacke funkcije.
Osim negativnog efekta po ostvarivanje funkcije kriviénog gonjenja ustrojstvo
javnog tuzilaStva moze da paraliSe inicijativu za intervenciju javnog tuzioca
van kriviénog pravosudnog sistema posebno u situaciji kada bi intervencija
trebala da bude protiv propisa ili odluka drzavnih organa kojima se narusava
javni interes. Na izneti problem nadovezuje se politicki uticaj na rad javnog
tuzilastva koji dovodi do toga da javno tuzilastvo prilikom donoSenja odluke o
delovanju van kaznenih postupaka procenjuje interes Vlade, neretko
nastupajuc¢i de facto kao zastupnik vlasti, a ne zastupnik javnog interesa. Na
kraju u vezi sa ulogom javnog tuzioca van krivicnog postupka leziu
kadrovskom zapostavljanju ove funkcije na ustrb funkcije krivicnog progona,
Sto je dovodi do toga da uceS¢e javnog tuzioca van kaznenih postupaka
predstavlja pravi pravni raritet.
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Prof dr Miroslav Prokopijevi¢

I1 DRZAVNA POMOC PRIVREDI U SRBIJI

U ovom radu ¢e najpre biti re¢i o tome Sta je drzavna pomo¢ privredi i zaSto
se ona daje. Potom c¢e biti rei o oblicima, visini 1 problemima drzavne
pomo¢i u Srbiji. Iza toga ¢e biti govora o zakonskim reSenjima i posebnom
polozaju drzavne pomo¢i u zakonskom i sudskom sistemu Evropske unije
(EU) i Srbije. Na kraju ¢e biti govora o aspektima i slucajevima drzavne
pomo¢i koji su zanimljivi za tuZioce, tj. slu¢ajevima gde tuzioci mogu doci
u dodir sa prekrSajima i krivicnim delima koji proisticu iz postupaka
davanja drzavne pomo¢i. Akcenat je na strukturi podsticaja koja pokrece
aktere, §to pomaze shvatanje zloupotreba i njihovo eventualno kasnije
procesuiranje. Tokom teksta ¢e u posebnim okvirima biti prikazani neki
sporni slucajevi dodele pomo¢i u Srbiji i drugim evropskim zemljama.

Drzavna pomo¢ privredi, poput mnogih drugih tema, spada u cesto
diskutovana pitanja oko kojih su misljenja podeljena. Jedni je brane,
smatrajuci da ona znacajno doprinosi razvoju privrede u nekoj zemlji, drugi
je osporavaju tvrdeci da je beskorisna ili ¢ak Stetna. Drzavna pomoc¢ privredi
se Cesto davala posle 1930-ih, zato Sto je kapitalizam od liberalnog prerastao
u drzavni. Drzava se jo§ snaznije umesala u privredu — i direktno putem
vlasni$tva 1 indirektno putem preraspodela i regulacije. To je bila osnova za
nagli rast pomo¢i privredi, bilo drzavnoj ili privatnoj, do ¢ega je doslo Sirom
sveta, mada ne svugde u jednakoj meri. Naravno, ekonomska politika se ne
vodi prema ekonomskim, nego prema politiCkim prioritetima. To su sve
elementi koji komplikuju postupak dolaska do odgovora na pitanja koja nas
ovde zanimaju.Sta je ekonomska istina o drzavnoj pomo¢i privredi? Da li je
ona stvarno korisna za razvoj nacionalne privrede ili je re¢ o rasipanju
javnih fondova?Ako se pomo¢ ne daje prvenstveno iz ekonomskih razloga,
onda se daje zato S§to je korisna za politi¢are, recimo zato Sto time stiCu
uticaj na privredu i dobijaju priliku da uzmu mito. I tuzioci ¢e bolje shvatiti
probleme 1 moguc¢nosti krSenja zakona u vezi drZzavne pomoci, ako se
ra8¢isti teren u pogledu oblika pomo¢i, aktera njenog davanja i njihovih
motiva. Na ta pitanja se vratamo posle razja$njenja Sta je drzavna pomoc

-----
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1. Sta je drzavna pomo¢ privredi?

Ima mnogo vrsta drzavne pomoci privredi, a sve one ne spadaju u temu ovog
¢lanka, kada se ona precizno odredi. Recimo, drzava moze da §titi Citavu
privredu carinama i vancarinskim barijerama, Sto predstavlja pomo¢ privredi
koja trenutno postoji u toj zemlji, jer su njeni proizvodi na domacem trzistu
jeftiniji od odgovaraju¢ih uvoznih, ali to ne spada u temu ovog rada. Drzava
moze 1 da zabrani ili ograni¢i ulaganja u neki sektor, Sto je akt koji koristi
postoje¢im firmama u tim sektorima (a Steti onima koje nisu usle na to trziste, a
zelele bi da udu), ali ni to ne spada u oblike drzavne pomo¢i o kojima je ovde
re¢. Drzava moze preko komore i drugih agencija da prikuplja informacije koje
su korisne za firme, ali ni ovaj oblik drzavne pomoci nije tema ovog ¢lanka.
Ovde ¢e se govoriti samo o oblicima drzavne pomo¢i koji ispunjavaju neke
uslove o kojima ¢e kasnije biti re¢i.Osnovni oblicidrzavne pomo¢i privredi
prikazani su u slede¢em okviru.

Okvir 1: Sta je driavna pomo¢

Subvencije i grantovi. Smanjenje ili oprastanje socijalnih doprinosa.
Nize kamatne stope. Konsultantske usluge.

Poreska oslobadanja i izuzeca. Kupovina roba i usluga iznad trzi$ne cene.
Poreski krediti. Kupovina nepotrebnih roba i usluga.

Drzavne garantije. Pogodnosti od rekonstrukcije prostora.
Pribavljanje roba i usluga od strane drzave. Kupovina akcija firmi u teSko¢ama.

Garantija kredita pod posebno povolj. uslovima. | Pomo¢ firmama da ulazu u ekoloske projekte.
Osiguranje od gubitka pri radu. Garantovanje dividendi.

Stimulacije u slu¢aju uspesnog poslovanja. Infrastrukt. projekti koji koriste odredenoj firmi.
Pomo¢ u pripremi privatizacije javnih Besplatno oglaSavanje u medijima u javnom
kompanija. vlasni$tvu.

Privilegovanje od strane dobavljaca iz javnog Konkursi za privatno-javna partnerstva (PJP)
sektora. bez javnog oglasavanja.

Sticanje vlasnistva ili prava koris¢enja zemlje

pod posebno povoljnim uslovima.

U oblike drzavne pomoci se ponekad ubrajaju i sledece operacije, mada one
ne spadaju u drzavnu pomoc:
* Pribavljanje informacija (recimo preko privredne komore),
» Slabljenje ekoloskih i drugih standarda,
* ZaStita putem carina i vancarinskih barijera (kvote, kontigenti, anti-
damping, tehnicki i drugi standardi...),
* Ogranicenje ili zabrana ulaganja,
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* Ako privatna firma od drzave dobije kredit pod istim uslovima koji
vaze na komercijalnom trzistu,

* Ako drzava daje garantiju firmi koja nije u teSko¢ama i koja ¢e na
kraju, po pravilu, sama pokriti troskove na koje se garantija odnosi,

Da bi se neSto smatralo drzavnom pomo¢i privredi, ono mora da zadovolji
nekoliko uslova. Oni su u trenutno vaze¢em zakonuss o dodeli drzavne
pomoc¢i odredeni na isti na¢in kao i u zemljama EU:

* Drzavna pomoc¢ privredi se dodeljuje iz javnih sredstava.

* Drzavna pomo¢ se dodeljuje selektivno.
* Korisnici pomo¢i sti¢u prednost u odnosu na rivale.
* Davanje pomo¢i naruSava konkurenciju na trzistu.

Kako je pomenuto, ima mnogo nac¢ina davanja pomo¢i (pogledati prethodni
okvir), ali u praksi se drzavna pomo¢ pretezno pruza na nekoliko nacina i to
su subvencije, oprasStanje poreza, prodaja drzavnih resursa ispod cene i
kreditne garantije. Ovde je re¢ samo o drzavnoj pomo¢i privredi. lako
poljoprivreda spada u privredu, ona se ovde ne racuna.ss Naravno, ne
racunaju se ni pomo¢ drzave drugim domenima rada 1 poslovanja, kao $to su
kultura, sport, zdravstveno osiguranje. lako zdravstvene ustanove po pravilu
jesu 1 privredni subjekti, pomo¢ koja se daje njima se ovde ne rauna u
pomo¢ privredi. Ne racuna se ni pomo¢ javnim komunalnim preduzecima,
kao §to su gradevinska direkcija, vodovod ili toplana. Sve u svemu, iz
pojma drzavne pomoc¢i u znac¢enju u kome se ona koristi u naSem zakonu ili
u ovom ¢lanku izuzeto je mnogo toga. Zato bi drzavna pomo¢ u smislu koji
bi obuhvatao sve privredne delatnosti i firme ucestvovala sa mnogo veéim
udelom u nacionalnom dohotku, nego $to je to slucaj sa drzavnom pomoci
privredi u uzem smislu, o kojoj se ovde govori.

2. Dali je drzavna pomo¢ korisna za privredu?

Za razliku od publicistike 1 popularnog mnjenja, gde preovladuje misljenje
da je drzavna pomo¢ privredi korisna, u ekonomiji kao nauci se smatra da je
drzavna pomo¢ privredi pogresna, Stavise Stetna (Bauer 1972; Lal 1983;

35 Up. Zakon..., 2009, ¢1.2.

36 U Izvestaju o drzavnoj pomoc¢i Ministarstva finansija Republike Srbije poljoprivreda se racuna u drzavnu
pomo¢, dok je prema Zakonu o drzavnoj pomoc¢i poljoprivreda izuzeta od drzavne pomoc¢i. O pomoci
poljoprivredi postoji posebna regulativa.
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Easterly 2003). Nekoliko je osnovnih razloga za takvo misljenje.
* Drzavna pomo¢ stiti neefikasne firme;
*  Firme koje dobijaju pomo¢ gube motiv da se reformisu i restrukturiraju;
» U firmama koje dobijaju pomo¢ opada kvalitet proizvoda i usluga;
* Davanje pomoc¢i remeti konkurenciju medu firmama i zemljama,;
* Davanje pomoc¢i predstavlja rasipanje sredstava poreskih platisa;
» Davanje pomoc¢i podsti¢e korupciju.

Po nekoliko reci objasnjenja o svakom od razloga.

* Drzavna pomo¢ se po pravilu ne daje profitabilnim, ve¢ firmama u
teSko¢ama. Profitabilnim firmama pomo¢ i nije potrebna, jer su uspesne na
trziStu. Naravno, ako vlasti neke zemlje ponude vlasnicima profitabilnih firmi
neki oblik drzavne pomoc¢i, ovi ¢e to tesko odbiti, poput primera iz sledeeg
okvira, ali je pitanje da li ¢e takva pomoc¢ u konac¢noj instanci biti odobrena od
organa koji su nadlezni za kontrolu dodeljivanja drzavne pomoci.

Okvir 2: Slucaj Audi Hungaria.

AUDI HUNGARIA MADARSKA

Madarska vlada je pocetkom 2000-ih odobrila poreske olaksice za Audi
Hungaria Motor od ukupno €60 miliona.

Evropska komisija je odbila takvo resenje madarske viade, uz tvrdnju da je u
pitanju klasicni primer “vertikalne” pomoci (tj. pomoci drzave tacno odredenoj
firmi), koja je po pravilima EU nepozeljna i zabranjena.

Takva pomo¢ remeti konkurenciju medu rivalima, a remeti i trgovinu medu zemljama.
Audi Hungaria je morao da vrati pomo¢ u madarski budzet.

Sredstva pomoci se Cesto daju za privlacenje (stranih) investitora, umesto da
se oni privla¢e dobrim poslovnim okruzenjem. Ali, kada vlada neke zemlje
ne uradi “domaci zadatak™ i ne napravi privlacno poslovno okruzenje, njoj
ostaje uglavnom samo subvencija ili neka druga povlastica da pridobije jo$
neko ulaganje.Sa istekom vremena u kome se pomo¢ daje obi¢no nestaje i
motiv investitora da ostaje u toj zemlji. Do povlacenja investitora ne bi
doslo da je on u tu zemlju doSao zbog dobrog poslovnog okruZenja. Razlog
za prihvatanje drZzavne pomo¢i od strane firme je ocit: ona povecava profit,
tj. zaradu vlasnika.sz Ali, ¢ak i kada je zna¢ajna po iznosu, drzavna pomoc je
nebitna za takve firme, jer i bez nje mogu da opstanu. Za razliku od toga,

37 U osnovi se davanje pomo¢i stranim firmama radi privlacenja ulaganja ekonomski svodi na to da siromasne
poreske platise neke zemlje subvencioniSu ionako bogate strane vlasnike.
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neprofitabilne (i posebno nesolventne) firmess ne bi mogle da opstanu bez
drzavne pomod¢i. Prakti¢no, ne-efikasnost firmi se prikriva uz pomoc
drzavne pomo¢i. Takve firme bi trebalo prepustiti njihovoj sudbini, koja
obi¢no znaci restrukturiranje, smanjivanje obima posla, pa ¢ak i nestajanje
sa poslovne scene. Nema opravdanja i osnova za postojanje takvih firmi,
posto bi troskove njihovog opstanka snosio neko drugi. To se svodi na
zakljucak da ¢itava nacija placa nekoga ko ne zna da radi. TrziSna privreda
podrazumeva da svako sam placa svoje troSkove i da sam ubire dobit.
Trzisnoj privredi nije svojstveno da jedan pravi troSkove, a da ih drugi
pokriva. Nazalost, ¢esto se deSava da vlasti dodatno oporezuju profitabile
firme i sve gradane, kako bi prikupile sredstva da pomazu neprofitabilne
firme. To je ekonomski pogresno, jer se uspeSnima namece dodatni teret da
bi se pomagali neuspesni, tj. profitabilni sektor(najéesée privatni) odrzava u
zivotu bankrotirani sektor (najcesc¢e drzavni).

« Cest razlog pristalica davanja drzavne pomoci privredi jeste
oCekivanje, da ¢e neprofitabilne firme posle dobijanja pomoéi postati
profitabilne. Kao primer uspeSnih oblika drzavne pomo¢i navode se
brodogradnja na Tajvanu, industrija Celika u Juznoj Koreji ili Filips u
Holandiji. Ponekad pomo¢ dobijaju profitabilne firme, a ponekad firme postanu
profitabile posle dobijanja pomo¢i. Ali to nije dokaz, da je drzavna pomoc¢
opravdana 1 neophodna. Drzavna pomo¢ je jednokratna ili relativno
kratkotrajna u odnosu na ukupni Zivot neke firme. Moguce je, a po pravilu i
jeste slucaj, da neka firma postane profitabilna posle dobijanja pomo¢i radi
razloga koji sa dobijenom pomoc¢i nemaju veze. Recimo, da je firma pocela da
proizvodi novi proizvod koji na trziStu dobro prolazi ili zato Sto je dobila bolju
upravu ili zato §to je obavila restrukturiranje ili zato $to su joj rivali propali ili
zato §to je ogranic¢en uvoz sli¢nih proizvoda... MoZe biti 1 neki drugi razlog koji
se samo slucajno vremenski poklapa sa dobijanjem pomo¢i. Na osnovu toga §to
su neke firme posle dobijanja pomo¢i postale profitabile ne sme se zakljuciti da
je drzavna pomo¢ generalno korisna, jer je neuporedivo vise firmi koje su i
pored dobijene pomoci propale. U nekim slucajevima, poput onog iz sledeceg
okvira, izgleda da je posao bio profitabilan samo dok je bilo obilne drzavne
pomo¢i, a da je sa njenim smanjivanjem doSao u pitanje.so

38 Nesolventne su firme gde je dug veci od ukupnog kapitala firme.

39 Ugovor koji je drzava Srbija napravila sa Fiatom nikada nije objavljen, na osnovu ¢ega moze da se pretpostavi
da je on za drzavu vrlo lo$ i izuzetno Stetan. Ugovorom se predvida da Fiat ne placa kori§¢enje objekata i zemlje

u fabrici u Kragujeveu, da drzavi Srbiji ne uplacuje socijalne doprinose (ve¢ da placa samo neto plate), da lokalnoj
samoupravi ne placa lokalne takse i naknade 10 goddina, da Srbija otplacuje kredit od nekoliko stotina miliona
evra za kupovinu nove proizvodne linije, da se radna mesta subvencioniSu sa po 10.000 evra. I pored svega,
proizvodnja i prodaja modela Fiata koji se pravi u Kragujevcu je u velikom padu, §to nagovestava da ovaj posao
nece jo§ dugo trajati.
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Okvir 3: Slucaj Fiat Kragujevac
SLUCAJ FIAT KRAGUJEVAC

Vlada Srbije usvojila je 22. marta 2013. uredbu o subvencionisanju prodaje
automobila napravijenih u Srbiji, bez prethodnog obavestavanja i odobrenja
Komisije za kontrolu drzavne pomodi.

Uredba je bila u suprotnosti sa Privremenim sporazumom i pravnim tekovinama
EU i izazvala je reakciju Evropske komisije.

Uredba je ukinuta 20. maja 2013. posle pritiska Evropske komisije.

Posle toga Komisija za kontrolu drzavne pomoéi u Srbiji, koja je prethodno smatrala
slicne uredbe o subvencionisanju proizvodnje traktora i autobusa za dozvoljenu
drzavnu pomoc, donosiresenje (a Ministarstvo finansija ga pretvarara u uredbu) o
subvencionisanju automobila iz 2013, koja je predvidaloda kupci Fiata 500L dobiju
popust od € 3.000, tj. da drzava isplacuje Fiat automobilima Srbijapo € 3.000
subvencije za svaki automobil, koji bi se kasnije prodao sa popustom u tom iznosu.
Ukupan predvideni iznos subvencije bio je 720 miliona dinara i obezbeden je
Zakonom o budzetu Republike Srbije za 2013.

Posle zahteva Evropske komisije da se pomocFiatu ukine, Viada RS je rekla da je
rec¢ o subvenciji po 10.000 evra za otvaranje 1.400 novih radnih mesta.

Fiat Kragujevac je, navodno, tu subvenciju pretvorio u pomo¢ kupcima za oko
4.600 novih automobila.

Objasnjenje je bilo suvise naivno i Evropska komisija ga je odbila, posle cega je
ova subvencija ukinuta.

Pozadina slucaja: Bududi ministar finansija je u izbornoj kampanji 2012. obecao
povecanje proizvodnje automobila u Kragujevcu, a kada je postao ministar, to je
pokusao da postigne subvencijom koja nije dopustena.

Ocito je izmedu buduceg ministra finansija i italijanske firme postojao ¢vrst dogovor
o dobijanju pomoci, koji je odrzan uprkos vratolomijama u obrazlozenju, i bez obzira
Sto je takvo postupanje drzave Srbije istoj nanelo veliku Stetu.

Naravno, nikada nismo doznali Sta je taj ministar dobio od Fiata za ovako
velikodusnu pomo¢, ukljucujuci stvari iz ugovora naavedene u fusnoti.

Osnovna reakcija firmi koje dobiju pomo¢ jeste da to umanjuje njihovu
spremnost da se menjaju i reformiSu, kako bi postale profitabilne. To nije
nista neobi¢no, jer pomo¢ spolja uvek umanjuje zelju za promenama kod
onoga ko je dobije. Tako davanje pomoc¢i demotivise upravu losih firmi da
izvodi promene, pa je 1 zato davanje drZzavne pomoc¢i ekonomski
destimulativno 1 stoga pogresno.

* Firma koja po¢ne da dobija drzavnu pomo¢ menja i ponasanje, f{j.
ponasanje menja njena uprava. Clanovi uprave ée vise vremena provoditi u
komunikaciji i pred kancelarijama drZavnih birokrata koji su nadlezni za davanje
pomoci, a kra¢e ¢e boraviti u svojim poslovnim prostorijama i pogonima. Oni ¢e
viSe biti zainteresovani za pregovaranje s birokratama koji odlu¢uju o pomo¢i,
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nego za dogovore sa stru¢njacima koji bi poboljsali proizvode i unapredili
proizvodnju, organizaciju, upravljanje i marketing. Posledica toga je da ¢e
proizvodi te firme u narednom ciklusu biti joS loSiji, a to znaCi da ¢e se
njene teSkoce povecati. Tako pomo¢, umesto da podsti¢e dobre stvari (trud,
kreativnost, inovacija, Stednja...), zapravo podstice loSa reSenja (manji
napor, opustanje, oportunizam, kratkoro¢no razmisljanje, losiji kvalitet).

* Dobijanje pomo¢i remeti i konkurenciju medu firmama na trzistu.
Firma koja dobije drzavnu pomo¢ bice u prilici da snizi cene njenih proizvoda,
poveca prodaju u odnosu na rivale i da time bude jo$ uspesnija, dok ¢e rivali u
najmanju ruku izgubiti deo trziSta, a u loSijem slucaju mogu pasti u gubitke i
nestati. PoSto drzavna administracija arbitrarno bira firme kojima ¢e dati
drzavnu pomoc¢, to dovodi i do arbitrarnog menjanja uslova na trzistu, koje ima
tatno odredene zrtve, a to su po pravilu privredni rivali firmi koje su dobile
pomo¢ i njihovi kooperanti. Otuda se davanje drzavne pomoc¢i u mnogim
zemljama ograni¢ava, kako je to uradeno u vecini razvijenih zemalja,
ukljucujuéi i1 clanice Evropske unije (EU). Dugotrajnim pritiskom da se
drzavna pomo¢ smanji, EU ju je svela na oko 0,7% od BDP, kada je u pitanju
prosek za svih 28 ¢lanica. Ali, jo§ uvek ima zemalja koje su daleko iznad tog
proseka (Madarska, Malta, Irska, Letonija, Finska, Danska), kao i onih koje su
ispod proseka (Bugarska, Estonija, Rumunija, Italija).

« Posto ne predstavla ekonomski konstruktivan korak, drzavna
pomoc privredi prakticno automatski predstavlja rasipanje sredstava poreskih
platisa. Umesto da ta sredstva dobiju neku konstruktivnu upotrebu, ona se daju
u svrhe koje nemaju ekonomsko opravdanje. Posebno jestetnokada se
drzavnapomo¢ daje “firmama na zalasku”, umesto da se bar daje industrijama
koje se radaju, od kojih bar neke imaju Sansu da budu profitabilne. Zato se deo
regulative o drZzavnoj pomo¢i u razvijenim zemljama tako podeSava da
podstakne prelaz od industrija ,,na zalasku* na industrije ,,u nastanku®.

» Konacno, drzavna pomo¢ privredi je Stetna jer povecava nivo
korupcije u drustvu. Gde god ima javnih fondova, ima i korupcije. U
slucaju drzavne pomoéi privredi davanje mita je obi¢no vezano za
odobravanje pomo¢i. Zato se pomo¢ uporno daje Cak i kada je to protiv
ekonomske logike, zakona, Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruZivanju i
medunarodnih ugovora, kao u primeru iz okvira.

30



Okvir 4: Slucaj kafilerije

SLUCAJ KAFILERLIE

Komisija za kontrolu drZavne pomoci donela je zakljucak 25. decembra 2014. o
obustavi naknadne kontrole dozvoljenosti drzavne pomoci dvema kafilerijama —
Proteinka u Somboru i Napredak u Cupriji.

Postupci su pokrenuti 25. avgusta 2014, na osnovu sopstvenih informacija.

Utvrdeno je da su obe kafilerije dobile sredstva od Ministarstva poljoprivrede na osnovu
Programa raspodele subvencija u oblasti veterine, ,,po osnovu neskodljivog uklanjanja
leseva Zivotinja“. Komisija je, analizirajuci oblast rada veterinarskih ustanova i Zakon o
veterinarstvu, utvrdila da je re¢ o pomoéi u oblasti poljoprivrede, pa s obzirom da je
Zakonom o kontroli drzavne pomoci propisano da se odredbe Zakona ne odnose na
poljoprivredne proizvode i proizvode ribarstva, zakljucila da nije nadlezna da odlucuje o
dozvoljenosti dodele sredstava veterinarskim ustanovama.

Posledice: krajem 2014. fabrika za preradu Zivotinjskog otpada Energo-Zelena, koju
su u Indiji otvorili belgijski investitori, objavila da prekida rad, otpusta zaposlene i
pokrece zahtev za arbitrazu protiv Srbije pred Medunarodnim centrom za resavanje
investicionih sporova u Vasingtonu ,,zbog sistematskih propusta Republike Srbije da
sprovede sopstvene propise u oblasti prerade Zivotinjskog otpada, Sto je ugrozilo
odrzivost poslovanja kompanije Energo-Zelena u Srbiji “'.

Belgijska fabrika se Zalila da Srbija ne sprovodi princip jednakog tretmana svih
postrojenja koja se bave preradom Zivotinjskog otpada u Srbiji, odnosno da je Energo-
Zelena ,, kontinuirano izlozena ocitoj diskriminaciji i nelojalnoj trzisnoj konkurenciji*.
Pomo¢ kafilerijama u Cupriji i Somboru snizila im je troskove rada, dok je
belgijska firma ostala bez tog olaksica, pa nije mogla biti konkurentna.

Ishod: Srbija ée izgubiti medunarodni spor sa belgijskom firmom, time i deo

ugleda, a platice i veliko obestecenje. Sudbina pogona u Indiji ostaje neizvesna.

Da bi neka firma dobila drzavnu pomo¢ podmicuju se sluzbenici u lancu
odlucivanja, tako da oni dobijaju nadoknadu za usluge koje ¢ine firmama
dodeljivanjem pomoci. Snaga mita je tolika da se i sredstva drzavnih banaka
¢esto daju na takav nacin da to vise li¢i na drzavnu pomo¢, nego na uobicajenu
kreditnu aktivnost. Primer za to su bile drZzavne bankeu Srbiji u poslednjih
nekoliko godina (Razvojna banka Vojvodine, Agrobanka, Univerzal banka,
Srpska banka, Privredna banka Beograd)s, koje su unistene loSom poslovnom
politikom. I u drzavnim bankama i u fondovima (Fond za razvoj, Nacionalni
investicioni plan, SIEPA...)kredite su obi¢no dobijali tajkuni 1 ljudi sa dobrim
politickim vezama, gde je samo tokom nekoliko poslednjih godina suma datih
kredita 1 podrske preSla milijardu evra. Danas su ta sredstva nenaplativa i
pokrivanje gubitaka ¢e se obaviti iz budzeta, tj. na teret svih poreskih platisa. Iz
priloga u medijima se vidi da su u dodeli sredstava udeo imali politi¢ari,

40 Komercijalni krediti po definiciji, naravno, ne spadaju u drzavnu pomo¢, mada se u sustini na to svode,
obzirom da su uzimani, a nisu vracani. Tako komercijalni krediti, iako nisu tako zamisljeni, mogu prema ishodu
da postanu oblik prikrivene drzavne pomod¢i. Krediti koji se daju pod povlas¢enim uslovima, naravno, spadaju i
formalno u drzavnu pomo¢ privredi.
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birokratija fondova i zaposleni u bankama na visSim polozajima, Sto bi
znacilo da su oni verovatno dobijali mito, kako bi odobrili kredite, posto
komercijalne logike nije bilo. IzvesStaji u medijima o sudskim procesima
nekim od aktera ovih operacija potvrduju te pretpostavke.

3. Zasto se pomo¢ daje ako ekonomski nije opravdana?

Ako davanje drzavne pomo¢i privredi nije ekonomski opravdano, kao S§to
prethodna analiza pokazuje, zasto se ona uopSte daje? Ima nekoliko razloga
koji mogu biti odgovor na to pitanje. I ako nema ekonomskih, moze biti
politi¢kih i li€nih, demografskih ili socijalnih razloga. Politika se ne vodi prema
ekonomskim udZbenicima, nego prema politickim prioritetima. PoSto je glavni
interes politicara da budu (re)izabrani, davanje pomoc¢i mora biti u funkciji
pridobijanja ili odrzavanja biracke naklonosti. Smatra se da davanjem drZavne
pomo¢i politicari i stranke pridobijaju dve kategorije glasaa. To su najpre
glasovi onih koji su zaposleni (ili oni koje oni izdrzavaju) u firmama i
industrijama koje dobijaju drzavnu pomo¢. Verovatno da deo biraca glasa za
politi¢are koji se zalazu za viSe drzavne pomo¢i privredi u nadi da ce je i
njihove firme dobiti, $to bi firmama produzilo Zivot, a te birace zastitilo od
otkaza na njihovim radnim mestima. Drugo, jedan deo biraca glasa za politiCare
koji se zalazu za vecu pomo¢ drzave privredi, jer smatraju da je ona korisna, da
treba da se daje i da stoga ti politiCari dobro obavljaju svoj posao. Neki
smatraju da je davanje pomoc¢i dokaz patriotizma politiCara ili razumevanja
situacije u nekoj firmi, grani ili regionu.

Neki politi¢ari kao opravdanje za davanje pomo¢i se pozivaju na navodne
ekonomske analize ili navode primere uspe$ne drzavne pomoci firmama,
kakvih ima, kao §to smo ranije videli, ali se izuzeci i uspeSnost obi¢no
duguju nekom drugom faktoru, a ne drzavnoj pomo¢i. Biraci mogu verovati
da politicari bolje poznaju ekonomiju i stoga glasati za njih.

Deo politiCara se zalaze za davanje S§to vece drzavne pomoc¢i firmama
iskljuivo radi dobijanja mita. Oni firmi omoguce pomo¢, a firma tim
politiCarima pribavlja protiv-uslugu, kao $to su novcani ili nenovc¢ani pokloni,
“sigurni glasovi”, zaposljavanje rodaka, itd. Politi¢ari naravno nikada nece reci
Sta je njihov pravi motiv za davanje pomo¢i, i uvek ¢e ga skrivati iza navodnih
ekonomskih razloga, brige za nacionalnu privredu i interese, brige za radna
mesta, itd. Ti drugi razlozi koji se obi¢no javno navode, po pravilu, nisu dobri i
oni sluze samo da naprave “dimnu zavesu”, kako bi politi¢ari dobili odresene
ruke da pomo¢ daju i time povecaju svoj uticaj na privredu sa jedne, ada dobiju
mito sa druge strane.lako je ovo verovatno jasno tuziocima, vrlo je
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teSko dokazati Sta su motivi, pa se mora ¢ekati na formalno kr§enje zakona.

Davanje drzavne pomo¢i moze biti i stvar delovanja interesnih grupa. Firme
iz grana ,,na zalasku‘ tesko se mogu odrzati bez drzavne pomoci. Politicari
prihvataju inicijativu za pomo¢ da bi se u nekom gradu ili regiji izbegli
otpustanje i sa njim povezani socio-ekonomski problemi. Firme i zaposleni
prihvataju pomo¢ jer im to produzava zivot. Biraci iz tih oblasti takode
podrzavaju pomoc, jer se tako odrzavaju radna mesta, dohodak i zaposlenost
u tim mestima i oblastima. Drzavna pomo¢ je dobra vest za zaposlene u
firmama koje je dobijaju. To je dobra vest i za gradove u kojima su
smestene firme koje su primaoci pomod¢i, ali je to loSa vest za ostatak
zemlje. Dobra je za dobitnike, jer u tim mestima nastaju radna mesta,
dohodak i rente, a losa za ostatak zemlje jer on placa te dohotke i rente
putem visih poreza nego Sto bi oni bili kada pomo¢i i renti ne bi bilo.

4. Visina i struktura drZzavne pomo¢i privredi u Srbiji

Posle Velike ekonomske krize 1930-ih i Drugog svetskog vlade mnogih
razvijenih zemalja su davale obilnu pomo¢ privredi, koja je iSla 1 do
nekoliko procenata njihovih nacionalnih dohodaka (BDP). Socijalisticke
zemlje su joS obilnije pomagale svoje firme. Vremenom su socijalisticke
zemlje nestale, a u kapitalistickom svetu se uvidelo da drzavna pomo¢
firmama ne samo da nije korisna, kako se ranije verovalo, nego je Stetna. [ u
Srbiji se drzavna pomo¢ privredi smanjila, ali do toga je doslo viSe usled
zahteva spolja (EU, MMF) i teskoa u javnim finansijama, nego
zahvaljujuci tome Sto se shvatila priroda drzavne pomoci.

Kada se pogleda Tabela 1, vidi se da se iznos drzavne pomoc¢i privredi
Srbije 2009-2014. kretao 2,2-2,9% od BDP. To je nekoliko puta vise od
proseka drzavne pomocu u zemljama EUa, koja se u proseku krece oko
0,7% BDP. Ali, to nije Citava nevolja.

Tabela 1: Ucesce driavne pomoci privredi u BDP Srbije

Pokazatelj 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Iznos drzavne pomo¢i, milioni € 901,98 754,29 808,70 777,96 720,0 904,0
BDP, milioni € 31.511 31.143] 29.933] 31.981] 33.051
Uce$c¢e drzavne pomoci u BDP, u % 2,86 2,64 2,60 2,60 2,25 2,74
Javni rashodi, milioni € 13.497| 13.215 14.330| 14.345| 14.576| 16.017
Udeo drz. pomoéi u jav. rashodima, % 6,68 5,70 5,75 5,42 4,94 5,65

Izvor: Ministarstvo finansija RS 2010-2016.

41 Detaljnije o tome na drugom mestu: Prokopijevi¢ 2012, Prokopijev¢ 2013.
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U ove zvani¢ne podatke je ukljucena samo pomoc¢ ,,iznad crte®, tj. ukljuceno je
ono §to je prikazano u budzetu, ali tu nema onog ,ispod crte”, $to nije
zanemarljiv iznos. ,,Ispod crte su obicno kreditne garantije, koje vlada daje
firmama, poput Srbijagasa i drugih, a tu je i pomo¢ nekim od bivsih giganata,
kao §to su Zelezara u Smederevu, RTB Bor ili FAP iz Priboja. Ako se tih 500-
600 miliona evra doda na onih 700-800 miliona koji su ,,iznad crte, dobije se
1,2-1,4 mird evra. Ali, ni to nije sve. Ako se dodaju krediti drzavnih banaka,
koji po definiciji ne spadaju u pomo¢, ali su po nacinu podele i odsustvu
njihove otplate to postali, to je jo§ bar 200 miliona evra godi$nje u periodu
2009-2014. U ove podatke nije ukljucena ni drzavna pomo¢ koja se daje u
okviru stavke de minimis, tj. slucajevi kada je pomo¢ pojedina¢noj firmi manja
u toku jedne godine od 200.000 evra. Tako se ukupna suma pomo¢i priblizava
brojci od 1,6 mlrd evra, $to je oko 5% nacionalnog dohotka Srbije. To je ravno
godi$njim izdacima za zdravstvo, a za 40% je iznos ve¢i od izdataka drzave
Srbije za Skolstvo. Imajuci to u vidu tesko je izbeéi zaklju¢ak da se dodela
drzavne pomoc¢i pretvorila u veliko i slabo kontrolisano rasipanje budzetskih
sredstava, tj. novca svih gradana Srbije. Naravno, uz obilje korupcije.

Iz Tabele 2 vidi se kako je zvani¢no priznati deo drzavne pomoci
raspodeljen prema vrstama pomo¢i. Tri osnovne kategorije pomoci su tzv.
horizontalna, sektorska (vertikalna) i regionalna. Horizontalna pomo¢ se
tako naziva, jer ona ne znaci pomo¢ odredenoj firmi, ve¢ po pravilu treba da
je dostupna raznim firmama. Ona je dopustena po pravilima EU i zakonu u
Srbiji. Sektorska (vertikalna) pomo¢ je oblik drzavne pomo¢i koji se daje
tano odredenoj firmi ili privrednoj grani 1 ona je po pravilima EU (i Srbije)
nepozeljna. Razlog nepoZeljnosti je Sto remeti konkurenciju. Regionalna
pomo¢ je ona koja se daje nerazvijenim regionima, obi¢no onima koji su
ispod 70% (75%) od proseka dohotka date drzave. Ona je dopuStena
pravilima EU i Srbije, a motivacija za nju je podsticanje razvoja
nerazvijenih krajeva. Naravno, pravila i zakoni su Cesto jedno, a praksa
nesto sasvim drugo, Sto se moZe videti 1 iz tabele koja sledi.
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Tabela 2: Driavna pomo¢ prema kategoriji pomodi.

Kategorija 2009 2010 2011 2012 2013 2014
mil. € % mil. € % mil. € % mil. € % mil. € % mil. € %

Poljoprivreda 180,66 20,0] 22522| 29,9| 165,65 20,5] 222,39 28,6 232,1 32,2 291 31,0
Industrija i usluge 721,32 80,0] 529,07] 70,1| 643,05 79,5] 555,57 71,4 487,9 67,8] 6237 69,0
Horizontalna 564,42 62,6| 156,63| 20,7| 131,85 16,3| 106,26 13,6 42,1 59| 2539 28,0
drzav. pomo¢
1. Istraz. i razvoj 0,00 0,0 0,16 | 0,02 0,81 0,1 0,08 0,0 0,1 0,0 0 0,0
2. Obuka 0,00 0,0 0,02 0,0 0,02 0,0 0,03 0,0 0,1 0,0 0 0,0
3. Zaposljavanje 131,40 14,6 42,51 5,6 4,59 0,6 22,20 2,9 20,7 2,9 17,8 2,0
4. MSP 301,02 33,4 4,45 0,6 0,01 0,0 0,96 0,1 0,9 0,1 0 0,0
5. Zastita ziv. sred. 0,05 0,0 0,61 0,1 28,67 3,5 0,13 0,0 0,0 0,0 12,9 1,4
6. Kultura - - 0,21 0,0 1,41 0,2 0,25 0,0 6,8 09| 1034 11,4
7. Sanacija i 66,44 74 58,64 78 51,28 6,3 76,87 9,9 13,5 19 89,6 9,9
restrukturiranje
8. Ostalo (svetska 65,51 72 50,0 6,6 0,00 0,0 574 0,7 0,0 0,0 30,2 35
kriza)
Sektorska drzavna | 124,73 13,8| 141,16 18,7| 179,10 22,1| 170,75 22,0 158,6 22,01 2143 23,7
pomoé
1. Rudarstvo 18,26 2,0 20,66 2,7 21,77 2,7 28,60 3,7 38,0 5,3 39,0 4,3
2. Saobracaj 102,68 11,4 120,50| 16,0] 157,34 19,4| 142,15 18,3 16,7 - 12,0
3. Turizam 0,81 0,1 - - - - - - - - 66,9 7,4
4. Ostali sektori 2,98 0,3 - - - - - - - - - -
Regional. drzavna 32,1 3,6 231,3| 30,7 332,1 41,11278,5 358 287,2 39,91 1555 17,2
pomoé
Ukupno 902,0 1000 7543 | 1000 | 7779 7200] 1000 9151 100,0

Izvor: Ministarstvo finansija RS 2010-2016, godisnji izvesStaji o dodeli drzavne pomodi,
razne godine.

Drzavna pomo¢ “iznad crte” se u periodu 2009-2014. kre¢e 2-3%
nacionalnog dohotka, tj. 5,5-7% od ukupnih drzavnih rashoda, §to godiSnje
odgovara sumi od 720-900 miliona evra. Poredenja radi, drzavna pomo¢ u
Hrvatskoj 2010. iznosila je 1,2% BDP ili 5.374 miliona kuna (716,5 miliona
evra)..z U 2012. drzavna pomo¢ privredi u Hrvatskoj iznosila je oko 5,3
milijardi kuna, $to je oko 1,7% BDP.ss Na subvencije u Hrvatskoj otpada
72% ukupne pomo¢i, koliko priblizno i u Srbiji. I tamo su se subvencije pre
ulaska u ¢lanstvo Unije davale za svakakve namene, kao §to se danas daju u
Srbiji, o ¢emu svedoci 1 primer iz narednog okvira.

Okvir 5: Slucaj aerodrom Nikola Tesla.
AERODROM NIKOLA TESLA

Aerodrom N. Tesla u Beogradu je snizio takse Etihadu, Sto je za prvih 9 meseci 2014.
iznosilo € 17 miliona “ustede” za Etihad.

Posto je aerodrom drzavna firma, rec je o nedozvoljenoj drzavnoj pomoci.

Posle dopisa Evropske Komisije pomo¢ je obustavljena.

42 Up. Kesner-Skreb 2012, s. 3.
43 Up. Kesner-Skreb 2014, s. 1.
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Ucescée drzavne pomoci u Srbiji povecano je 2009-2014. u odnosu na 2007, 2008. i
2009, kada je redom iznosilo 2,0%, 1,9% i 2,3% od BDP.« Procentualno ucesce
drzavne pomoc¢i privredi u Srbiji u BDP bilo je tri do Cetiri puta vece nego u EU.
To znaci da snizavanje drzavne pomo¢i u Srbiji tek predstoji da se obavi. Ali sem
visine, vazno je i u koje svrhe se drzavna pomo¢ daje.

Drzavna pomo¢ u Srbiji se razlikuje i po visini, raspodeli i ciljevima od one u
zemljama EU. Po visini je, kako smo upravo videli, pomo¢ u Srbiji sli¢na drzavnoj
pomo¢i u EU od pre nekoliko decenija i kre¢e se blizu 3% nacionalnog dohotka.
To je mnogo vise od danasnjeg proseka EU od 0,7%, a drzavna pomo¢ u Srbiji je
viS$a i od one u novim ¢lanicama EU. Po raspodeli je drzavna pomo¢ u Srbiji
takode razli¢ita od one u EU, jer se daje za vise svrha, pa i za one koje su u EU
zabranjene ili vrlo ograniCene (sektorska ili vertikalna pomoc¢).Drzavnu pomo¢ u
Srbiji mozemo uporediti sa evolucijom drzavne pomoci u Hrvatskoj, koja je prosla
pregovore o Clanstvu i 1. jula 2013. postala nova, 28. ¢lanica EU. To je put koji bi
Srbija tek trebalo da prede. Obaveze u pogledu drzavne pomoci tek treba ocekivati
kada budu poceli pregovori o Cclanstvu. Sam Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju koji je Srbija potpisala sa EU 2008. malo govori o drzavnoj
pomoc¢iss U eventualnom buduc¢em ugovoru Srbije sa EU o clanstvu, pitanje
drzavne pomo¢i bi¢e mnogo preciznije obradeno.

Okvir 6: Slucaj austrijskog zubara.
SLUCAJ HAJZER, AUSTRIJA

Sluéaj: U Austriji je 1. januara 1997. donet zakon da zubarske usluge ubuduce
podlezu PDV. Vlasnik zubarske ordinacije Volfgang Hajzer Zalio se poreskoj
upravi u Insbruku (i ona je usvojila njegovu Zalbu), da njegove prihode posle 1.
januara 1997. nije oslobodila PDV, iako je to — po njemu, trebalo da ucini. Po
njegovim navodima, on je u 1997. imao mnogo slucajeva gde je sa zubarskim
uslugama poceo 1991, a koji su se nastavijali svih kasnijih godina, ukljucujuci
1996. i 1997. Posto sute usluge obavijane ranije ili je njihovo pruzanje zapoceto
ranije, to su one u 1997. i kasnijim godinama trebalo da se oslobadaju PDV, a da
porezu podleze samo ono Sto je zapoceto od 1. januara 1997. i kasnije.

Poreska uprava Insbruka je usvojila njegovu zalbu i oslobodila ga placanja PDV
za usluge obavljene u 1997, gde je pruzanje usluga zapoceto pre 1. januara 1997.
Evropska komisija je smatrala da se u datom slucaju radi 0 nedozvoljenoj
drzavnoj pomoci i slucaj je donela pred Sud Pravde EU 2005.

Presuda Sud nije prihvatio obrazlozenje V. Hajzera i austrijske viade, smatrajuci
da sve Sto je naplaéeno posle 1. januara 1997. podleze PDV na zubarske usluge.
Obrazlozenje: Oslobadanje od PDV ima negativan uticaj na konkurenciju, jer bi

austrijske zubne ordinacije stavljalo u bolji polozaj od njihovih konkurenata.Davalac

44 Up. Ministarstvo finansija RS 2010, s. 5. Najniza je drzavna pomo¢ u Srbiji posle 2000. godine bila 2005, kada
je iznosila 1,5% od BDP.
45 Up. SSP, s. 704 i dalje. To je deo o pomo¢i industriji ¢elika, jedini koji se odnosi na drzavnu pomo¢.
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zubarskih usluga utice i van svojih granica, iako formalno ne izvozi, klijenti bi dolazili u
Austriju iz drugih zemalja radi zubarskih usluga, pa bi to imalo uticaja na trgovinu medu
zemljama-clanicama EU. DrZavna pomoé predstavija pretnju konkurenciji, jer osloboda

preduzece od troskova koje bi normalno imalo u upravijanju ili aktivnostima.

Horizontalna drzavna pomo¢, koja je dopuStena pravilima EU, ¢inila je veliku
vec¢inu drzavne pomoci u Srbiji 2009. od 62,6%. Posle toga, ona je pala na 20%
ili manje. To znaci, u narednim godinama potrebno je povecati horizontalnu, a
smanjiti sektorsku i regionalnu pomo¢. Zanimljivo je da je Hrvatska, u vreme
kada se pripremala da postane ¢lanica EU, imala jo§ nepovoljniju strukturu
pomociu odnosu na Srbiju: sektorska 76%, horizontalna 15% i regionalna 9%.4s
U EU horizontalna pomo¢ 2010. iznosila je 85% (ukljucujuéi regionalnu
pomoc¢), a sektorska 15%. Dakle, udeli raznih oblika drZzavne pomo¢i u Srbiji 1
Hrvatskoj tacno su obrnuti od situacije u EU, $to ukazuje na to da ¢e drzavna
pomoc¢ u ove dve zemlje morati da prode vece promene. Hrvatska ¢e to uciniti
tokom prelaznih perioda koje je dobila.

| kod strukture horizontalne pomoc¢i potrebne su promene. Udeo “istrazivanja i
razvoja” treba da se osetnije poveca, kao i udeo “obuke” (videti Tabelu 2).
“Ostalo”, Sto se odnosi na pomo¢ za otklanjanje uticaja svetske krize, treba da
nestane sa prolaskom krize. Sektorska drzavna pomo¢ treba da se smanji,
posebno deo koji se odnosi na saobracaj. U osnovi su to obi¢no subvencije za
zeleznicu. Udeo regionalne drzavne pomoc¢i u ukupnoj pomoc¢i u Srbiji nije
strasno visok i ona je pozeljna sa stanovista regulative i EU i Srbije. Promene u
strukturi drzavne pomo¢i u Srbiji nece se moci obaviti, ako ih ne budu pratile
strukturne reforme. Npr. potrebno je nastaviti privatizaciju, a posebno u sferi
likvidacije kroz stecaj, privatizacije javnih i javnih komunalnih preduzecéa i
restitucije. Potreban je prelazak na rezim slobodnog formiranja cena i tamo gde
to sada nije slucaj. Takode je potrebno izvrSiti privatizaciju bar dela
zelezniCkog saobracaja, ukinuti davanje gotovine za otvaranje novih radnih
mesta od strane inostranih firmi, itd. Bez strukturnih promena u realnom
sektoru sama promene iznosa drzavne pomo¢i bile bi ograni¢ene 1 uglavnom
kozmeticke. Strukturnim promenama treba da se ukloni prethodno stanje koje
iziskuje Siroku drzavnu pomo¢. Takvo reSenje ne bi bilo dugoroc¢nije odrzivo
bez strukturnih promena, kojima onda pomoc¢ treba da se prilagodi.

46 Kesner-Skreb 2012, s. 4.
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5. Problemi kontrole drzavne pomoc¢i

Davanje drzavne pomoc¢i obi¢no obiluje problemima. Ne samo da postoje
ozbiljne sumnje u njenu efikasnost, ve¢ su sporni i oblici procene i1 kontrole
efekata drzavne pomo¢i. Glavni problem je u tome $to ista instanca (drzava)
1 njeno isto telo (ministarstvo finansija) i daje i kontroliSe postupak davanja
drzavne pomo¢i. Upadljiva je Cinjenica da se u vecini zemalja davanje
pomo¢i slabo kontroliSe, da su izvestaji retki, a i kada postoje, gleda se da
budu $to manje publikovani, pa ¢ak se i skrivaju od javnosti. Razlozi za
takve prakse su ociti. Drzava i njeni vis$i sluzbenici nemaju nikakvih iluzija
o tome koliko je pomo¢ beskorisna, pa i Stetna, ali isto tako veruju da
davanje pomo¢i povecava uticaj drzave i njenih ministara, usled ¢ega ne
zele da odustanu od njenog davanja. DrZavni sluzbenici takode znaju da je
drzavna pomo¢ vrlo vazan izvor korupcije, a to znaci sredstava koja oni
nezakonito dobijaju na osnovu odluka o davanju drzavne pomo¢i odredenim
firmama 1 preduzetnicima. NiSta drugacije nije ni u slucaju drzavne pomoci
u Srbiji. Problemi koji prate drzavnu pomo¢ vide se i ovde. Cak se moze
re¢i da drzava i njeni ministri, svesni problema koje pomo¢ povlaéi, namecéu
reSenja koja su vrlo neobicna 1 pogreSna, ali koja nepogresivo ukazuju gde
su problemi i na koji nacin drzava zeli da ih zaobide.

Pri Ministarstvu finansija Republike Srbije postoji Komisija za kontrolu
drzavne pomoc¢i. Nju je osnovalo Ministarstvo finansija, pa sledi da
Komisija treba da kontroliSe onoga ko ju je osnovao i ko joj je nadreden. To
je sporno ve¢ samo po sebi, a dalje okolnosti rada Komisije samo potvrduju
koliko su stvari postavljene pogresno. Za Sest godina postojanja Komisija
nije donela ni jedno reSenje o oduzimanju dodeljene drzavne pomoci, $to
recitije od bilo ¢ega govori o njenom problemati¢nom osnivanju i radu, iako
se krSenje zakona, nacelai pravila dodele pomoc¢i meri stotinama. Zakon o
kontroli drzavne pomo¢i dopusta ¢ak i da se Komisiji za kontrolu drzavne
pomoc¢i ne daju podaci o dodeljenoj pomoci.

Zanimljivo je da Zakon o kontroli drzavne pomoc¢i(2009) ne predvida
odgovornost organa i sluzbenika u drzavnim organima za njegovo krSenje pri
dodeli pomo¢i (mada primena Krivicnog zakona nije ni¢im iskljucena).
Odgovornost ne pominje ni Uredba o drzavnoj pomoéi (2010-2013). U tom
pogledu ovaj Zakon o kontroli drzavne pomo¢i je jedinstven, jer uopSte nema
kaznene odredbe, tj. uopste nema deo koji je obavezni sastavni deo svakog
zakona, a to je deo u kome su odredbe o tome kakve kazne ¢e dobiti oni koji
budu krsili njegove odredbe. U tom pogledu Zakon je suvisan, jer sledi da bilo
Sta moZe da se radi, posSto kazni nema, svejedno kako se postupi. Politicari su
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ocito inicirali donoSenje zakona koji im daje odreSene ruke i dopusta da rade
Sta hoce.

Tako je na liniji zakonodavac-ministarstvo finansija (privrede)-komisija za
kontrolu drzavne pomoc¢i prakti¢no formiran precutni dogovor: pomoc¢ se
daje po volji davaoca, ne po pravilima. Moguce je ikrSenje zakona. Komisiji
moze da se uskrati informacija. Nema oduzimanja pomo¢i, ¢ak i one date
mimo pravila. Nema kazni za nepotpuno, netacno ili nikakvo prijavljivanje
pomoc¢i Komisiji.Nepostupanje po odluci Komisije se ne kaznjava.Komisija
takav slucaj moze samo da prijavi Ministarstvu finansija, DRI ili Budzetskoj
inspekciji. Ako se imaju u vidu takva zakonska reSenja, nije ¢udo da se
dogadaju slucajevi poput onog u slede¢em okviru.

Okvir 7: Slucaj PKC.
SLUCAJ PKC, SMEDEREVO

Ugovor Republike Srbije i PKC Wiring Systems doo predvida da ée PKC
investirati najmanje 8 miliona evra u pokretanje postrojenja za proizvodnju
kablovskih sistema, od toga ne manje od sedam miliona evra u materijalna
sredstva i ne manje od milion evra u nematerijalna sredstva.

PKC se obavezala da ce zaposliti najmanje 1.500 radnika na neodredeno vreme,
pocev od 2014. godine, u roku od 24 meseca od dana potpisivanja zapisnika o
predaji novog postrojenja.

Zarade zaposlenih ée biti najmanje 20% vecée od minimalne neto zarade u Srbiji.
Novo postrojenje je zgrada koju PKC iznajmljuje od Grada Smedereva, a koju je
Grad izgradio (uzevsi kredit). Saopsteno je da izgradnja kostala 682 miliona dinara.
Primopredaja hale obavljena je 11. decembra 2014.

Sta je sporno?

Uredba o pravilima za dodelu drzavme pomoci propisuje da se ,,visina
regionalne investicione drzavne pomoci koja se dodeljuje velikim privrednim
subjektima utvrduje do 50% opravdanih troskova za pocetna ulaganja”. Za
srednje privredne subjekte moze biti do 60%, a za male do 70%.

Opravdani troskovi za pocetna ulaganja su:
1) pocetna investiciona ulaganja (materijalna i nematerijalna imovina),
2) nova radna mesta povezana sa pocetnim ulaganjem.

Posto su pocetna investiciona ulaganja PKC osam miliona evra, subvencija od
7,5 miliona ne moze da se uklopi u ogranicenje visine drzavne pomoci u odnosu
na pocetna investiciona ulaganja (do 50%, 60% ili 70%).

Zbog toga se kao parametar uzimaju troskovi novih radnih mesta. Uredba, naime
predvida i takvu mogucénost:

,» Ukupan iznos regionalne investicione drzavne pomoci se izracunava na bazi:

1) opravdanih troskova za pocetna investiciona ulaganja,
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2) procenjenih troskova zarada za novootvorena radna mesta povezana sa
ulaganjem u dvogodisnjem periodu,”

Prilikom izracunavanja procenjenih troskova zarada za novootvorena radna mesta u
dvogodisnjem periodu, Komisija za kontrolu drZavne pomoci se pozvala na ugovornu
obavezu investitora da zapos/i 1.500 radnika na neodredeno vreme pocev od 2014.
lako ¢e tokom te dve godine, od 11. decembra 2014. do 11. decembra 2016.
godine broj zaposlenih postepeno rasti, kako bi dosegao 1.500, Komisija
obracunava ulaganja u zarade u dvogodisnjem periodu racunajuci da cée se sve
vreme tokom te dve godine PKC isplacivati zarade za svih 1.500 zaposlenih.

Tom racunicom (1.500 zaposlenih x 24 meseca x 350 evra bruto plata = 12,6
miliona evra) dolazi se da je 60% od tog iznosa 7,56 miliona evra, Sto znaci da se
subvencija od 7,5 miliona evra uklapa u zakonsko ogranicenje.

Sta je sada sporno?

Komisija je kao ogranicenje visine subvencije uzela 60%, Sto je ogranicenje za
srednje privredne subjekte, koji imaju izmedu 50 i 250 zaposlenih. A obracun
subvencije se radi u odnosu na 1.500 zaposlenih, Sto je veliko preduzece, dok sePKC
u ostalim pitanjima tretira kao srednje preduzece (sa 50-250 zaposlenih), sto je i bilo.
Da je Komisija tretirala PKC kao veliko preduzeée, ne samo da se visina
subvencije ne bi uklopila u zakonom dozvoljeni procenat investicije (50%,), veé bi
sporna bila i odredba ugovora po kojoj investitor, kada dosegne 1.500
zaposlenih, ne sme da smanjuje taj broj u naredne tri godine.

Za velika preduzeéa zakonom je propisano da ne smeju da smanjuju broj
Zaposlenih narednih pet godina, po zavrsetku pomoci (koja traje dve godine), a
rok od tri godine vazi za mala i srednja preduzeca.

Ministarstvo privrede dostavilo je Komisiji prijavu drzavne pomoci 26. februara 2014.
i Komisija ju je razmatrala na sednici odrzanoj istog dana.

U odluci Komisija je zakljucila da , proizvodnja kablovskih sistema predstavija
specifican proizvod, koji ima dobar plasman na trZistu i koji ima potencijala, te je
vazan segment ekonomske strukture i stabilnosti ukupnog privrednog razvoja RS”.

Otkud Komisija to zna? Je li to njen posao? Da li je, i ako jeste, ko je od politicara

uzeo mito za ovu pomo¢ koja je data posto-poto, tj. koja se nije mogla izbeci?
Tako Ministarstvo finansija (i Ministarstvo privrede)i njihove agencije
mogu da krSe zakon, a Komisija — koju osniva Ministarstvofinansija — moze
samo da se zali svom osnivacu, koje je prekrSilac, 1 koje za to nece biti
kaznjeno. Ministarstvofinansija ili Komisija nemaju po Zakonu obavezu da
izvestavaju o uspesnosti date pomoci.

Naravno da je u telima EU uoc¢eno da pomenuta reSenja nisu dobra. Na pisanu
primedbu Evropske Komisije (progress report za Srbiju) da je srpska Komisija
za kontrolu drZzavne pomo¢i nesamostalna, Vlada RS je odgovorila: “Komisija
ima sopstveni pecat, memorandum i internet prezentaciju.” Vlada je verovatno
smatrala da je to dovoljno da obesnazi prigovor Evropske komisije.Tesko je
uzeti za obiljno ono Sto je drzava Srbija odgovorila Evropskoj komisiji. I
verovatno se sve nec¢e na tome zavrsiti, ako proces pridruzivanja Srbije
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Uniji treba da se nastavi. Ali i mimo toga, zanimljivo je da domaca izvrSna i
zakonodavna vlast nisu same dosle na ideju kako pomenuta reSenja ne valjaju, 1
kako ih treba popravljati. Za takvo nesSto nije potrebno neko posebno znanje, i
oni koji nisu pravnici vide da takva resenja ne valjaju. Svako to moze da vidi, a
ako se pravi da ne Zeli da vidi, onda ima samo jedna pretpostavka — nije mu u
interesu da to vidi. I vlasti i opoziciji i javnosti je jasno Sta ne valja, ali je
verovatno manje jasno zasSto se to ne menja, posebno to moze biti manje jasno
javnosti. Ocito je da su takva reSenja u interesu onih koji su na vlasti, jer se
preko tako koncipirane drzavne pomoc¢i moze ostvariti uticaj na privredu i do¢i
do znacajnih sredstava putem mita za li¢no i stranacko finansiranje.
Usluge od opsteg interesa pri davanju pomo¢i podlezu ublazenom rezimu
ionako ovlasne kontrole. Pomo¢ se ne prijavljuje Komisiji ako je do €
15miliona, ukoliko je re¢ o:

- zdravstvu i ustanovama socijalnog stanovanja,

- aerodromima sa preko 200.000 putnika u prethodnoj godini,

- 1 ako period pruzanja usluga nije duzi od 10 godina.
Zanimljivo je da u Srbiji ima samo jedan aerodrom sa pomenutim brojem
putnika, kao i da je period od 10 godina vrlo dug sa stanovista medunarodnog
iskustva u davanju drzavne pomo¢i. Kao da se necastivi poigrava pitanjima
drzavne pomo¢i u Srbiji u svim njenim aspektima. Ocito da i u drzavnim
krugovima postoji svest o tome koliko na ovom polju ima problemati¢nih
reSenja, jer je Vlada jo§ pre nekoliko godina obecala donosenje “Uredbe o
analizi uticaja drzavne pomo¢i”, i to zaklju¢no sa prvim kvartalom 2014. To je
ostalo mrtvo slovo na papiru, jer je Vlada nikada nije donela (bar ne do sada,
jun 2017). Akcioni plan iz 2013. mnogo je obecavao, ali je malo doneo. U
njemu se ¢ak kaze kako ¢e Vlada insistirati na poStovanju zakona. Zar vlada
nije ta koja po definiciji mora da postuje zakon? Kao da su u vladi i sami svesni
da ga ne postuju i da se to ni na koji nacin ne moze sakriti.

6. TuzilaStvo i drzavna pomo¢

Regulativa i reSenja u Evropskoj uniji. Regulacija drzavne pomo¢i u zemljama
EU i zemljama-kandidatima, §to je trenutno Srbija, predstavlja jednu od Cetiri
tacke politike konkurencije. Ostale tri se odnose na (i) zabranu kartela i podele
trziSta, (ii) kontrolu kupovina i spajanja firmi i (iii) zabranu zloupotrebe
dominantnog polozaja. Za sporne slu¢ajeve Citave politike konkurencije, pa i za
slucajeve drzavne pomoc¢i u EU vaze vrlo nestandardna pravila, razlic¢ita u
odnosu na sve druge sfere aktivnosti. Slucajevi nezakonite drzavne pomo¢i u
EU ne idu pred standardne sudove. Ako se prekrsi regulativa EU o davanju
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pomoci, reaguje Odelenje Evropske komisijes za kontrolu drzavne pomo¢i.
Podnosilac prijave, koja je povod Odelenju da reaguje, moze biti bilo ko —
pojedinci, firme, ustanove, advokatske kancelarije, udruzenja gradana i
ustanove gradanskog drustva ili sama Komisija, tj. njeno Odelenje za
kontrolu drzavne pomo¢i. Ako se postupak pred Odelenjem pokrene, on
mora i da se okonca ,,u razumnom vremenskom roku.

Odelenje Komisije za kontrolu drzavne pomo¢i donosi odluku o datom
slucaju(oslobadanje, kazna, visina kazne).Ukoliko su obe strane (podnosilac
prijave, tuzena strana) zadovoljni odlukom Komisije (Odelenja), Sto je
zapravo prvostepena presuda, postupak se okoncava. Ako neka strana nije
zadovoljna odlukom Komisije, ona se moze zaliti Sudu pravde EU (vazniji
slucajevi) ili Prvostepenom sudu (manje vazni slucajevi). Odluke bilo kog
od dva suda su kona¢ne. Oni imaju funkciju drugostepenih sudova u sferi
zaStite konkurencije za Citavu EU. Ne postoji moguénost da nezadovoljna
strana ide dalje na neki nacionalni sud ili na medunarodnu arbitrazu. Pored
ve¢ih slucajeva drzavne pomodi, koji se reSavaju na nivou EU, postoje i
manji slucajevi, koji se reSavaju na nacionalnom nivou. Na nacionalnom
nivou zemalja-¢lanica vazi ista regulativa kao i na nivou EU.

Srbija: vazniji slucajevi.U analogiji sa EU, i u Srbiji je regulativa postavljena
tako da se izbegnu regularna tuzilastva i sudovi. Drzavnu pomo¢ odobravaju
agencije Ministarstva finansija ili Ministarstva privrede. Davanje drzavne
pomoc¢i u Srbijispolja kontroliSe Evropska komisija a u zemlji tu su:

1. Komisija za kontrolu drZavne pomo¢i,

2. Drzavna revizorska institucija (DRI),

3. Budzetska inspekcija,

4. Ustanove gradanskog druStva.

Kao 3to je slucaj 1 u zemljama EU, ve¢i sluCajevi krSenja pravila o dodeli
drzavne pomo¢i (i ostali slu¢ajevi vezani za politiku konkurencije) koji se dese
u Srbiji ne idu pred regularne sudove u Srbiji i van nje. U takvim slu¢ajevima
Odelenje za drzavnu pomo¢ i Evropska komisija problem pokusavaju da rese u
komunikaciji sa vladom Srbije, kako bi se nedozvoljena praksa prekinula, a
sredstva koja su nezakonito dodeljena vratila u budzet. Tako Komisija postupa 1
sa zemljama-¢lanicama. Ako se problem na tom nivou resi, nema nikakvog
daljeg postupka. Ali ako se problem na taj nain ne reSi, onda Odelenje za

drzavnu pomo¢ Evropske komisijeima dve mogucnosti: prvo, da predlozi

47 Evropska komisija je jedinstveno telo u civilizovanom i uredenom delu sveta po tome §to udestvuje u sva tri
oblika vlasti — zakonodavnoj, izvr$noj i sudskoj. Iako u normalno uredenom svetu vazi pravilo da ustanove ove tri
grane vlasti moraju biti medusobno odvojene, Komisija krsi ovo pravilo. Ona je deo izvr$ne vlasti, time $to je
administracija visih tela Unije, poput Saveta. Ona daje i zakonodavne predloge (StaviSe, njeni predlozi imaju
primat nad svim os-talim), pa je time deo zakonodavne vlasti. Konaéno, u sferi politike konkurencije Komisija
ima sudske nadleznosti u prvoj instanci, pa je tako i deo sudske vlasti.

42




kaznu za vladu zemlje zbog date pomoc¢i ili, drugo, da slucaj tuzbom protiv
te vlade dovede na Sud pravde EU. Ako u vezi prve moguénosti vlada
¢lanice koja je kaznjena nije zadovoljna izreCenom kaznom, moze da se zali
jedino Sudu pravde EU. Presuda tog Suda bi¢e konacna. To vazi i za drugu
mogucénost, kada Odelenje (tj. Evropska komisija) tuzi neku vladu Sudu
pravde EU zbog nezakonito date drzavne pomo¢i.

Takav postupak ne moze da se primeni u slucaju zemlje koja joS nije
¢lanica, poput Srbije, zato $to Sud pravde EU nije nadlezan za neclanice. U
slucaju kada bi vlada Srbije dodelila vecu nezakonitu pomo¢ nekoj firmi
(videti primere iz okvira u ovom radu o Aerodromu Nikola Tesla i FIAT
Kragujevac), reagovala bi Evropska komisija, koja bi trazila da se praksa
prekine, a sredstva vrate u budzet. Ako bi vlada Srbije takav zahtev usvojila,
time bi se slucaj okonfao. Ako vlada Srbije, pak, takav zahtev ne bi
usvojila, Evropska komisija bi izvrsila politicki pritisak da vlada usvoji njen
zahtev ili bi obavestila vise organe Unije o slucaju i njima prepustila da
problem reSe politickim sredstvima. PoSto zemlje potencijalni kandidati i
kandidati teze ¢lanstvu u Uniji, one ne smeju da dozvole da ne uslise takve
zahteve bilo Evropske komisije, drugih tela Unije ili politi¢ara iz uticajnih
zemalja Unije. Ako bi se oglusila o takve zahteve, takva zemlja-kandidat bi
bila kaznjena time $to bi je Unija stavila na slepi kolosek ili usporila njeno
napredovanje ka c¢lanstvu. Obzirom da Evropska komisija odreduje tempo
pregovora, otvaranja novih poglavlja i ostale poslove, ona ima dovoljno
instrumenata da uspori ili zaustavi proces integracije neke zemlje u Uniju.
Zato se slu€ajevi takve neposluSnosti zemalja kandidata obi¢no ne deSavaju.
I u tim vaznijim slucajevima, kojima se svakako bavi Evropska komisija, mogu
da se umeSaju domaca tela, kao Sto je Komisija za kontrolu pomoc¢i ili DRI.
Medutim, to se po pravilu ne deSava. Komisija za kontrolu pomo¢i izbegava da
se bavi i manje vaznim slucajevima, o vaznijim da se ne govori. Ona se shvata
kao telo podredeno Ministarstvu finansija, koje ju je osnovalo, te izbegava da
deluje protiv odluka svog osnivaca. Oc¢ito da je Komisija za kontrolu drzavne
pomoci u Srbiji jos uvek mnogo daleko od njene prave funkcije.

Srbija: manje vaZni slucajevi. Posle razjasnjanja na medunarodnom,
mozemo se vratiti na nacionalni nivo. I ovde je stvar tako postavaljena da
najvedi slucajevi ne dolaze do regularnog tuzilastva. Veci slucajevi pomoci
se obezbeduju bilo bankarskim garantijama bilo politickim sredstvima. Ako
korisnik ne koristi sredstva pomoc¢i prema zakonu, davalac pomo¢i moze da
aktivira bankarsku garantiju, $to se u znacajnom broju slucajeva 1 desilo.
Ako kojim slu¢ajem nema bankarske garancije, ve¢ je aranzman obezbeden
politi¢kim sredstvima (obi¢no je to slucaj kada je u pitanju pomo¢ drzavnim
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firmama ili firmama sa izrazenom socijalnom funkcijom), onda se vrsi
pritisak na onu stranku koja kontrolise tu firmu ili sektor da se stvari
isprave. Ni u jednom ni u drugom sluc¢aju stvari ne¢e do¢i do tuzilastva.

Ako bi Komisija za kontrolu drzavne pomo¢i u Srbiji pokrenula postupak
zbog nepravilnosti u dodeli pomo¢i, on bi se obi¢no interno okoncao. Ako
bi primalac pomo¢i bio nezadovoljan reSenjem Komisije, on bi mogao da
pokrene prekrsajni ili kriviéni postupak pred sudom. U tom slucaju predmet
¢e do¢i do tuzilastva.

I ako bi agencija kao davalac pomo¢i u Srbiji pronasla da korisnik ne upotrebljava
pomo¢ kako je ugovoreno, ona bi mogla da u internoj komunikaciji sa korisnikom
to ispravi. Ukoliko to ne bi uspelo, davalac pomo¢i bi mogao da aktivira bankarsko
osiguranje, koje je korisnik pomoc¢i morao da pribavi pre nego Sto je doSao u
polozaj da koristi pomo¢. U tom slucaju agencija-davalac pomoci bi nadoknadila
dati iznos. Ako, pak, agencija nije dobila bankarsko osiguranje, onda bi u slucaju
da korisnik ne koristi pomo¢ prema pravilima jedino mogla da ga tuzi, u kom
slucaju bi spor dosao do tuzilastva. DRI takode moze da podnese prekrsajne ili
krivicne prijave, ¢ime slucaj takode dolazi i do tuzilastva. Nije poznat broj
otvorenih istraga i eventualnih sudskih postupaka. Isto Sto vazi za DRI oko
kontrole zakonitosti drzavne pomo¢i i eventualnog pokretanja kaznenih postupaka,
vazi i za ustanove gradanskog drustva.

Najcescéi slucajevi za tuZilaStvou vezi driavne pomodi. Pred tuZilastvo
slu¢ajevi drzavne pomoc¢i privredi (i poljoprivredi) mogu da dodu zbog:

- krSenja propisa o dodeli i kori§¢enju drzavne pomoci, i

- korupcije koja nastaje pri postupku dodele drzavne pomoéi.
Takvih sluc¢ajeva do sada je bilo relativno malo, §to je u nesrazmeri sa
brojem nezakonitih slucajeva pri dodeli drZzavne pomo¢i. Pred tuzilastva,
medutim, Cesto dolaze slucajevi drzavne pomo¢i preduzetnicima, koji su po
pravilu vezani za manje iznose. Obi¢no se radi o promeni namene dobijene
pomo¢i, raznim nepravilnostima u njenom koris¢enju ili netacnoj
dokumentaciji pri konkurisanju za dobijanje drZzavne pomo¢i. Takvih
slu¢ajeva pred tuzilastvima u Srbiji trenutno ima prili¢no veliki broj.
Ponekad vladine agencije koje odobravaju pomo¢, u situaciji kada dodu u
sukob sa primaocem pomo¢i usled nepravilnosti u koris¢enju dobijene pomoci,
ne pokusavaju same da rese spor, ve¢ slucaj ustupaju posrednickim agencijama
ili agencijama za naplatu zaostalih potrazivanja. Obi¢no se to radi sa starijim
potrazivanjima. NajceS¢e su drzavne agencije za pruZanje pomoci ve¢ tuZzile
primaoca pomoc¢i podnosenjem prijave kod tuzilastva. Kod manjih iznosa se

deSava da posrednicke agencije za naplatu potraZzivanja nisu zainteresovane
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za sudski spor, jer su sredstva koja su predmet potrazivanjasuvise mala. Tako
se tuzioci mogu da nadu u neobi¢noj situaciji. Imaju prijavu za prekrSaj ili
kriviéno delo od nadlezne vladine agencije (obi¢no je to davalac pomoci), ali
posredniCka firma ili agencija kojoj je drzava ustupila sluCaj i eventualnu
naplatu duga, nije zainteresovana za dalji postupak, jer bi u¢es¢em u njemu vise
izgubila, nego §to bi zaradila. U takvim slu¢ajevima ni tuziocima ne ostaje nista
drugo, nego da i oni odustanu od daljeg postupka.

Praksa u dodeli i kontroli driavne pomocéi u Srbiji. Razna tela, kao $to su
Savet za borbu protiv korupcije, Transparentnost Srbija i druge organizacije
analizirali su regulativu i praksu u dodeli drzavne pomo¢i u Srbiji. Na primer,
Savet za borbu protiv korupcije analizirao je dodelu drzavne pomo¢i u periodu
2001-2014. u Republici Srbiji i konstatovao je da su narusena sva osnovna
nacela dodele drzavne pomoc¢i. Vrlo sli¢ni nalazi su i u studiji Transparentnost
Srbija o drzavnoj pomoci.ss Osnovna nacela za dodelu drzavne pomoc¢i su:

1. Ravnomerni regionalni razvoj,

2. Podsticaj manjih firmi i preduzetnika,

3. Podrska proizvodnji i izvozu, a ne trgovini i uslugama.

Ad 1.Prvo nacelo rada Fonda, ravnomerni regionalni razvoj, ukljucujuci
podsticanje razvoja nedovoljno razvijenih podrucja, vrlo cesto se krsi.
Umesto nerazvijenim, ogromna vecina kredita je oti$la u Beograd, a potom
Novi Sad 1 Ni$, koji spadaju u razvijenije, a ne nerazvijene regione u Srbiji.
Ad 2. Umesto manjih firmi i preduzetnika, kredite su dobijali tajkuni. Tako
su jedne godine firme Miroslava MiSkovic¢a dobile 1,2mlrd dinara pomo¢i, a
svi ostali mali preduzetnici 880 miliona dinara.Usled takve kreditne politike
Fonda, naruseno je i njegovo drugo naéelo — podsticanje poslovanja manjih
pravnih lica i preduzetnika.

Ad 3.Kona¢no, naruseno je itrece osnovno nacelo Fonda — umesto
podsticanja proizvodnje i izvoza, podrska je uglavnom davana za delatnosti
vezane za trgovinu i usluge.

Savet je nasao da je rad Fonda bio snazno politizovan. U nadzornom odboru

1 drugim telima Fonda sedeli su ministri, Fond je formacijski bio podreden

Ministarstvu finansija i Ministarstvuza javnu upravu, lokalnu samoupravu i

regionalni razvoj. Medu ostalim nedostacima, Savet je nasao i sledece:

* PotroSena su velika javna sredstva.

* Nema nikakvog osetnijeg pozitivnog uticaja date pomo¢i na privredu
Srbije.

48 Up. Transparentnost Srbija 2015; Savet za borbu protiv korupcije 2014.
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* Nisu razvijene ili nisu poStovane procedure procene kreditnog rizika,
procene rizi¢nih kredita, mehanizama povraéaja sredstava.

* Vecina kredita je nenaplativa.

» Tajkuni su se dodatno obogatili.

* Preduzetnici su uglavnom ostali bez podrske.

* Politicari i birokrate nisu odgovarali za povredu nacela Fonda,

nepravilan rad i zloupotrebu sredstava Fonda.

MrSav kazneni bilans. Visoka izdvajanja za drzavnu pomo¢ privredi u Srbiji,
labava regulativa i njeno jo§ labavije sprovodenje, odsustvo kazni — stvorili su
pogodno okruzenje za mnoge zloupotrebe. OcCito je da se pomo¢ vrlo snazno
zloupotrebljavala i da do takvih zloupotreba nije moglo do¢i da ministri i drugi
visi sluzbenici nisu bili veoma zainteresovani da se pomo¢ dodeljuje bez obzira
na njenu neefikasnost i brojne zloupotrebe. To nagovesStava da su oni imali
direktan interes da se pomo¢ dodeljuje na taj nacin, a to je, opet, dalja indicija
(mada ne i dokaz), da su ministri i vi$i drzavni sluzbenici izvesno dobijali mito,
kako bi postupali na navedeni nacin. Takva masovna i ocita krSenja zakona u
potpunoj su nesrazmeri sa odsustvom kazni za takvo ponaSanje. Sve S§to se
moze videti na ovom polju dolazi iz javnih medija, u kojima se povremeno
mogu Citati ¢lanci o tome kako su neke institucije (DRI) podnele prijave protiv
pojedinih ministara ili drugih visih drzavnih sluzbenika ili da su jedni politicari
i birokrati podneli krivicne prijave protiv drugih. Na tome se sve obi¢no i
zavrsava. Ocito da u politickoj klasi postoji saglasnost da se takve stvari ne
isteruju do kraja. Vrlo su retki sudski postupci protiv politi¢ara zbog korupcije,
ukljucujuci i onu koja nastaje u postupku davanja drzavne pomo¢i. A i kada do
postupaka dode, oni se razvlace, a po pravilu se nikada i ne okoncaju. I ako se
neki okonca, onda je to obi¢no u pitanju neki lokalnis ili beznacajni politicari
ili neki relativno manje vazan slucaj.

Naravno, za potrebe marketinga pred izbore bilo je raznih hapSenja manje
vaznih politi¢ara i birokrata, obi¢no onih iz bivsih vladaju¢ih grupa. Takve
kampanje hapSenja su dobijale veliki publicitet prilikom samog hapSenja, esto
su se koristili potpuno nezakoniti postupci (npr. hapsenje uztelevizijski prenos),
jer je trebalo stvoriti utisak kako se vlasti aktivnho i odlu¢no bore protiv
korupcije 1 pokuSavaju da je suzbiju. Posle velikog publiciteta pri hapSenju,
gotovo svi uhapSeni se u tiSini puStaju na slobodu, a postupci protiv njih se
nikada ne pokre¢u — sem u vrlo, vrlo retkim slucajevima.To javnost, naravno,
nije u stanju da vidi. Mnogi su prvo hapSeni, pa su tek kasnije trazeni dokazi.
Protiv nekih je ¢ak pokretan i sudski postupak, pa su se tek onda

49 Npr. slucaj Duska Knezevica, tadasnjeg predsednika opstine Zrenjanjin, zbog prodaje drzavnog gradevinskog
zemljiSta privatnoj firmi ispod trzi$ne cene.
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trazili dokazi. Takvi procesi, ¢ak i kada se pokrenu iz marketinskih politickih
razloga, obi¢no propadaju, hapSeni pokrecu odstetne zahteve koje po pravilu
dobijaju, a drzava plac¢a velika obesStecenja. Sve se na kraju svede na ,,predstavu
za naivne‘ i poigravanje pravdom. Tako se u Srbiji suo¢avamo sa paradoksom
da u zemlji visokog nivoa korupcije, Sto se potvrduje i na polju drzavne
pomo¢i, praktiéno nema pravosnaznih presuda protiv ministara i drugih visih
drzavnih sluzbenika za korupciju. Istrazi, tuzilastvima i sudovima su vezane
ruke od strane izvrSne vlasti, koja kontrolise njihov rad. Ozbiljnije promene se
mogu ocekivati tek kada se sudska vlast (a time i tuzilastvo kao njen deo)
osamostali i postane nezavisna od izvrsne vlasti.

Vrlo je jasno zasto izvrSna vlast kontroliSe sudsku. Ako bi istraga, tuzilastvo i
sud bili nezavisni od izvr$ne vlasti, ve¢ina pocinilaca krivi¢nih dela vezanih za
korupciju bila bi uhvacena 1 osudena. Velika verovatnoca da bi nastupio takav
ishod bi ucinila da sa protokom vremena nivo korupcije opada. Ali, ako bi do
toga doslo, kako bi se politi¢ari i visi birokrati nezakonito bogatili, kako bi se
finansirali rad stranaka i izborne kampanje, kako bi se pribavljala sredstva za
potkupljivanje politickih rivala, itd. Naravno, da bi sve to vremenom bilo
svedeno na zanemarljivu meru, a nedostaju¢a sredstva bi se morala traziti na
drugi, regularan nacin. Dakle, ako bi istraga, tuzilastvo i sud bili nezavisni
politi¢ari bi ili postali njihova najvec¢a zrtva ili bi sa raSirenim loS§im navikama
(uzimanje mita) morali da prestanu. Ocito je da u politickim krugovima postoji
saglasnost da se sa losim praksama nastavi, jer im donosi ogromnu nezakonitu
korist, a rizik je — usled kontrole sudske vlasti — ravan nuli.

Dug put do poboljSanja. Do promene na ovom polju do¢i ¢e tek kada pritisak
bira¢a i javnosti bude ojacao da se korupcija i druge nezakonite radnje ozbiljno
suzbiju. Takav javni pritisak, nezavisnost institucija koje se time bave i
pouzdani mehanizmi kontrole se obi¢no ne razvijaju brzo. Za njih je potrebno
vreme i stalni, neprekinut napor da te ustanove i njihov rad budu trajni. Oni su
vezani 1 za dostizanje izvesnog nivoa zrelosti u drustvu, koja je uslov da se
takvi mehanizmi pokrenu i upotrebe. Zemlje koje danas vaze kao uzor u
pogledu suzbijanja kriminala i korupcije vezanih za politiku, koliko do pre
sedam-osam decenija imale su slicne probleme sa kojima se danas susrece
Srbija. Danasnja dobra resenja u suzbijanju korupcije u nekim zemljama sveta
postignuta su dugotrajnim i sistematskim naporom. Tesko da ¢e i Srbija u tom
pogledu biti izuzetak. Situacija u ovoj oblasti ¢e verovatno biti nesto bolja za
dvadeset godina, i znatno bolja za pedeset. A bic¢e bolja samo ako se ve¢ danas
krene u popravke i trazenje boljih reSenja. U tom poslu tuzilastvo ima jednu od
klju¢nih uloga. Naravno, niko ne moze ocekivati od tuzioca da igra Don
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Kihota. Potrebno je da u drustvu prevlada shvatanje o Stetnosti postojecih
resenja 1 potrebi da se to ozbiljno promeni.

7. Zakljutak

Drzavna pomo¢ je slozen mehanizam preko koga drzava pomaze jednom
broju preduzetnika i firmi. Regulacija drzavne pomo¢i deo je politike
konkurencije, koja pored pomo¢i ima jo§ tri elementa — zabranu kartela i
dogovora o cenama, kontrolu spajanja i kupovine firmi i zabranu
zloupotrebe dominantnog polozaja na trziStu. Regulativa politike
konkurencije, pa i drzavne pomo¢i u Srbiji je (uz neke izuzetke) solidna i
zasnovana na reSenjima koja postoje u ¢lanicama Evropske unije. lako su
zakonska resenja vezana za drzavnu pomo¢ dobra (osim odsustva kaznenih
odredbi u Zakonu o kontroli drzavne pomo¢i), praksa je vrlo loSa. Drzavna
pomo¢ je po obimu mnogo veca od one u zemljama EU, pretezno se daje
“industrijama na zalasku” umesto “industrijama koje se radaju” i pretezno
se daje u obliku tzv. vertikalne pomoc¢i koja je zabranjena ili bar nepozeljna,
umesto horizontalne i1 regionalne, koja je dozvoljena i1 poZeljna. Otuda ce
drzavna pomo¢ u Srbiji morati da se znac¢ajno smanjuje i menja.

U ekonomiji se smatra da je drZzavna pomo¢ firmama delimi¢no Stetna,
delimi¢no korisna za njih, ali Stetna za trziSne sile i1 poreske platiSe. Ako
firme ne mogu da produ trZiSni test 1 opstanu, tesko ¢e im pomoc¢i 1 drzavna
davanja 1 zasStita. Ako se takve firme odrzavaju uz drzavnu pomo¢, to se
svodi na finansiranje neefikasnosti ili privilegija o trosku efikasnih firmi i
drugih poreskih platiSa. Sve §to se §titi pomoc¢u drzavne pomoci propada, a
Sto se vise §titi, obi¢no brze propada.

Regulacija drzavne pomo¢i u EU 1 Srbiji je specificna, zato §to nadleznost za
prekrsaje pravila imaju nestandardni organi. U zemljama EU kazne za krSenje
pravila u dodeli pomo¢i u prvoj instanci izriCe Odelenje za drzavnu pomoc¢
Evropske komisije, dok bi u Srbiji taj posao trebalo da radi Komisija za
kontrolu drzavne pomo¢i Ministarstva finansija. Drugi stepen u EU predstavlja
Sud pravde EU (i Prvostepeni sud), a u Srbiji su to regularni sudovi. Otuda
tuzilastva ni u Evropi ni u Srbiji ne dobijaju najznacajnije slucajeve, mada ih
niko ne spre¢ava da pokrenu istragu u bilo kom slucaju. Praksa pokazuje da
tuzilaStva 1 sudovi u Srbiji dobijaju uglavnom samo manje vazne slucajeve
krSenja pravila i zakona o dodeli drzavne pomoci, §to se objasnjava pomenutom
posebnosti regulacije na ovom polju, visokim stepenom politizacije pomo¢i i
kontrolom sudske od strane izvrSne vlasti. Sudska kontrola dodele drzavne
pomo¢i u Srbiji je prakti¢no nalazi na pocetku.
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Pored promene obima, profila i svrhe, drzavna pomo¢ u Srbiji morace da se
menja i u pogledu regularnosti postupaka dodeljivanja pomo¢i i smanjivanja
korupcije vezane za pomo¢. Dodela pomoc¢i vise li¢i na dobrocinstvo
politiCara prema firmama prijatelja, tajkuna i drugih, koji deo dobijene
pomo¢i vracaju u dzep politicara kao izraz zahvalnosti. Korupcija kod
dodele drzavne pomoci u Srbiji cveta i u tom pogledu su sudska vlast i
gradani nemocni. Potrebno je da u drusStvu sazri klima da je korupcija vrlo
Stetna 1 da neSto ozbiljno mora da se preduzme i promeni. Takve promene
ne mogu da nastupe brzo, ali je potrebno da one Sto pre po¢nu. Verovatno ¢e
trebati decenije da se stvari na ovom polju u Srbiji znacajnije poprave.
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Sasa Varinac
111 JAVNE NABAVKE

1. Cilj regulisanja i nacela javnih nabavki

Regulisanje postupaka javnih nabavki ima vise ciljeva. Pored borbe protiv
korupcije, stvaranja uslova za nesmetan promet robe i usluga, doprinos razvoju
privrede, moze se re¢i da je mozda prvi i osnovni cilj onaj koji je promovisan
kroz nacelo efikasnosti i ekonomicnosti upotrebe javnih sredstava. Ukoliko se
navedeno nacelo tretira kao osnovno, ,.ciljno® nacelo, sva ostala nacela
predstavljaju sredstva za ostvarenje istog. Naime, kao najvaznije za ostvarenje
nacela efikasnosti i ekonomicnosti namece se obezbedenje konkurencije medu
ponudac¢ima. Tako u najsSiroj mogucoj konkurenciji (podrazumeva $to veci broj
ponudaca u konkretnom slucaju), narucilac ¢e dobiti najpovoljnije ponudene
uslove za realizaciju konkretnog ugovora o javnoj nabavci.

S druge strane, konkurencija medu ponudacima se ostvaruje doslednim
postovanjem nacela transparentnosti postupka javne nabavke (da se svim
potencijalnim ponuda¢ima omoguci pristup informacijama odznacaja za
realizaciju javne nabavke) i nacela jednakosti ponudafa (danijedan od
ponudaca nema vise informacija i prava od drugog ponudaca).

Borba protiv korupcije je, dakle, jedan od primarnih ciljeva celokupnog sistema
javnih nabavki. Ako se ima u vidu da se u Republici Srbiji godi$nje na javne
nabavke potrosi oko 3.000.000.000 EUR (zvani¢an podatak Uprave za javne
nabavke), 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
finansijskih, politi¢kih i1 drugih interesa. Naravno, radi se o ostvarenju interesa
iskljuc¢ivo uskog kruga lica — odredenih pojedinaca ili interesnih grupa,
zahvaljujuci ¢emu je ugrozen javni interes.

Korupcija u javnim nabavkama ne donosi samo gubitak u novcu (u javnim
sredstvima), ve¢ utice i na to da se nabavljaju dobra, usluge i radovi koji svojim
karakteristikama, kvalitetom i rokovima isporuke ne odgovaraju potrebama
narucioca, a neretko se deSava da se isporuci samo deo ugovorenog ili da isporuka
u celini izostane. Neadekvatna realizacija ugovora o javnimnabavkama dodatno
uvecava negativne efekte korupcije u javnim nabavkama. Posledice neadekvatno
realizovanih javnih nabavki odrazavaju sedvostruko negativno na rad svih
narucilaca: tro§kovi njihovog funkcionisanja se uvecavaju, dok
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je kvalitet usluga koje pruzaju gradanima slabiji od potencijalnog. To sve, u
krajnjoj liniji, pada na teret gradana, jer su u pitanju institucije koje se u
preteznom delu finansiraju njihovim novcem, a gradani su 1 korisnici tih
usluga.

Suzbijanje neregularnosti u javnim nabavkama mora se, dakle, sprovoditi kroz
razli¢ite mere koje prozimaju sve faze procesa javne nabavke: planiranje,
sprovodenje postupka javne nabavke i1 izvrSenje ugovora. Sistem javnih
nabavki trebalo bi da obezbedi efikasnu prevenciju korupcije i da omoguci
njeno lakSe sankcionisanje ukoliko se pojavi. Zbog toga se pitanje suzbijanja
neregularnosti i borbe protiv korupcije ne moze smatrati isklju¢ivo pitanjem
sprovodenja nekih posebnih antikorupcijskih mera, ve¢ kao cilj koji se
ostvaruje kroz razliCite aspekte reforme sistema javnih nabavki, kao §to je, na
primer, povecanje transparentnosti, ali svakako i bolje informisanje javnosti i
vedi stepen edukacije svih aktera u postupcima javnih nabavki.

1.1. Nacelo efikasnosti i ekonomic¢nosti

Efikasnost predstavlja pravovremenu i kvalitetnu realizaciju konkretnog
ugovora o javnoj nabavci i odv elikog je javnog znacaja jer od iste zavisi kako
¢e svoje delatnosti obavljati narucioci i kako ¢e, samim tim, biti zadovoljene
potrebe gradana. Svakako da neadekvatnost predmeta javne za koji se opredelio
narucilac moze da ugrozi i obavljanje poslova koji su u nadleznosti narucioca, a
samim tim, i zadovoljenje potreba gradana. Tako ¢e neadekvatna medicinska
sredstva ugroziti zdravlje i zivote pacijenata u zdravstvenim ustanovama koje
su narucioci, nekvalitetni rezervni delovi mogu ugroziti rad opreme i
postrojenja u okviru energetskog sistema $to moze da dovede u pitanje uredno
snabdevanje gradana elektricnom ili toplotnom energijom itd. Medutim,
neadekvatnost predmeta nabavke ne mora da se ispoljava samo u kroz nabavku
necega Sto je loSijeg kvaliteta od realnih potreba jednog narucioca, ve¢ 1 kroz
nabavku onoga Sto po kvalitetu 1 obimu prevazilazi te potrebe. Tako, recimo,
nabavka opreme za koju narucilac nema obucene kadrove za koriS¢enje 1
odrZavanje, a koja nije realno potrebna naruciocu ili opreme koju ¢e narucilac
vrlo retko koristiti, svakako, ¢ini takvu opremu neefikasnom jer zahteva
dodatno vreme za obukukadrova i potrebu za odrZavanjem 1 skladiStenjem
opreme Kkoja se gotovo ne Koristi.

Ekonomicnost podrazumeva §to manji utroSak javnih sredstava prilikom
nabavke dobara, usluga ili radova za potrebe narucioca. Taj element
konkretnog nacela se, pre svega, ostvaruje kroz najnizu cenu kao kriterijum
za rangiranje ponuda, kao i kroz ponudenu cenu kao element kriterijuma
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ekonomski najpovoljnija ponuda. Dakle, od velikog znacaja za narucioca je da
cene u ponudama budu S$to nize, na Sta i sam u znacajnoj meri moze uticati
pravilnim planiranjem javne nabavke i obezbedenjem S§to Sire konkurencije
medu ponudacima. Medutim, za ostvarenje ekonomicnosti vazni su i drugi
elementi kriterijuma ekonomski najpovoljnija ponuda koji se, po svom ishodu,
mogu predstaviti kao utroSak javnih sredstava (uslovi placanja, tekuci troskovi i
troSkovna ekonomicnost). Takode, veoma je vazna i faza realizacije ugovora o
javnoj nabavci, u kojoj se ne sme dozvoliti nezakonito povecanje cene (pre
svega zakljuCenjem aneksa ugovora o javnoj nabavci protivno odredbama tog
zakona), kao 1 nastanak troskova koji ¢e podrazumevati dodatno trosenje javnih
sredstava. Na primer, ukoliko narucilac tolerise kasnjenje ponudaca u izvrSenju
ugovornih obaveza po ugovoru o odrzavanju odredene opreme, to moze
prouzrokovati ozbiljan kvar iste, Sto ¢e s druge strane, dovesti do potrebe za
nabavkom nove opreme i, samim tim, vecih troSkova za narucioca.

Medutim, izbor predmeta nabavke koji realno nije potreban naruciocu i to
ne samo kao izbor vrste predmeta u fazi planiranja javne nabavke, ve¢ i kao
koris¢enje ,,prejakih® tehni¢kih specifikacija u samoj konkursnoj
dokumentaciji, svakako, da dovodi do nepotrebne potrosnje javnih sredstava
koja su mogla da budu iskori$¢ena na adekvatniji nacin i da tako zadovolje
realne potrebe naruc¢ioca. Ekonomicnost je u takvim slucajevima 1 te kako
obesmisljena.

1.2. Obezbedivanje konkurencije

Gotovo da ne postoji dilema kako u teoriji, tako i kod onih koji neposredno
sprovode postupke javnih nabavki, da Siroka konkurencija, odnosno Sto veéi broj
ponudaca i podnetih ponuda, doprinosi da ponudeni uslovi realizacije konkretnog
ugovora o javnoj nabavci budu povoljniji za narucioce. Na taj nacin se, pre svega,
ostvaruje nacelo efikasnosti i ekonomicnosti upotrebe javnih sredstava. Naime,
izbor predmeta nabavke i njegovih tehnickih specifikacija koji ¢e, sa jedne strane,
zadovoljiti realne potrebe narucioca (u smislu poslova koje obavlja), a sa druge
strane ¢e omoguciti §to Siru konkurenciju, istovremeno ¢e predstavljati i najbolji
garant ostvarenja nacela efikasnosti i ekonomicnosti.

1.3. Transparentnost postupka javne nabavke

Nacelo transparentnosti postupka javne nabavke je svakako od presudnog
znacaja za ostvarenje ciljeva javnih nabavki. Samo objavljivanje svih
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relevantnih podataka o postupku javne nabavke na nacin koji ¢e omoguciti
svim zainteresovanim licima da budu upoznati sa istima, moze da doprinese
efikasnom i ekonomi¢nom sprovodenju tog postupka (kroz obezbedenje Sto Sire
konkurencije), ali i borbi protiv korupcije. Svakako da je transparentost nacelo
koje omogucava i efikasnu reviziju svrsishodnosti javnih nabavki, jer ukoliko
je narucilac u obavezi da javno objavljuje planove javnih nabavki, tenderske
dokumentacije i sve oglase i1 obaveStenja u postupku javne nabavke,
podrazumeva se da ¢e i organizacijama civilnog drustva, medijima i nadleznim
drzavnim organima biti olakSano da se uvere u svrsishodnst onoga §to se
nabavlja za potrebe narucilaca. Nekada je potrebno i1 viSe mehanizama od onih
koji su predvideni propisima koji blize ureduju sistem javnih nabavki, da bi se
utvrdili motivi kojima se naruéilac rukovodio prilikom odabira predmeta javne
nabavke, kao §to su zahtevi za pristup informacijama od javnog znacaja.

1.4. Jednakost ponudaca

Jednak polozaj svih ponudaca, promovisan kroz nacelo jednakosti ponudaca,
znaci jednak tretman prema svakom od ponudaca u svakoj od faza postupaka
javne nabavke. To se, pre svega, odnosi na informacije koje su od znacaja za
sprovodenje postupka javne nabavke, i to tako §to narucilac nesme nijednom
ponudacu da saopsti ono $to nije saopstio drugim ponudacima. Takvu obavezu
narucilac ima ne samo u postupku javne nabavke, ve¢ i u fazi pripreme istog,
odnosno izrade plana nabavki, kao i tenderske dokumentacije. Takode,
prilikom preduzimanja odredenihradnji u postupku javne nabavke, narucilac je
duzan da postupa u istim situacijama na isti na¢in nezavisno od toga koje
ponudac ili zainteresovano lice kao potencijalni ponuda¢. Narocito je u cilju
ostvarenja svrsishodnosti javne nabavke vazno da u fazi istrazivanja trzista, pre
planiranja javne nabavke 1 sastavljanja tehniCkih specifikacija, narucilac
prikupi informacije na jednak nacin od svih potencijalnih ponudaca za koje zna
da mogu da realizuju konkretnu javnu nabavku (u meri u kojoj je to moguce) ili
da javno pozove sve takve ponudace da se izjasne o tome Sta smatraju
najadekvatnijim predmetom javne nabavke i najoptimalnijim karakteristikama
istog imaju¢i u vidu konkretne realne potrebe narucCioca. Pri tome, narucilac
mora da obrati posebnu paznju na to da izbegne favorizaciju nekog od
potencijalnih ponudaca Sto ¢e posti¢ i time Sto ¢e svaku informaciju koju dobije
istrazivanjem trziSa dodatno proveravati kako preko javno dostupnih
informacija, tako i kroz saradnju sa kolegama koji sprovode nabavke kod
drugih narucilaca, a i kroz pitanja koja se mogu postavljati stru¢nim
udruzenjima ili ekspertskim insitucijma (fakultetima, na primer).
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2. Ovlaséenja za suzbijanje neregularnosti i za borbu

protiv korupcije u vaze¢em Zakonu o javnhim nabavkama

Vazec¢im Zakonom o javnim nabavkama u Republici Srbiji, koji je usvojen

2012. godine, a ¢ija je primena pocela 01. aprila 2013. godine, ukljuéujuci i

izmene 1 dopune istog koje su izvrSene u toku 2015. godine (“Sluzbeni

glasnik RS”, br. 124/2012, 14/2015 i 68/2015; u daljem tekstu: ZJN),

u¢injen je znacajan napredak na planu suzbijanja nepravilnosti i borbe

protiv korupcije u odnosu na prethodni Zakon o javnim nabavkama (usvojen

2008. godine, sa po¢etkom primene od 06. januara 2009. godine).

Naime, ZJN je, pre svega, obezbedio vecu transparentnost u postupcima

javnih nabavki u odnosu na obaveze koje su narucioci imali pre njegovog

usvajanja, i to kroz obaveze objavljivanja:

* godisnjeg plana nabavki,

* poziva za podnosenje ponuda i konkursne dokumentacije u svim
postupcima javnih nabavki;

» odluke o dodeli ugovora;

+ odluke o izmeni ugovora o javnoj nabavci;

» obaveStenja o podnetom zahtevu za zastitu prava itd.

Pored navedenog, za razliku od prethodno vaZefeg zakona (koji takva
pravila ili nije sadrzao ili nisu bila jasnije definisana), ZJN sadrZi posebno
poglavlje koje obuhvata pravila — mere koje se odnose na sprecavanje
korupcije i sukoba interesa u javnim nabavkama, i to:

* obavezu svakog narucioca da donese interni akt kojim se blize ureduje
nacin planiranja javne nabavke, sprovodenje postupka, izvrSenje ugovora
i kontrola javnih nabavki;

» zaStitu integriteta postupka kroz zabranu da lica koja su ucestvovala u
pripremi javne nabavke ucestvuju kao ponudaci i duznost narucioca da
odbije ponudu u takvim slucajevima;

* prijavljivanje korupcije Upravi za javne nabavke, Agenciji za borbu protiv
korupcije i nadleznom tuzilastvu i zastitu lica koja prijave korupciju;

* obavezu ponudaca da podnesu izjavu o nezavisnoj ponudi i duZnost
prijavljivanja povrede konkurencije Komisiji za zastitu konkurencije, kao
I zastitu lica koja na to ukazuju;

* imenovanje gradanskog nadzornika za javne nabavke ¢ija je procenjena
vrednost ve¢a odmilijardu dinara.

Takode, propisan je duzi rok zastarelosti prekr$aja u javnim nabavkama od

tri godine od dana ucinjenog prekrsaja, kao 1 nove nadleznosti Uprave za

javne nabavke 1 Republicke komisije komisije za zastitu prava u postupcima
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javnih nabavki kao Sto su: pokretanje prekrSajnog postupka, odnosno

vodenje prekrSajnog postupka u prvom stepenu, pokretanje postupka za

utvrdivanje nistavosti ugovora, izricanje novc¢anih kazni idr.

Izmedu ostalog, na osnovu navedenih zakonskih resenja, kao i spremnosti

nadleznih organa da ista primenjuju, dobijena je i pozitivna ocena Evropske

komisije, pa je na Meduvladinoj konferenciji o pristupanju Srbije Evropskoj
uniji, koja je odrzana 13. decembra 2016. godine u Briselu, otvoreno

Poglavlje 5 u pregovorima za pristupanje Republike Srbije Evropskoj uniji,

koje poglavlje se odnosi na javne nabavke, kao i na javno-privatno

partnerstvo i koncesije. Otvaranje tog poglavlja zasnovano je na oceni da je
regulativa u oblasti javnih nabavkiu Srbiji u velikoj meri uskladena sa

pravnim tekovinama EU, kao i1 da je Srbija ucinila znacajan napredak u

javnim nabavkama i reformama u toj oblasti. Medutim, na pomenutoj

konferenciji su usvojena i privremena merila za zatvaranje Poglavlja 5,

odnosno ciljevi koje je potrebno da Srbija ispuni kako bi se, u oblasti javnih

nabavki, ostvarili politika i instrumenti poput onih u zemljama EU. Sa
stanoviSta ove analize, posebno su znacajna slede¢a merila:

* priprema prakticnih alata za implementaciju i monitoring odredbi
propisa (ukljucujuci podzakonske akte, prirucnike i modele standardnih
dokumenata);

* jaCanje mehanizama kontrole, ukljuuju¢i i1 neposredno pracenje i
poboljsane transparentnosti faze izvrSenja ugovora o javnim nabavkama
oblastima i procedurama;

 efikasno funkcionisanje sistema pravnih sredstava;

* mere koje se odnose na prevenciju i borbu protiv korupcije i sukoba
interesa u oblasti javnih nabavki, kako na centralnom, tako i na
lokalnom nivou.

S druge strane, u Nacionalnoj strategiji za borbu protiv korupcije u Republici

Srbiji za period od 2013. do 2018. godine (“Sl. glasnik RS”, br. 57/2013) kao

Ocena stanja u oblasti javnih nabavki navedeno je: ,,U dosadasnjem periodu

izostalo je efikasno sankcionisanje zloupotreba u javnim nabavkama, kao i

adekvatna saradnja izmedu Uprave za javne nabavke, javnih tuzilaStava,

ministarstva nadleznog za poslove finansija, DRI i drugih nadleznih institucija.

Novi Zakon o javnim nabavkama (,,Sluzbeni glasnik RS” broj 124/12), stupio

je na snagu 6. januara 2013. godine, sa poc¢etkom primene od 1. aprila 2013.

godine. Njime je postignut znacajan napredak na normativnom planu, u oblasti

transparentnosti postupka, redukovanja diskrecionih ovlasé¢enja rukovodilaca
organa koji vrSe nabavku, jacanja kontrole nad postupcima javnih nabavki,
sankcija, profesionalizacije, jacanja kapaciteta i integriteta
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lica nadleznih za sprovodenje javnih nabavki. Antikorupcijski efekti Zakona
i potreba za eventualnim izmenama jo$ se nemogu u celosti sagledati. Ipak,
ved je izvesno da je neophodno uskladiti ostale propise sa novim zakonom i
doneti podzakonske akte koji reguliSu pitanja utvrdivanja svrsishodnosti
(opravdanosti) javne nabavke, sprovodenja prac¢enja i kontrole postupaka
javnih nabavki, preventivnih mehanizama koji imaju za cilj spreCavanje
zakljuCivanja ugovora na osnovu neosnovanog ili neregularno sprovedenog
postupka javne nabavke, internih akata kojima bi precizno uredili postupak
javne nabavke, itd. Uvodenju discipline u javnim nabavkama i suzbijanju
neregularnosti, trebalo bi da doprinesu odluke Republicke komisije za
zaStitu prava, ali se one ne sprovode dosledno.*

Kao Ciljevi koji bitrebalo da budu postignuti, takode, u oblasti javnih
nabavki, u Nacionalnoj strategiji za borbu protiv korupcije, navedeno je:
,,1) unapredeno ucesce javnosti u prac¢enju trosenja budzetskih sredstava;

2) dosledna primena Zakona o javnim nabavkama i uspostavljena
evidencija o postupanju nadleznih organa povodom nepravilnosti utvrdenih
u njihovim izvestajima;

3) unapredena saradnja i koordinacija aktivnosti na suzbijanju korupcije
izmedu relevantnih institucija, na svim nivoima vlasti®.

Na osnovu navedenih privremenih merila za zatvaranje Poglavlja 5, ali i na
osnovu citirano gdela Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u
Republici Srbiji za periodod 2013. do 2018. godine, moze se zakljuciti da ¢e u
narednom periodu posebna paznja biti posvecena proceni efikasnosti i
primenjivosti odredbi ZJN, posebno onih koje sa drze ovlas¢enja nadleznih
organa i mere koje se odnose na prevenciju i borbu protiv korupcije i sukoba
interesa, i u tom smislu, poseban naglasak bi trebalo da bude na predlaganju
aktivnosti koje ¢e unaprediti tu borbu, posebno u delu koji se odnosi na
izvrSenje ugovora o javnoj nabavci. U vezi sa tim, narocito se mora obezbediti
efikasno sankcionisanje zloupotreba u javnim nabavkama, kao i adekvatna
saradnja izmedu Uprave za javne nabavke, Republicke komisije za zastitu
prava u postupcima javnih nabavki, javnih tuzilastava, ministarstva nadleznog
za poslove finansija, Drzavne revizorske institucije i1 drugih nadlezn
ihinstitucija. Kako je u pomenutoj Strategiji razvoja javnih nabavki u Republici
Srbiji za period 2014-2018. godine predvideno da ¢e se u 2017. godini, na
osnovu prethodno izvrSenih analiza, izvrSiti izmene ZJN, u cilju potpunog
uskladivanja sa acquiscommunautaire (pravnim tekovinamaEvropske unije), to
smatramo da je predstoje¢a izmena ZJN dobra prilika da sesagledaju realne
potrebe za odredenim ovlas€enjima i merama koje su na raspolaganju
nadleznim organima u pogledu borbe protiv korupcije i sukoba interesa, a sve
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s obzirom na njihove kapacitete, kao 1 nacin organizacije i njihov polozaj u
okviru drzavne adminitracije.

U nastavku teksta bi¢e predstavljena najvaznija ovlaséenja koja nadlezni
organi imaju na osnovu vazeceg ZJN, a koja ovlaS¢enja imaju naglasenu
antikoruptivnu tendenciju.

2.1. Uprava za javne nabavke

Osnovne institucije u sistemu javnih nabavki, ¢ije poslove, nacin rada I
oblik organizovanja ureduje ZJN su: Uprava za javne nabavke I Republic¢ka
komisija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem tekstu:
Republicka komisija).

Na osnovu odredbe ¢lana 135. stav 1. ZJN, Uprava za javne nabavke je
posebna upravna organizacija koja vr$i nadzor nad primenom ZJN, donosi
podzakonske akte i obavlja stru¢ne poslove u oblasti javnih nabavki, prati
sprovodenje postupaka javnih nabavki, kontroliSe primenu pojedinih
postupaka, upravlja Portalom javnih nabavki, priprema izvestaje o javnim
nabavkama, predlaze mere za unapredenje sistema javnih nabavki, pruza
struénu pomo¢ naruciocima i ponudac¢ima, doprinosi stvaranju uslova za
ekonomicnu, efikasnu i transparentnu upotrebu javnih sredstava u postupku
javne nabavke.

Clan 21. ZJN: Saclinjavanje modela internog plana za sprecavanje
korupcije u javnim nabavkama

ZJN sadrzi posebno poglavlje koje propisuje mehanizme za sprecavanje
korupcije i sukoba interesa. Clanom 21. predvidene su opste mere za
sprecavanje korupcije. Takoje propisano da je narucilac duzan da preduzme
sve potrebne mere (pre svega preventivne) u cilju spreCavanja nastanka
korupcije u bilo kojoj fazi javne nabavke (faza planiranja, sprovodenja
postupka javne nabavke i izvrSenja ugovora o javnoj nabavci ). Cilj je da se
smanji rizik neregularnostii moguce korupcije u procesu javnih nabavki.
Prema istom ¢lanu, obaveza je rukovodioca 1 odgovornog lica narucioca da
zaposlenima na poslovima javnih nabavki sve naloge i uputstva daju
pisanim putem, odnosno putem elektronske poste. Na taj na¢in omogucava
se utvrdivanje odgovornosti u slufaju eventualnih neregularnosti,
obezbeduje se nezavisnost u radu komisije za javnu nabavku, kao i drugih
lica koja obavljaju poslove javnih nabavki.

Ukoliko je nalog ili uputstvo ovlas¢enog lica suprotan propisima, lice zaposleno na
poslovima javnih nabavki duzno je da odbije izvrSenje takvog naloga i
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zbog toga nemoze da trpi posledice, odnosno nemoze da bude premesteno
na druge poslove, niti moze da mu se otkaZze ugovor o radu, ako poslove
obavlja u skladu sa zakonom. Na ovaj na¢in zaposleni ujedno upozoravaju
rukovodioca ukoliko je u pitanju nepropisan nalog ili uputstvo.

Odredbe clana 21. ZJN, dalje, predvidaju da Uprava za javne nabavke
saCinjava model internog plana za spreCavanje korupcije u javnim
nabavkama. Narucioci ¢ija je ukupna procenjena vrednost javnih nabavki na
godisnjem nivou veca od milijardu dinara imaju obavezu da donesu svoje
interne planove za spreCavanje korupcije u javnim nabavkama. Interni
planovi bi trebalo da sadrze preventivne mere za spreCavanje korupcije
prema utvrdenim rizicima, kao i mere internog nadzora i kontrole.

Clan 22. ZJN: Interni akt i kontrola nabavki

Clanom 22. ZIN predvidena je obaveza svakog naru¢ioca da donese interni
akt kojim ¢e blize urediti sve faze javne nabavke (planiranje, sprovodenje
postupka, izvrSenje ugovora). Tako je propisana obaveza da se internim
aktom reguliSe nacin planiranja nabavki i to: kriterijumi, pravila i nacin
odredivanja predmeta javne nabavke 1 procenjene vrednosti, nacin
ispitivanja i istrazivanja trzista i odgovornost za planiranje. Interni akt treba
da sadrzi 1 ciljeve postupka javne nabavke, nacin izvrSavanja obaveza iz
postupka, nacin obezbedivanja konkurencije, nacin obavljanja kontrole
javnih nabavki, kao i na¢in pracenja izvrSenja ugovora o javnoj nabavci.
Uprava za javne nabavke je, na osnovu ovlaséenja iz ¢lana 22. stav 2. ZJN,
donela Pravilnik o sadrzini akta kojim se blize ureduje postupak javne
nabavke unutar narucioca (“Sluzbeni glasnik RS”, br. 83/15). Rok za
donosenje internih akata narucilaca, bio je 13.03.2014. godine.

Ukoliko bi Uprava za javne nabavke utvrdila neuskladenost internog akta
narucioca s ovim zakonom, imala bi obavezu da o tome obavesti narucioca,
s predlogom o nacinu njegovog uskladivanja i1 rokom za uskladivanje. Ako
narucilac ne bi postupio u skladu s datim uputstvom, Uprava bi o tome
obavestila organ koji vr$i nadzor nad poslovanjem narucioca i Drzavnu
revizorsku instituciju, i pokrenula odgovaraju¢i postupak pred Ustavnim
sudom.

Clan 23. ZJN: Zastita integriteta postupka

Zastitu integriteta postupka reguli$e ¢lan 23. ZJN, tako $to predvida zabranu za lice
koje je uclestvovalo u planiranju javne nabavke ili pripremi konkursne
dokumentacije (ili pojedinih njenih delova), kao i za lice koje je s njim povezano,
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da nastupi kao ponudac ili kao podizvoda¢, odnosno zabranjuje takvom licu
da saraduje sp onudacima ili podizvodac¢ima prilikom pripremanja ponude.
Ako je ponudac, odnosno podnosilac prijave neposredno ili posredno dao,
ponudio ili stavio uizgled neku korist ili pokuSao da sazna poverljive
informacije ili da na bilo koji nain uti¢e na postupanje narucioca u toku
postupka javne nabavke, narucilac je duzan da hitno obavesti nadlezne
drzavne organe. Cilj ove odredbe je da obezbedi jednakost medu
ponuda¢ima, odnosno da sprec¢i ostvarivanje prednosti prilikom pripreme i
podnosenja ponude za odredene ponudace na osnovu njihove povezanosti s
licem koje je u€estvovalo u planiranju javne nabavke ili pripremi konkursne
dokumentacije. Pored odbijanja ponude u takvim slucajevima i
preduzimanja mera predvidenih internim planom, narucilac bi imao obavezu
1 da obavesti nadlezne drzavne organe. Koji su to organi, nije predvideno
odredbama ZJN, ali pretpostavka je da bi se oni koji imaju saznanja o
ovakvim slucajevima obratili, pre svega, (mozemo reci ,,po inerciji*) Upravi
za javne nabavke, koja na osnovu odredbi koje su predstavljene u nastavku
teksta analize, ima ovlas¢enje da vrSi nadzor nad sprovodenjem ZJN, te da
obavestava druge drzavne organe o uoc¢enim nepravilnostima.

Clan 24. ZJN: Prijavijivanje korupcije

Clan 36. ZIN: Kontrola razloga — osnova za primenu pregovarackog
postupka bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda

Prema odredbama ¢lana 36. ZJN, narucilac je duzan da pre pokretanja
pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda, za
vecinu razloga za sprovodenje istog, zahteva od Uprave za javne nabavke
misljenje o opravdanosti primene te vrste postupka. Uprava za javne
nabavke je duzna da u kratkom roku od deset dana od dana prijema zahteva
narucioca, ispita postojanje osnova za sprovodenje pregovarackog postupka
1 dostavi svoje misljenje naruc¢iocu, a moze od narucioca zahtevati dodatne
informacije 1 podatke neophodne za utvrdivanje Cinjenica koje su od znacaja
za davanje miSljenja. Ako narucilac, nakon prijema misljenja, donese
odluku o pokretanju pregovarackog postupka, duzan je da istog dana, objavi
obavestenje o pokretanju postupka i konkursnu dokumentaciju. Narucilac je,
takode, duzan da odluku o pokretanju postupka objavi na Portalu javnih
nabavki i na svojoj internet stranici.

U vezi sa navedenim pregovarckim postupcima, vazno je napomenuti da
Republicka komisija ima ovla$¢enje, i obavezu, da prilikom odluc¢ivanja o
svakom podnetom zahtevu za zastitu prava, po sluzbenoj duznosti pazi da li
su ispunjeni uslovi za primenu te vrste postupka, tako da moze ponistiti
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takav postupak ukoliko utvrdi da isti narucilac neoporavdano sprovodi. Takode,
ukoliko je narucilac neopravdano sproveo pregovaracki postupak bez
objavljivanja poziva za podnosenje ponuda, i ukoliko nije objavio pomenuto
obavestenje o pokretanju postupka i odluku o dodeli ugovora, Republicka
komisija je ovlas¢ena da sama, ili na zahtev zainteresovanog lica, ponisti
ugovor o javnoj nabavci koji zakljucen posle tako sprovedenog postupka.

Clan 115. ZJN: Nadleinost u vezi sa izmenama ugovora o javnoj nabavci

Prema odredbama ¢lana 115. stav 5. ZJN, ukoliko narucilac menja elemente
ugovora o javnoj nabavci posle njegovog zakljucenja, u obavezi je da donese
odluku o izmeni ugovora, te da tu odluku objavi na Portaluj avnih nabavki, kao
1 da dostavi izvestaj Upravi za javne nabavke 1 DrZzavnoj revizorskoj instituciji.
Na pomenuti nacin, Uprava za javne nabavke je ukljucena u kontrolu faze
realizacije ugovora i na osnovu toga moze da primeni ostala svoja ovlas¢enja.

Clan 136. ZJN: Nadzor nad primenom ZJN i obavestavanje nadleinih
organa o utvrdenim nepravilnostima u sprovodenju postupaka i
dostavljanju izvestaja o javnim nabavkama

Na osnovu odredbi ¢lana 136. stav 1. ZJN, Uprava za javne nabavke ima
ovlaS¢enje da vr$i nadzor nad primenom ZJN, dok je tackom 19) istog stava
1 ¢lana ZJN propisano da Uprava obavestava Drzavnu revizorsku instituciju
1 budZetsku inspekciju kada utvrdi nepravilnosti u sprovodenju postupaka
javnih nabavki 1 dostavljanju izvestaja o javnim nabavkama. Nejasno je
zaSto je propisano takvo ovlaS¢enje — obaveza Uprave, s obzirom na niz
ovlas¢enja 1 mera koje su dodeljene kao poslovi Upravi na osnovu ZJN.

Clan 136. ZJN: Pokretanje prekriajnog postupka

Prema odredbi ¢lana 136. stav 1. tacka 20) ZJN, Uprava za javne nabavke
pokrec¢e prekrSajni postupak kada na bilo koji nacin sazna da je ucinjena
povreda tog Zakona. To je novi posao koji je Uprava za javne nabavke
dobila sa vaze¢im ZJN, a do 2012. godine, to ovlas¢enje je bilo u iskljucivoj
nadleZznosti, pre svega, BudZzetske inspekcije 1 Drzavne revizorske
institucije, a samo u slu¢aju nedostavljanja ,,kvartalnih* izvestaja od strane
narucilaca (o sprovedenim postupcima i1 zakljuenim ugovorima u tom
periodu) i Uprave za javne nabavke.

PrekrSajni postupak u prvom stepenu za prekrSaje propisane u ZJN, vodi

Republicka komisija shodno odredbi ¢lan 165. stav 1. ZJN, a na osnovu
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odredbe stava 3. istog€lanaZJN, pored Uprave za javne nabavke, zahtev za
pokretanje tog prekr$ajnog postupka moze da podnese i Drzavna revizorska
institucija, drugi ovlaS¢enog organa ili moze, po sluzbenoj duznosti, da ga
pokrene i sama Republicka komisija odmah po saznanju za prekrsaj, o cemu
¢e viSe reci biti u nastavku teksta.

Clan 136. ZJN: Pokretanje postupka za utvrdivanje nistavosti ugovora o
javnoj nabavci

Uprava za javne nabavke, prema odredbi ¢lana 136. stav 1. tacka 21) ZJN,
ima ovlaS¢enje da podnese tuzbu za utvrdenje niStavosti zakljucenog
ugovora o javnoj nabavci. Dakle, Uprava moze tuzbom koju podnosi sudu,
da zahteva da se utvrdi da ugovor ne proizvodi pravno dejstvo, jer postoji
neki od razloga niStavosti (recimo, izmene i dopune prvobitnog ugovora
zakljucene u suprotnosti sa odredbama Zakona).

Isto takvo ovlaséenje, na osnovu oredbe Clana 163. stav 6. ZJN, ima i
Republicka komisija kada na bilo koji nacin sazna da je niStav zakljuceni
ugovor o javnoj nabavci.

Pored navedenog, trebalo bi ista¢i i da ¢lan 109. stav 1. Zakona o
obligacionim odnosima propisuje da na nistavost sud pazi po sluzbenoj
duznosti 1 na nju se moze pozivati svako zainteresovano lice, dok je stavom
2. istog C¢lana Zakona o obligacionim odnosima propisano da pravo da
zahteva utvrdenje niStavosti ima 1 javni tuzilac.

Clan 148. ZJN: PodnoSenje zahteva za zastitu prava

Prema odredbi ¢lana 148. stav 3. ZJN, pored podnosioca zahteva za zastitu
prava kojiima aktivnu legitimaciju u skladu sa odredbom stava 1. istog
¢lana, zahtev za zaStitu prava moze da podnese i Uprava za javne nabavke,
kao 1 Drzavna revizorska institucija, javni pravobranilac 1 gradanski
nadzornik. T1 organi i organizacije nisu duzni da podnose zahtev za zaStitu
prava na zahtev lica koje ima aktivnu legitimaciju, ako to lice nije iskoristilo
pravo na podnoSenje zahteva.

2.2. Republicka komisija za zaStitu prava
u postupcima javnih nabavki
Na osnovu odredbe ¢lana 138. stav 1. ZJN, Republicka komisija je samostalani
nezavisan organ Republike Srbije, koji obezbeduje zastitu prava u postupcima
javnih nabavki. Republi¢ka komisija, pre svega, odlucuje o podnetim
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zahtevima za zastitu prava, ali na osnovu odredbi ZJN, ima i niz posebnih
ovlas¢enja navedenih u odredbama ¢l. 160. — 166. ZJN.

Clan 160. ZJN: Dostavljanje izvestaja i dokumentacije

Republicka komisija, posle donosenja i dostavljanja reSenja o poniStenju
postupka javne nabavke (delimi¢nog ili u celini), ili o poniStenju zakljucka,
moze zahtevati od naruCioca da u odredenom roku dostavi izvestaj i
dokumentaciju o postupanju po nalozima iz te odluke. Pored toga, Republicka
komisija moze zahtevati i izjave predstavnika narucioca o sprovodenju odluke
tog organa. Narucilac je duzan da prethodno navedeni izvestaj, dokumentaciju i
izjave podnese u roku koji odreduje Republicka komisija. Ovo zbog toga Sto je
narucilac duzan da postupi po nalozima Republicke komisije sadrzanim u
njenoj odluci u roku predvidenom tom odlukom.

Clan 161. ZJN: Kontrola kod narudioca

Pored ovlas¢enja da zahteva od narucioca da u odredenom roku dostavi
izvestaj, Republicka komisija je dobila i ovlas¢enje da sprovede kontrolu
izvrSenja odluke kod samog narucioca. Tu kontrolu sprovode najmanje dva
¢lana vec¢a Republicke komisije, koje je odlucivalo u postupku povodom
kojeg se sprovodi kontrola, a o sprovodenju kontrole se obavestava
narucilac, najkasnije tri dana pre otpocinjanja kontrole. Medutim, ako se
osnovano sumnja da postoji opasnost od uklanjanja ili izmena dokaza koji
se nalaze kod narucioca, mozese sprovesti i nenajavljena kontrola. O
sprovedenoj kontroli sacinjava se zapisnik, a ¢lan Republicke komisije koji
sprovodi kontrolu ovlas¢en je da obavi pregled ik opiranje dokumentacije u
vezi s predmetnom javnom nabavkom, zapecati poslovne prostorije i
dokumenta za vreme kontrole, kao i da uzme izjave od predstavnika
narucioca 1 drugih zaposlenih kod narucioca.

Clan 162. ZJN: Noviano kainjavanje narudioca

Odredbama ZJN, propisana je mogucénost izricanja nov€ane kazne od strane
Republicke komisije, i to naruciocu ili odgovornom licu narucioca. To je
sankcija koja se moze izre¢i nezavisno od sprovodenja prekrSajnog postupka.
Tom kaznom se sankcionise nepostupanje naru¢ioca u skladu sa zahtevima i
nalozima Republicke komisije u konkretnom postupku zastite prava. ReSenje o
izricanju novCane kazne Republicka komisija objavljuje na svojoj internet
stranici. Razlozi za nov¢ano kaznjavanje ¢e postojati ako narucilac:
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po podnetom zahtevu za zaStitu prava ne postupi na nacin i u roku
odredenom u c¢lanu 153. stav 1. ZJN (rokovi za postupanje u prvom
stepenu zastitte prava);

ne dostavi dodatnu dokumentaciju, podatke, objasnjenja ili misljenja,
nakon zahteva Republicke komisije i u roku koji odredi Republicka
komisija;

ne dostavi izvestaj i izjave predstavnika narucioca o sprovedenoj odluci
Republicke komisije;

ne omoguc¢i kontrolu u skladu s ¢lanom 161. ZJN (pomenuta kontrola u
prostorijama narucioca);

nije postupio u skladu s odlukom Republic¢ke komisije.

Clan 162. ZJN: Ponistenje ugovora

Ponistenje ugovora o javnoj nabavci je ovlaséenje Republicke komisije koje
su do donosenja vazeceg ZJN imali iskljuc¢ivo sudovi. Naime, iz odredenih
razloga podnosilac zahteva ili zainteresovano lice mogu u zahtevu za zastitu
prava ili u posebnom zahtevu da traZze poniStenje ugovora o javnoj nabavci.
Dakle, kao $to je ve¢ navedeno, Republi¢ka komisija time dobija ovlaSéenje
da odlucuje 1 ufazi nakon zaklju€enja ugovora o javnoj nabavci, a ne samo u
postupku javne nabavke.

ZJN predvida pet razloga za poniStenje ugovora o javnoj nabavci:

1. ukoliko Republicka komisija utvrdi da je narucilac zakljuc¢io ugovor o

javnoj nabavci primenom pregovarackog postupka iz ¢lana 36. ZJN, a
da nije postojao neki od razloga za primenu pregovarackog postupka, te
da narucilac u toku sprovodenja tog postupka nije preduzeo dve radnje,
a to su: objavljivanje obaveStenja o pokretanju postupka i odluke o
dodeli ugovora na Portalu javnih nabavki;

ukoliko Republicka komisija utvrdi da je narucilac zakljucio ugovor o
javnoj nabavci pre isteka roka za podnoSenje zahteva za zastitu prava.
ukoliko Republi¢ka komisija utvrdi da je narucilac zaklju€io ugovor o
javnoj nabavci nakon podnoSenja zahteva za zastitu prava, a pre odluke
Republicke komisije. Prethodno navedeno je iz razloga S§to podneti
zahtev za zaStitu prava zadrZzava dalje aktivnosti naru¢ioca (ima
suspenzivno dejstvo);

ukoliko Republicka komisija utvrdi da je narucilac zaklju¢io ugovor o
javnoj nabavci suprotno odluci Republicke komisije iz ¢lana 150. ovog
zakona (odluka kojom se uvodi privremena mera i zabranjuje naruciocu
da zaklju€i, odnosno izvrSi, ugovor o javnoj nabavci u slucaju
sprovodenja pregovarackog postupka iz ¢lana 36. stav 1. tacka 3) ZJN);
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5. ukoliko Republicka komisija utvrdi da je narucilac zakljuc¢io ugovor o
javnoj nabavci krse¢i odredbe 1 uslove okvirnog sporazuma.

Ukoliko Republic¢ka komisija ponisti ugovor, tada ugovor o javnoj nabavci
prestaje, a ugovorne strane duzne su vratiti ono §to su primile po osnovu
takvog ugovora. S druge strane, ako se ono S$to je primljeno po osnovu
ponistenog ugovora o javnoj nabavci ne moZze vratiti, ili ako se priroda onog
§to je primljeno protivi vra¢anju, narucilac je duzan da savesnom
dobavljacu plati za isporuCena dobra, pruzeneu sluge, odnosno izvedene
radove. Medutim, ukoliko Republicka komisija oceni da bi, i pored
postojanja razloga, ponistenje ugovora o javnoj nabavci imalo nesrazmerne
posledice po rad ili poslovanje narucioca ili interese Republike Srbije, tada
moze da odluci da, umesto ponistenja, skrati rok vazenja ugovora ili izrekne
novc¢anu kaznu iz ¢lana 162. ovog zakona.

Clan 163. stav 6: PodnoSenje tuibe za utvrdenje niStavosti ugovora o
javnoj nabavci

Kao $to je ve¢ navedeno, Republicka komisija i Uprava za javne nabavke imaju
ovlas¢enje da, ukoliko postoji neki od razloga za niStavost propisanih ¢lanom
168. ZIN (posebni razlozi niStavosti ugovora o javnoj nabavci, pored opstih
razloga koje predvida Zakon o obligacionim odnosima), podnesu tuzbu za
utvrdenje niStavosti ugovora o javnoj nabavci. Utvrdenje niStavosti se od
poniStenja ugovora razlikuje, pre svega, po tome S$to nema roka za
podnoSenje tuzbe 1 $to sud pazi po sluzbenoj duznosti na postojanje nistavog
ugovora, koji se jo$ nazivaju apsolutno nistavi ugovori.

Clan 164. ZJN: Odlucivanjeotomedalipostojizloupotrebazahtevazazastitup
rava

ZJN zabranjuje podnoSenje zahteva za zaStitu prava radi ostvarenja nekog
drugog cilja, a ne onog zbog kojeg je to pravo priznato. Ukoliko Republicka
komisija utvrdi da je podnosilac zahteva zloupotrebio zahtev za zastitu prava,
izre¢i¢e mu nov€anu kaznu iz ¢lana 162. ovog zakona. lako je odredbom c¢lana
162. Zakona propisano novCano kaznjavanje narucioca, Republicka
komisija ¢e novcane iznose primeniti i na podnosioce zahteva ukoliko utvrdi
da postoji zloupotreba zahteva za zastitu prava.

Clan 165. ZJN: Vodenje prekrSajnog postupka u prvom stepenu

ZJN propisuje jo$ jedno ovlascenje koje Republicka komisija nije imala 2013.
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godine (kao godine kada je pocela primena vazeceg ZJN). Na osnovu tog
ovlaséenja, Republicka komisija je preuzela od prekrSajnih sudova
nadlZenost za vodenje prvostepenog prekrsajnog postupka kada su u pitanju
prekrsaji propisani Zakonom o javnim nabavkama.

Prekr$ajni postupak pred Republickom komisijom pokrece se na zahtev Uprave
za javne nabavke, Drzavne revizorske institucije, drugog ovlas¢enog organa ili
po sluzbenoj duznosti, odmah po saznanju za prekrsaj. U tom smislu, kao i kod
ovlasc¢enja za podnoSenje zahteva za zastitu prava (ali i drugih ovlas¢enja koja
su ve¢ navedena ili ¢e biti navedena), ostaje nejasno koji od vise navedenih
organa ¢e podneti zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka ili ¢e pokrenuti
prekrSajni postupak (Republicka komisija moze po sluzbenoj duznosti), iz istih
razloga — istih nepravilnosti utvrdenih u istom postupku javne nabavke.
Prakti¢no, u toj situaciji bi svako od navedenih organa to mogao da ucini. To bi
moglo da dovede do nepotrebnog uvecanja broja predmeta pred Republickom
komisijom kao prvostepenim prekrSajnim organom iz oblasti javnih nabavki.
Medutim, u velikoj meri je verovatan i1 drugaciji rasplet, a to je da samo jedan
organ podnese taj zahtev, pa bi se, mozda, to moglo tumaciti kao da drugi
organ nema isti stav u pogledu utvrdenih nepravilnosti, ili da nijedan, niti drugi
(tre¢i itd.) nadlezni organ neprimeni svoje ovlaséenje, o¢ekujuci da ¢e to uciniti
neko drugi od ovlaS¢enih organa. Svakako, to je, uz nerealno veliki brojo
vlaS¢enja za pojedine nadlezne organe (kao S$to je, recimo, Uprava za javne
nabavke), a zbog njihovih kapaciteta i nacinana koji su obrazovani i
organizovani, mozda i najveci problem u pogledu efikasnosti primene pojedinih
odredbi ZJN koje imaju manje ili viSe izrazen antikoruptivni potencijal.
Medutim, pored navedenog, potrebno je ista¢i da u Zakonu o prekrSajima i
Zakonu o javnim nabavkama postoje znaCajne kolizije u pogledu nekih
relevatnih odredbi koje, u sustini, blokiraju sprovodenje prvostepenog
prekrSajnog postupka iz oblasti javnih nabavki. Te Kkolizije su posledica
usvajanja Zakona o prekrsajima posle Zakona o javnim nabavkama. Predlagac
Zakona o prekrSajima se, naime, opredelio za jedan novi koncept, na osnovu
kojeg o prekrSajima viSe ne odluCuju organi drzavne uprave (Poreska uprava,
Ministarstvo unutrasSnjih poslova itd.), ve¢ isklju¢ivo prekrSajni sudovi.
Medutim, prilikom pripreme Nacrta tog zakona, a kasnije i Predloga istog,
potpuno je zanemarena ¢injenica da je Zakonom o javnim nabavkama vodenje
prvostepenog prekrsajnog postupka iz oblasti javnih nabavki dato u nadleznost
Republickoj komisiji. To jesamo, donekle, ispravljeno, neznatnim
intervencijama uvid u amandmana na predlog Zakona o prekr$ajima, prilikom
razmatranja u Narodnoj skupstini. Medutim, to nije otklonilo ozbiljnu koliziju u
normama dva zakona, koja blokira taj prekrsajni postupak ve¢ duze od 4 godine
(od stupanja na snagu vazeceg ZJN). Na primer, prema odredbama
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Clana 187. — 199. Zakona o prekrSajima, mere za obezbedenje prisustva
okrivljenog pri izvodenju radnji u prekrsajnom postupku moze da primeni samo
prekrsajni sud, ali ne i Republicka komisija, Sto sudenja pred tim organom ¢ini,
gotovo, nemoguéim. Zatim, o postojanju prekrSaja i izricanju kazne se, na
osnovu Clana 246. stav 1. Zakona o prekrSajima, odluCuje donoSenjem
osudujuce ili oslobadajuce presude, koje mogu da donose samo sudovi, ali ne i
drugi drzavni organi, kao Sto je Republicka komisija. Dalje, novCane kazne
izreCene u prvostepenom prekrSajnom postupku (kao i troSkove prekrSajnog
postupka i druge novcane iznose koji su dosudeni po osnovu naknada Stete, na
osnovu imovinskopravnog zahteva ili po osnovu oduzimanja imovinske
koristi), prema odredbi ¢lana 314. stav 1. Zakona o prekrSajima, moze prinudno
da izvrsi samo prekrsajni sud, koji ih je izrekao, odnosno sud na ¢ijem podrucju
je izdat prekrSajni nalog, Sto znaci da se novCana kazna koju bi u prekrSajnom
postupku izrekla Republicka komisija i ne bi mogla prinudno izvrsiti. Sve
navedeno, ocigledno, onemogucava sprovodenje prvostepenog prekrsajnog
postupka pred Republickom komisijom, Sto ima za posledicu da nijedan
prekrsajni postupak za prekrsaje iz oblasti javnih nabavki nije sproveden od 01.
aprila 2013. godine kada je pocela primena vaze¢eg ZJN.

Pored navedenog, jo§ jedan apsurd u vezi sa prvostepenim prekrSajnim
postupkom jeste pomenuto ovlas€enje koje je Zakonom o javnim
nabavkama dato Republickoj komisiji, a to je da, pored ovlas¢enjada
sprovodi taj postupak, moZe po sluzbenoj duznosti 1 da pokrece isti. To je
pravni nonsens, budu¢i da takvo reSenje ne razdvaja funkciju onoga koji
inicira pokretanje postupa i onog ko odlucuje, $to je kod odlucivanja pred
sudovima jedan od osnovnih postulata.

Clan 166. ZJN: Predlog za razreSenje odgovornog lica

Predlog za razreSenje odgovornog lica je ovlas¢enje koje Republicka
komisija koristi posle izreCene novCane kazne. Naime, ukoliko utvrdi da
narucilac, 1 pored izrecene kazne, ne postupa u skladu sa odlukama
Republicke komisije ili nastavlja da grubo kr$i odredbe Zakona, Republicka
komisija moze da podnese predlog za razreSenje rukovodioca ili
odgovornog lica tog narucioca. Taj predlog se podnosi organu koji vrsi
nadzor nad radom, odnosno poslovanjem narucioca.

Clan 30. ZJN: Izuzetak od zabrane zakljuenja ugovora u slucaju
postojanja sukoba interesa
Pored navedenih, posebnih ovlas¢enja Republicke komisije, kako ih naziva
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i ZIN, ¢lanom 30. st. 3. i 4. ZIN, propisno je jo$ jedno ovlaSéenje
Republitke komisije. Naime, Clanom 30. ZJN propisano je da narudilac ne
moze zakljuciti ugovor o javnoj nabavci s ponudac¢em u odnosu na kojeg
postoji sukob interesa ukoliko je postojanje sukoba interesa uticalo ili moglo
uticati na odlucivanje u postupku javne nabavke. Zabrana postoji i ako je
lice u odnosu na koje postoji sukob interesa podizvodac¢ ponudacu kojem je
dodeljen ugovor, ili ¢lan grupe ponudaca kojoj je dodeljen ugovor.

Od navednog pravila mogu¢ je izuzetak ukoliko je vise uslova kumulativno

ispunjeno, i to:

1. da narucilac dokaze da bi zabrana zakljuenja ugovora prouzrokovala
velike teSkoc¢e u radu ili poslovanju naru€ioca i1 da su te teSkoce
nesrazmerne vrednosti javne nabavke ili da b izabrana zakljucenja
ugovora znacajno ugrozila interes Republike Srbije;

2. ako je narucilac preduzeo sve mere radi suzbijanja Stetnih posledica;

3. da ostali ponudaci ne ispunjavaju uslove iz postupka (sve ostale ponude
su neprihvatljive, odnosno neodgovarajuce), ili da je nakon rangiranja
ponuda ostalih ponudaca razlika u ceni ve¢a za 10% ili broj pondera
veci za deset u korist izabranog ponudaca (cena izabranog ponudaca je
za 10% niza, odnosno izabrani ponuda¢ u odnosu na drugorangiranog
ponudaca ima 10 pondera vise).

O predlogu narucioca za odobrenje zakljuCenja ugovora i pored postojanja

sukoba interesa odlucuje Republicka komisija i odluka o tome se objavljuje na

internet stranici naru¢ioca, Republicke komisije i na Portalu javnih nabavki.

2.3. Drzavna revizorska institucija

Drzavna revizorska institucija je, prema odredbama Zakona o drzavnoj
revizorskoj instituciji, najvisi organ revizije javnih sredstava u Republici
Srbiji, koji je za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti odgovoran
Narodnoj skupstini. U okviru svojih ovlaséenja, DrZavna revizorska
institucija vrs$i reviziju finansijskih izvestaja, revizij u pravilnosti poslovanja
koja obuhvata ispitivanje finansijskih transakcija i odluka u oblasti javnih
nabavki, kao i reviziju svrsishodnosti poslovanja koja obuhvata ispitivanje
troSenja sredstava iz budzeta i drugih javnih sredstava radi izveStavanja da li
su upotrebljena u skladu sa nacelima ekonomije, efikasnosti i efektivnosti,
kao 1 u skladu sa planiranim ciljevima.

Najvaznija ovlas¢enja Drzavne revizorske institucije po osnovu odredbi ZJN,
donekle se poklapaju i1 identi¢na su nekim ovla$¢enjima Uprave za javne
nabavke, te zbog toga nece biti posebno predstavljeni. Drzavna revizorska
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institucija, naime, na osnovu odredbe Clana 115. stav 5. ZJN dobija izvestaj
0 izmenama ugovora o javnim nabavkama, na osnovu kojith moze da
pokrene odgovarajuc¢e postupke ukoliko utvrdi da su izmene zakljucene
protivno odredbama ZJN. Pored navedenog, Drzavna revizorska institucija
ima ovlasc¢enje da, shodno odredbi Clana 148. stav 3. ZJIN, moze da podnese
zahtev za zaStitu prava kojim C¢e traziti poniStenje postupka javne nabavke u
kojem je utvrdila postojanje nepravilnosti, kao i da, na osnovu odredbe
¢lana 165. stav 3. ZJN, Republic¢koj komisiji podnese zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka.

Na primeru pomenutih ovlaséenja Drzavne revizorske institucije, moze se jasno
videti da viSe organa, prema odredbama ZJN, imaju ista ovlas¢enja, koja mogu
biti primenjena povodom istog dogadaja — istog postupka javne nabavke, tako
da se moze postaviti pitanje koji ¢e od tih organa zaista iskoristiti svoje
ovlaséenje. Naime, izvestaj o donetoj odluci o izmeni ugovora o javnoj nabavci
narucilac dostavlja 1 Upravi za javne nabavke 1 DrZzavnoj revizorskoj instituciji.
Postavlja se pitanje koji od ta dva organa ¢e podneti zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka Republickoj komisiji, zbog izvrSenog prekrsaja iz Clana
169. stav 3. tacka 9) ZJN (,,izmena ugovora suprotno odredbama ¢lana 115.
ZJN®). Isto tako, postavlja se pitanje Sta ¢e se dogoditi ukoliko i Uprava za
javne nabavke i Drzavna revizorska institucija dobiju iste informacije o
nepravilnostima u istom postupku javne nabavke, a u kontekstu ovlasc¢enja za
podnoSenje zahteva za zaStitu prava kojim bi se trazilo ponistenje takvog
postupka javne nabavke. Iskustvo i statistika ukazuju da u takvim situacijama,
kada su ista ovlas¢enja data razliitim organima povodom istog slucaja,
najceS¢e nijedan, niti drugi organ ne primenjuju svoja ovlaScenja,
pretpostavljamo i zbog ocekivanja svakog od organa da ¢e to uciniti onaj drugi
organ zbog (Cesto i objektivnog) utiska o adekvatnijim kapacitetima ili
potpunijim dokazima sa kojima razpolaze ili koje moze da pribavi taj drugi
organ. Medutim, problem moze da nastane i ukoliko jedan organ, povodom
istog sluCaja, primeni svoje ovlasc¢enje, a drugi ne, pa se moze stvoriti utisak da
ne postojij edinstven stav izmedu tih organa u pogledu postojanja osnova —
razloga za primenu ovlaséenja.

Ovakvih primera, svakako, ima jo§ u ZJN. Neki su ve¢ predtsavljeni, a
nekice biti predstavljeni 1 u nastavku teksta. Najc¢esce se ti primeri javljaju
kada je nekom od odredbi ZJN predvideno da se ista informacija dostavlja
razli¢itim organima ili da razli¢iti organi imaju, prakti¢no, isto ovlaséenje.
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2.4. Agencija za borbu protiv korupcije

Agencija za borbu protiv korupcije je, shodno odredbama Zakona Agenciji
za borbu protiv korupcije, samostalan i nezavisan drzavni organ, Koji za
svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. U okviru svojih zakonskih
ovlaséenja, Agencija nadzire sprovodenje Nacionalne strategije za borbu
protiv korupcije i Akcionog plana za primenu Nacionalne strategije, Ciji se
poseban deo odnosi na javne nabavke.

Clan 24. ZJN: Duznost prijavijivanja korupcije

Na osnovu odredbi ¢lana 24. ZJN, lice zaposleno na poslovima javnih nabavki
ili bilo koje drugo lice angazovano kod narucioca, kao i svako zainteresovano
lice koje ima podatke o postojanju korupcije u javnim nabavkama duzno je da,
u skladu sa novim Zakonom, o tome odmah obavesti Agenciju za borbu protiv
korupcije, Upravu za javne nabavke 1 nadlezno tuzilastvo. Navedeno lice se
moZze obratiti 1 javnosti ako Agencija za borbu protiv korupcije ili nadlezno
tuzilastvo nije preduzelo nijednu aktivnost u roku od mesec dana od dana
podnosenja njegove prijave. Takode je predvideno da u slucaju povrede radnih
i drugih osnovnih prava tog lica zbog prijavljivanja korupcije, isto ima pravo na
naknadu Stete od narucioca. Dakle, i u okviru ovoga ovlas¢enja iz ZJN, jasno se
vidi da istu informaciju dobijaju razli€iti organi, pa se i u vezi sa tim moze
postaviti pitanje ko ¢e od njih, zaista, reagovati.

Clan 25. ZJN: Ovla$éenje u vezi sa zabranom radnog angafovanja kod
dobavijaca

Predstavnik narucioca ili sa njim povezana lica koja su na bilo koji nacin
ucestvovala u postupcima javnih nabavki u kojima je ukupna vrednost ugovora
dodeljenih odredenom dobavlja¢u preko propisanog iznosa, ne mogu, na
osnovu odredbi novog Zakona, u roku od dve godine nakon prestanka funkcije
ili radnog odnosa kod narucioca: zakljuciti ugovor o radu, ugovor o delu ili na
neki drugi nacin biti angaZovani kod tog dobavljaca ili kod lica povezanih sa
dobavlja¢em; od dobavljaca ili sa njim povezanog lica posredno ili neposredno
primiti nov€anu naknadu ili kakvu drugu korist; ste¢i udeo ili akcije dobavljaca
ili lica povezanih sa dobavljacem. U slucaju krSenja navedene zabrane,
narucilac je u obavezi da obavesti Agenciju za borbu protiv korupcije i
nadlezno tuzilastvo. Nejasno je, u tom smislu, zasto se istai nformacija
prosleduje i Agenciji za borbu protiv korupcije i nadleznom tuzilastvu.
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2.5. Komisija za zastitu konkurencije

Komisija za zastitu konkurencije je samostalna i nezavisna organizacija, koja
za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. Nadlezna je da reSava o pravima i
obavezama ucesnika na trziStu. Prema tom ovlas¢enju, aktivnost Komisije
podrazumeva otkrivanje povreda konkurencije, njihovo sankcionisanje i
otklanjanje posledica povrede konkurencije. Tako, prema odredbama Zakona o
zaStiti konkurencije, jeste otkrivanje, sankcionisanje povreda konkurencije kao
1 otklanjanje posledica povrede konkurencije (akata ili radnji ucesnika na trzistu
koji imaju za cilj ili posledicu znacajno ograniavanje, narusavanje ili
sreCavanje konkurencije) na trziStu Republike Srbije ili njenom delu.

Clan 24. ZJN: Duznost prijavijivanja povrede konkurencije

Clanom 24. ZIN je propisano da ukoliko narudilac osnovano sumnja u
istinitost izjave o nezavisnoj ponudi, u obavezi je da odmah obavesti
Komisiju za zaStitu konkurencije. Shodno ¢lanu 26. stav 1. ZJN, izjavom o
nezavisnoj ponudi ponuda¢ pod punom materijalnom i krivicnom
odgovornos¢u potvrduje da je ponudu podneo nezavisno, bez dogovora sa
drugim ponudac¢ima ili zainteresovanim licima.

Obavezu obaveStavanja Komisije za zaStitu konkurencije, na osnovu
odredbi Clana 24. ZJN, ima 1 svako zainteresovano lice, odnosno lice
zaposleno ili na drugi nain radno angaZovano kod zainteresovanog lica
(ponudaca, potencijalnog ponudaca), ukoliko ima bilo koji podatak o
povredi konkurencije u postupku javne nabavke.

Shodno ¢lanu 9. Zakona o zastiti konkurencije, povredom konkurencije u
smislu tog zakona smatraju se akti ili radnje ucesnika na trzistu koje za cilj ili
posledicu imaju ili mogu da imaju znacajno ograniCavanje, narusavanje ili
spre¢avanje konkurencije. Clanom 35. Istog zakona predvideno je da Komisija
pokrece postupak ispitivanja povrede konkurencije po sluzbenoj duznosti, kada
na osnovu dostavljenih inicijativa, informacija i drugih raspolozivih podataka,
osnovano pretpostavi postojanje povrede konkurencije, kao i u slucaju
ispitivanja koncentracije u smislu ¢lana 62. tog zakona.

Clan 167. ZJN: Izricanje mere zabrane uéeséa u postupcima javnih nabavki

Prema odredbi ¢lana 167. ZJN, ukoliko Komisija za zastitu konkurencije utvrdi
da je ponudac, odnosno zainteresovano lice povredilo konkurenciju u postupku
javne nabavke u smislu zakona kojim se ureduje zastita konkurencije, moze mu

izre¢i meru zabrane uces$ca u postupku javne nabavke, koja moze
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trajati do dve godine. Dakle, moze se zakljuciti da jedino Komisija za
zaStitu konkurencije moze da izrekne zabranu uces¢a u postupcima javnih
nabavki, za razliku od drugih organa koji mogu ili samo da novcano
kaznjavaju narucioce i ponudace, ili da iniciraju pred drugim nadleznim
organima pokretanje postupaka za utvrdivanje odgovornosti jednih i drugih,
ali u svakom slua¢ju, jedino Komisija za =zaStitu konkurencija ima
ovlaS¢enje da izrekne meru zabrane uces¢a u postupku javne nabavke.

2.6. Gradanski nadzornik

Clanom 28. ZJIN, propisano je da postupak javne nabavke ¢ija je procenjena
vrednost ve¢a od milijjardu dinara nadgleda gradanski nadzornik.
Gradanskog nadzornika imenuje Uprava za javne nabavke. Uslovi i
kriterijumi za imenovanje i nadin rada gradanskog nadzornika blize su
uredeni Pravilnikomo gradanskom nadzorniku (,,S1. glasnik RS®, broj
29/13), koji je donela Uprava za javne nabavke u skladu s ¢lanom 28. ZJN.

Za gradanskog nadzornika moze biti imenovano lice iz redova istaknutih
stru¢njaka u oblasti javnih nabavki ili oblasti koja je u vezi s predmetom
javne nabavke, kao 1 udruzenje koje se bavi javnim nabavkama,
sprecavanjem korupcije ili sukoba interesa. Za gradanskog nadzornika
nemoZe biti imenovano lice zaposleno ili na drugi nain angaZovano kod
narucioca ili lica povezanog s naruciocem, niti lice koje je ¢lan politicke
organizacije. ViSe o uslovima i kriterijjumima za imenovanje gradanskog
nadzornika, odnosno nacinu dokazivanja ispunjenosti uslova videti u
¢lanovima 4-5. Pravilnika o gradanskom nadzorniku.

Gradanski nadzornik je duZan da nadgleda postupak javne nabavke i u tom
ciju on ima stalan uvid u postupak, dokumentaciju i1 komunikaciju
narucioca sa zainteresovanim licima, odnosno ponudac¢ima.

Gradanski nadzornik duzan je da postupa objektivno, nezavisno,
nepristrasno, pridrzavajuci se etickih nacela i1 pravila struke. Kada utvrdi da
je u postupku javne nabavke doslo do nepravilnosti, o tome bez odlaganja
obavestava naru¢ioca. Medutim, ako se nepravilnosti ne mogu na drugaciji
nacin otkloniti, ili narucilac propusti da to ucini blagovremeno, gradanski
nadzornik ¢e podneti zahtev za zaStitu prava i obavestiti organ koji vrsi
nadzor nad radom narucioca, nadlezne drzavne organe 1 javnost. Ako
gradanski nadzornik dobije prijavu 0 sumnji na Kkorupciju u vezi s
predmetnim postupkom javne nabavke, obavesti¢e bez odlaganja Upravu za
javne nabavke, Agenciju za borbu protiv korupcije 1 nadlezno tuzilastvo.
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Obaveza gradanskog nadzornika je da podnese odboru Narodne skupstine
nadleznom za finansije, odnosno skupstini autonomne pokrajine ili lokalne
samouprave 1 Upravi za javne nabavke, izveStaj os provedenom postupku
javne nabavke u roku od 20 dana od dana zaklju¢enja ugovora ili donoSenja
odluke o obustavi postupka.

3. Uloga tuzilaStva u suzbijanju neregularnosti i
borbi protiv korupcije u javnim nabavkama

Kriviéni zakonik Republike Srbijeso (u daljem tekstu: KZ) sadrzi vise
odredbi koje mogu biti u vezi sa Zakonom o javnim nabavkama. To su, pres
vega, opSte odredbe o vazenju krivicnog zakonodavstva, o krivicnim
delima, pociniocima, kaznama, merama bezbednosti i slicno. U tom zakonu
regulisana su i ovla§¢enja koja nadlezni orani - policija, tuzilastva i sudovi
imaju u razli¢itim fazama krivnicnog postupka. Takode, Kriviéni zakonik
sadrzi norme o odgovornosti za pojedina krivicna dela. Neka od tih
kriviénih dela mogu biti u vezi sa javnim nabavkama, a u nekim zakonima
ove vrste, pa i u Krivicnom zakoniku Republike Srbije, postoji posebno
krivi¢no delo koje se odnosi na javne nabavke.

3.1. Opste odredbe Kriviénog zakonika

Od opstih odredaba, najveci znacaj imaclan 112. KZ, koji sadrzi definicije:

- sluzbenog lica;

- odgovornog lica;

- subjekta privrednog poslovanja;

- isprave;

- posla od javnog znacaja;

- imovinska korist itd.
Ono §to se na osnovu navedenih definicija moZe utvrditi, jeste da postoji
nesklad izmedu KZ i ZJN, ali i ve¢ine drugih antikorupcijskih preventivnih
propisa, pre svega u pogledu pojma ,,sluzbeno lice”. Taj nesklad se moze
najbolje videti uporednim citanjem odredaba o naruciocu iz ZJN i definicije
»sluzbenog lica* 1z KZ. Poredenje pojma narucioca iz ZJN 1 pojma
sluzbenog lica iz KZje znacajno zato Sto u zavisnosti od tih definicija
rukovodioci, zaposleni i radno angazovani kod narucioca mogu imati
svojstvo sluzbenog lica u smislu KZ ili ne. Od toga da li imaju svojstvo
sluzbenog lica, moZze zavisiti za koje ¢e krivi¢no delo ili za koji njegov oblik
odgovarati pred sudomu slu¢aju da pocine krivicno delo.

50 Kriviéni zakonik Republike Srbije (“Sl. glasnik RS”, br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009,
111/2009, 121/2012, 104/2013 i 108/2014).
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Oba zakona nesumnjivo obuhvataju sve drzavne organe, kao i organe
teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, odnosno njihove
rukovodioce, zaposlene i druga angazovana lica. Razlika se javlja kod
drugih subjekata, pre svega javnih preduzeca i javnih ustanova. Prema ZJN,
pojam narucioca obuhvata takve subjekte ako su osnovani ,u cilju
zadovoljavanja potreba u opStem interesu, uz ispunjenje dodatnih uslova
(pretezno finansiranje od strane naruc¢ioca, nadzor od strane naruioca ili vise
od polovine organa nadzora/upravljanja imenuje narucilac) i uz odredene
izuzetke (da nemaju industrijski ili trgovinski karakter).

S druge strane, pojam ,sluzbenog lica“ u KZ vezuje se za ustanovu,
preduzece ili drugi subjekt, kojem je povereno vrSenje javnih ovlascenja.
Razlika izmedu pojmova nije samo jezi¢ka (,,povereno vrSenje javnih
ovlaséenja“ / “osnovani u cilju zadovoljavanja potreba u opStem interesu®),
lako se moze Ciniti da je tako. Ona je najvidljivija u slucaju javnih
preduze¢a na lokalnom nivou, kojima nije ,,povereno vrSenje javnih
ovlaséenja““. Naime, javna ovlaS¢enja se mogu poveriti jedino zakonom, dok
su ova preduzecéa osnovna aktima lokalnih samouprava.

Resenje za ovaj problem bi moglo biti unoSenje odgovarajué¢e odredbe u
Kriviéni zakonik, koja bi pojam ,sluzbenog lica® vezala izri€ito 1 za
narucioce, kada je re€ o postupanju u vezi sa javnim nabavkama.

3.2. Posebno Krivi¢no delo

U c¢lanu 234a KZ definisano je krivicno delo pod nazivom ,,Zloupotreba u

vezi sa javnom nabavkom®, na slede¢i nadin:

1. Odgovorn olice u preduzecu ili drugom subjektu privrednog poslovanja
koje ima svojstvo pravnog lica ili preduzetnik, koji u vezi sa javhom
nabavkom podnese ponudu zasnovanu na laznim podacima, ili se na
nedozvoljen nacin dogovara sa ostalim ponudacima, ili preduzme druge
protivpravne radnje u nameri da time uti¢e na donoSenje odluka narucioca
javne nabavke, kaznice se zatvorom od Sest meseci do pet godina.

2. Kaznom iz stava 1. Ovog ¢lana kaznice se odgovorno ili sluzbeno lice u
naruc¢iocu javne nabavke koje iskoriS¢avanjem svog polozaja ili
ovlaS¢enja, prekoracenjem granice svog ovlasc¢enja, ili nevrSenjem svoje
duznosti kr$i zakon ili druge propise o javnim nabavkama i time
prouzrokuje Stetu javnim sredstvima.

3. Ukoliko je delo iz st. 1. i 2. Ovog ¢lana ucinjeno u vezi sa javhom
nabavkom c¢ija vrednost prelazi iznos od stopedeset miliona dinara,
ucinilac ¢e se kazniti zatvorom od jedne do deset godina.
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4. Ucinilac i1z stava 1. Ovog ¢lana koji 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
uti¢e na donoSenje odluka naru¢ioca pre nego S$to on donese odluku o
izboru ponude, moZze se osloboditi od kazne.

U prvom stavu navedenog clana KZ se, dakle, predvida kaznjavanje

odgovornih lica kod ponudaca za nekoliko razlicitih oblika krSenja ZJN. Prvi

oblik koji se pominje jeste ,,podnosenje ponude zasnovane na laznim
podacima®. Sam ZJN nesadrzi termin ,,lazni“, ve¢ koristi sinonim ,,neistiniti*
podaci i to u ¢lanu 82. stav 1. ZJN koji propisuje da narucilac moze odbiti
ponudu ukoliko poseduje dokaz da je ponuda¢ u prethodne tri godine pre
objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda u postupku javne nabavke dostavio
neistinite podatke u ponudi. U tom pogledu ovo krivicno delo ima sli¢nosti sa
drugim krivicnim delima, u zavisnosti koji od navedenih podataka je lazans:.
Svakako, postavlja se i pitanje dokazivanja da je neki podatak lazan.

Drugi oblik odnosi se na situacije kada se ponudaci medusobno dogovaraju.
Ovo krivi¢no delo je sli¢no ,,Zloupotrebi monopolskog polozaja“ iz ¢lana
232. KZ, ali se odnosi 1 na situacije u kojima ovo krivicno delo mozda ne bi
postojalo. Naime, kod krivicnog dela iz ¢lana 232. KZ potrebno je da
postupanje okrivljenih ,,izazove poremecaj na trziStu* ili neku drugu sli¢nu
Stetnu posledicu. Kod kriviénog dela koje seodnosi na ponudace u javnima
nabavkama nemora da nastane Steta posledica u vezi sa tim oblikom
izvrSenja, ve¢ je dovoljno preduzimanje aktivnosti u odredenoj nameri.
Zakon o javnim nabavkama zabranjuje dogovore izmedu ponudaca u ¢lanu
26. U tom c¢lanu svaki ponuda€ izjavom o nezavisnoj ponudi pod punom
materijalnom 1 krivénom odgovornos¢u potvrduje da je ponudu podneo
nezavisno, bez dogovora sa drugim ponudacima ili zainteresovanim licima.
U ovom pogledu nema neusaglasenosti.

Treci oblik povrede odredaba ZJN iz prvog stava odnosi se na situacije kada
odgovorno lice kod ponudaca ,,preduzme druge protivpravne radnje®. |
ovde, kao 1 u prethodna dva slucaja, radnja je usmerena ka odredenom cilju
— ,,u nameri da time uti¢e na donoSenje odluka narucioca javne nabavke*.
Ova odredba moZze da obuhvati mnoge protivrpravne radnje, a narocito one
koji su u vezi sa ¢lanom 23. st. 2. Zakona o javnim nabavkama — davanje,
nudenje, stavljanje u izgled koristi ili pokuSaj da se saznaju poverljive
informacije. Te se pak norme mogu staviti u vezu sa drugim, od ranije
postojec¢im kriviénim delom — davanja mita.

Drugi stav ovog krivi¢nog dela, donosi potpuno razli¢itu vrstu odgovornosti.
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Tako se ovde kaznjava ,,odgovorno ili sluzbeno lice* koje pocini zloupotrebu
sluzbenog polozaja (ili zloupotrebu polozaja odgovornog lica). Razlika od
,klasi¢nog® dela zloupotrebe sluzbenog polozaja lezi, prvo, u tome §to se ovde
izriCito propisuje protivpravno stradnje i to specifi¢na vrsta protivpravnosti

— ,,krSenje zakona ili drugih propisa o javnim nabavkama“. Kod zloupotrebe
sluzbenog polozaja kaznjivo je i ,iskoris¢avanje” kojese kre¢e u okvirima
zakonskih pravila. Druga razlika jeste to Sto se ovde trazi samo jedna posledica
— ,,prouzrokovanje Stete javnim sredstvima“. Nasuprot tome, kod ,klasi¢ne*
zloupotrebe posledica se mogla ogledati i u tome da se pribavi korist za sebe ili
drugoga, da se drugome nanese $teta ili da se teze povrede prava drugih. U tom
smislu, ozbiljna zamerka bi mogla da se uputi apstraktnosti termina koji se
koriste u opisu bi¢a ovog oblika navedenog krivicnog dela. Naime, postavlja se
pitanjena koje povrede odredaba ZJN se misli kada se u opisu navodi: ,krsi
zakon ili druge propise o javnim nabavkama“ — da li je u pitanju povreda bilo
koje odredbe ZJN, ili postoje neke posebno znacajne odredbe koje moraju biti
povredene. Takode, problem je i u delu opisa u kojem je navedeno:
,prouzrokuje Stetu javnim sredstvima®. Naime, u samom ZJN nema definicije
»javnih sredstava®, a postavlja se i pitanje iznosa Stete koji mora da nastane
(kao i1 dokazivanja nastanka iste), posebno imajuci u vidu stav 3. Koji propisuje
vecu kaznu ne u zavisnosti od visine nastale Stete, nego u zavisnosti od
vrednosti javne nabavke. Tako stav 3. ¢lana 234a KZ propisuje vecu kaznu u
slu¢aju kada je neko od gore opisanih krivicnih dela izvrSeno u vezi sa
nabavkom ¢ija vrednost prelazi iznos od 150 miliona dinara. Ova norma je
nelogi¢na zato Sto odstupa od uobicajenog pravila da se teza kazna propisuje
kada je veca Steta ili imovinska korist. Stoga i posledice mogu biti nelogi¢ne —
da se za Stetu od milion dinara na nabavci koja vredi milion dinara, pocinilac
blaze kazni od onog ko napravi $tetu od 10 hiljada dinara na nabavci vrednoj
150 miliona dinara.

Pored ove nelogi¢nosti, problem mozeda predstavlja i to Sto se ne propisuje
jasno na koju se vrednost nabavke misli (procenjena vrednost ili vrednost
zakljucenog ugovora), buduéi da se te vrednosti mogu bitno razlikovati, a
neki se oblici ovog krivicnog dela mogu odigrati u vreme dok ugovor jo$
nije zakljucen.

Zbog svega navedenog, ocigledno je da se kod navedenog krivicnog dela mora
izvrSiti izmena opisa bica (bitnih elemenata) kako bi se dobile preciznije definicije.
Ovako, opis bica tog krivicnog dela je na visokom nivou apstrakcje, §to u velikoj
meri otezava policiji, tuzilastvu i sudovima dokazivanje izvrSenja istog. Zbog toga
je utisak da Ce ti organi teZiti da razli¢ite oblike preduzimanja nedozvoljenih radnji
u vezi sa javnim nabavkama, pre podvedu pod ,klasi¢nu® zloupotrebu sluzbenog
polozaja iz ¢lana 359. KZ, za koje su kazne, za osnovni
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oblik izvrSenja, identicne u rasponu u odnosu na krivicno delo iz ¢lana 234a
KZ. Razlika u kazni se, medutim, javlja kod krivicnog dela odgovornog
lica, na osnovu c¢ega bi odgovorno lice u nekom lokalnom javnom
preduzec¢u bilo lakse kaznjeno a ko pribavi protivpravno 300.000 dinara,
tako Sto zloupotrebi subvencije, dok ¢e kazna u slucaju da isti taj iznos
pribavi zloupotrebom od javnih nabavki biti potencijalno vecas..

Moze se zakljuciti i da predmeti u vezi sa korupcijom u javnim nabavkama
moraju imati i, donekle, drugaciji tretman od strane policije, tuzilaStva i
sudova, u tom smislu $to se mora obezbediti ve¢i obim edukacije za
zaposlene u tim institucijama iz oblasti javnih nabavki, ali i javno-privatnog
partnerstva i koncesija, kao 1 poznavanja propisa o drzavnoj upravi i javnim
preduzeé¢ima, tako da se vrSi njihova postepenas pecijalizacija. Takode,
moraju Se ojacati napori da se uspostavi kontinuirana i, ukoliko je to
moguce, formalizovana saradnja izmedu institucija (potpisivanjem
sporazuma, protokola ili na drugaciji nacin), posebno izmedu Uprave za
javne nabavke, Republicke komisije, Drzavne revizorske institucije i
tuzilasta. Ta saradnja bi trebalo da omoguéi tuzilastvima da lakse
prepoznuju elemente bi¢a odredenih krivi¢nih dela, a u vezi sa nezakonitim
1 nepravilnim postupanjem ucesnika u postupcima javnih nabavki, kao 1 da
pribave adekvatne dokaze o tome. Naime, Cesto je problem $to nepostoje
jasni materijalni dokazi o tome da je javna nabavka sa namerom srpovedena
tako da se favorizuje neki ponudag, a da se ostali diskriminiSu.

4. Neregularnosti i koruptivni rizici
kroz razlicite faze javne nabavke

Javnu nabavku u uZem smislu ¢ini sam postupak javne nabavke, kao skup
radnji i akata koje preduzima i donosi narucilac u cilju izbora najpovoljnije
ponude sa ¢ijim ponudacem c¢e zakljuciti ugovor, dok javnu nabavku u Sirem
smislu, pored postupka javne nabavke, €ini 1 ono §to prethodi sprovodenju tog
postupka, a to je istrazivanje trziSta i planiranje, kao i ono Sto sledi nakon
sprovedenog postupka javne nabavke, a to je izvrSenje zakljuc¢enog ugovora o
javnoj nabavci. Svrsishodnost bi trebalo analizirati kroz svaku od tih faza javne
nabavke shvacene u Sirem smislu, jer aktivnosti koje preduzima narucilac u tim
fazama ukazuju na to kako 1 kojoj meri narucilac nastoji da nabavi ono §to mu
je zaista potrebno, u realnim koli¢inama i sa adekvatnim nivoom kvaliteta u
pogledu karakteristika predmeta nabavke.
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4.1. Planiranje

Planiranje javne nabavke podrazumeva vise radnji koje naruéilac preduzima u
cilju pripreme sprovodenja postupka javne nabavke i1 kasnijeg zakljucenja i
realizacije ugovora. Te radnje su: utvrdivanje potreba za nabavkom i
istrazivanje trzista, predvidanje sredstava usvajanjem budzeta ili finansijskog
plana, kao i donoSenje plana nabavki koji sadrzi dinamiku sprovodenja
nabavki, vrstu postupka, procenjenu vrednost i ostale potrebne elemente.

Kroz utvrdivanje potreba za nabavkom narucilac se, aktivnom komunikacijom
unutar svojih organizacionih delova (kao Sto sut ehnicka, finansijska, pravna
sluzba 1 sluzba komercijale), opredeljuje Sta ¢e nabavljati u jednoj godini.
Pritom, narucilac se rukovodi analizom nabavki i potreba u prethodnom
periodu, trenutnim potrebama i stanjem zaliha, analizom aktuelnog stanja na
trzistu, kao i godisnjim i srednjerocnim planovima poslovanja.

Veoma je vazno da tom prilikom narucilac realno i objektivno utvrdi
potrebe sa stanovista poslova koji su mu dati u nadleznost, ali i sa stanovista
raspolozivih kadrovskih i tehni¢kih kapaciteta. Sto se ti¢e poslova koje
obavlja narucilac, trebalo bi uzeti u obzir ne samo ono §to je navedeno u
propisima i odlukama nadleznih organa kojima su odredeni ti poslovi, ve¢ i
godisnje i sredoro¢ne planove poslovanja.

U fazi planiranja javnih nabavki posebnu paznju bi trebalo posvetiti pravo
vremenosti 1 nacinu planiranja. Kod narucilaca u zemljama koje su
obuhvadene ovim priru¢nikom veoma je prisutan problem kasSnjenja u
pravljenju planova nabavki i neadekvatno planiranje u smislu da se planira
viSe ili manje nego Sto je potrebno. Taj problem ima za posledicu da se ili
prevelika sredstva angaZuju 1 ostaju neiskoriS¢ena, ili da se naknadno uoce
potrebe koje nisu bile predvidene u vreme planiranja, $to namecée potrebu
sprovodenja pregovarackih postupaka “po hitnosti” ili dovodi do toga da
narucilac nema na raspolaganju potrebna dobra ili usluge. Na taj nacin se,
delimi¢no, moze objasniti visoko ucesce pregovarackih postupaka “po
hitnosti” u ukupnoj vrednosti javnih nabavki u pojedinim zemljama.

Vecina narucilaca u Srbiji ne ispunjava osnovne preduslove dobrog planiranja
kao Sto su: pracenje zaliha, upravljanje lancem snabdevanja i dobro poznavanje
potreba korisnika. Isto tako, uglavnom se ne vrsi ozbiljnije istrazivanje trzista,
pre zapocinjanja postupka, ne obezbeduju se informacije o potencijalnim
ponudacima, intenzitetu konkurencije, prisutnosti rizika dogovaranja izmedu
ponudaca, $to je sve bitno da bi mogla da se planira vrsta postupka u kome ¢e
se sprovesti nabavka, kao i na¢in na koji ¢e se odrediti tehni¢ke specifikacije i
ostali elementi tenderske dokumentacije.
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Praksa pokazuje da se mala ili gotovo nikakva paznja ne poklanja pitanju
svrsishodnosti nabavki. Kod specifikacije potreba koju pravi korisnik u
okviru naruioca i dostavlja sluzbi za javne nabavke zbog planiranja,
najcesce nedostaje jasno pisano obrazlozenje koje treba da sluzi kao osnova
za procenu svrsishodnosti nabavke. Takode je uoceno da nedostaje model za
pisanje obrazlozenja koji bi sadrzao elemente koji jasno pokazuju kako data
nabavka doprinosi ekonomicnoj 1 efikasnojr ealizaciji cilja narucioca,
odnosno njegovih poslovnih (radnih) planova.

U smislu izlozenog, objektivnost naru€ioca u utvrdivanju potreba za

nabavkom bi trebalo ocenjivati kroz odgovore na sledeca pitanja:

1. Dalije, uopste, potrebno nabaviti odredene predmete nabavki?

2. Dali su potrebne koli¢ine dobara (obim radova ili usluga) koje se traze?

3. Koji je adekvatan kvalitet onoga Sto ¢e se nabavljati?

4. Da li predmet nabavki, po svojim karakteristikama, odgovara potrebama
narucioca?

Sve navedeno je u domenu razmatranja, pre svega, ekonomi¢nog postupanja
narucioca u pocetnoj fazi javne nabavke. Nabavka necega $to realno nije
potrebno  naruciocu, ili nabavka u neodgovaraju¢imkoli¢inama,
neadekvatnog kvaliteta 1 neodgovarajucih svojstava dovodi do nepotrebnih
izdataka javnih sredstava. U odredenim slucajevima motiv za te pojave
moze biti 1 koruptivne prirode.

Kada su u pitanju nabavke koje nisu potrebne, posebnu paznju bi trebalo

obratiti na nabavke:

* intelektualnih usluga ¢ije rezultate nece koristiti narucilac, kao §to su
razli¢ite analize, istrazivanja, prevodenja itd,;

* potroSnog materijala ili rezervnih delova, iako se u skladiStu narucioca
nalaze znatne koli¢ine koje nisu iskoriS¢ene u duZzem vremenskom
periodu;

* radi zamene opreme koja je jo§S uvek upotrebljiva i u dobroms tanju
(nabavka novih automobila, iako narucilac raspolaze sa vozilima koja
nisu mnogo koriS¢ena i koja su sasvim ispravna);

* strucne specijalizovane obuke za lica kojima ta obuka nije potrebna, s
obzirom na radno mesto na kojem su angazovani;

* nabavka specijalnih terenskih vozila, iako nijedan od poslova koje obavlja
narucilac ne ukazuju da Ce ta vozila biti koriS¢ena na specificnim terenima.

* Primeri nabavki u veé¢im koli¢inama i obimu od potrebnog su:

* nabavka velike koli¢ine gradevinskog materijala, iako je objekat koji ¢e
se graditi male povrSine i spratnosti;

* nabavka racunara ili delova kancelarijskog namestaja (radnih stolova,
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stolica isl.) u znatno ve¢em broju od broja zaposlenih kod narucioca;

* nabavka izrade sajta narucioca sa velikim brojem nepotrebnih aplikacija
koje nece koristiti o¢ekivani posetioci tog sajta.

« Sto se ti¢e nabavki koje su po kvalitetu i tehni¢kim karakteristikama
predmeta znatno iznad potreba narucioca, primeri za iste bi mogle da
budu nabavke:

* sluzbenih vozila nepotrebne kubikaze, dimenzija i drugih karakteristika;

* racunarske opreme i programa koji su visokih performansi (velika
brzinaprocesora, znatna Kkoli¢ina raspolozive memorije itd.), iako se
nabavljaju za potrebe zaposlenih koji ¢e na njima preduzimati jednostavne
operacije obrade i Stampanja teksta ili razmene elektronske poste;

* sluzbenih telefona nepotrebnih karakteristika, kao $to je ugradena
kamera visoke rezolucije;

* skupocenog kancelarijskog namestaja.

Primeri nabavki predmeta znatno manjeg nivoa kvaliteta od realno

potrebnog (uglavnom jer je jeftiniji) su:

* nabavka hiruskih konaca i rukavica koje pucaju prilikom hiruskih
intervencija i time direktno ugrozavaju zivote pacijenata;

* nabavka rezervnih delova koji su kratkog veka trajanja i koji zbog loseg
kvaliteta ugrozavaju Citava postrojenja, pa moze doc¢i do kvarova i Stete
koja ¢e viSestruko premaSiti cenu samih rezervnih delova (recimo,
nabavka kugli¢nih leZajeva koji se ugraduju u rudarska postrojenja);

* nabavka softvera koji onemogucéavaju narucioca u vrSenju elektronskog
poslovanja na koji su i obavezani odredbama posebnih propisa;

* nabavka nekvalitetnih zimskih pneumatika koji onemogucavaju kretanje
patrolnih ili drugih terenskih vozila u otezanim zimskim uslovima;

* nabavka tonera zaStampace koji onemogucavaju izradu jasnih i €itljivih
dokumenata;

» asfaltiranje puteva sa nedovoljnom koli¢inom asfalta ili sa asfaltom
loseg kvaliteta zbog ¢ega dolazi do Cestog oStecenja kolovoza i potrebe
za uCestalim ponavljanjem radova na istim saobracajnicama;

* nabavka HTZ opreme koja nestiti zaposlene od ekstremnih uslova
kojima su izloZeni u obavljanju delatnosti narucioca.

Sprovodenje nepotrebnih nabavki, kao i1 nabavki koje po obimu 1 tehni¢kim

karakteristikama prevazilaze realne potrebe narucioca, dovodi do

nepotrebnog, odnosno nesvrsishodnog troSenja javnih sredstava, ali moZze
ukazivati i na teznju da se odredenim licima omogu¢i da ostvare
protivpravnu imovinsku korist.

Pojavi sprovodenja nepotrebnih javnih nabavki doprinosi, pre svega,
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nedovoljna interna i eksterna revizija svrsishodnosti javnih nabavki. Veoma
vazno je da se ta kontrola uspostavi u narednom periodu sa adekvatnim
kapacitetom nadleznih institucija.

Pored navedenog, sprovodenju nesvrsishodnih nabavki doprinosi i
nepostojanje odluka ili internih akata narucilaca koji bi sadrzali standarde
koji odreduju zbog Cega ¢ ese, kakvog kvaliteta 1 koli¢ina neSto nabavljati.
Takve standarde bi narucilac, recimo, mogao da ima za sluzbene
automobile, 1 isti bi definisali posle koliko predenih kilometara, ili posle
kakve vrste kvarova ¢e se zapoceti sa nabavkom novih automobila.

Pre svega, potrebna su veca ovlas¢enja i kapaciteti za institucije drzavne
revizije koja bi trebalo da imaju najvecu ulogu u kontroli svrsishodnosti
javnih nabavki. Takode i interna revizija u okviru narucioca bi posebnu
paznju trebalo da obrati tom aspektu javnih nabavki.

Trebalo bi, takode, naru€ioce obavezati da usvoje odredene standarde koji
¢e sadrzati merila za procenu potrebe da se neSto nabavlja, da se nabavlja u
odredenim koli¢inama ili odredenog kvaliteta. Isto tako, objavljivanje
godisnjih planova nabavki, u odredenom obimu, na specijalizovanim
portalima javnih nabavki omogucava svim zainteresovanim licima da se
upoznaju sa nabavkama koje narucilac planira da sprovede, te da ukazu na
to da su neke nesvrsishodne.

4.2. Sprovodenje postupka javne nabavke

Tehnicke specifikacije su skup objektivno i1 precizno opisanih tehnickih
karakteristika predmeta konkretne javne nabavke i predstavljaju obaveznu
sadrzinu konkursne dokumentacije. Iz tog opisa se vide zahtevi narucioca u
pogledu svojstava, kvaliteta, koliina, ambalaZze 1 drugih karakteristika
samog predmeta nabavke.

Ponudaci su duzni da u potpunosti ispune tehnic¢ke specifikacije koje narucilac
zahteva u konkursnoj dokumentaciji, a u suprotnom, ponuda ¢e biti odbijena.
Sa druge strane, narulilacje duZan da na Sto objektivnijim osnovama opiSe
predmet nabavke, te da strogo izbegava opisivanje koje bi moglo unapred da
odredi izabranog ponudaca. U tom pogledu treba napomenuti da je naruciocu
generalno zabranjeno da koristi 1 da se poziva na tehnicke specifikacije koje
oznacavaju dobra, usluge ili radove odredene proizvodnje, izvore ili gradnje,
ako bi takvim oznafavanjem mogao dati prednost odredenom ponudacu ili bi
mogao neopravdano eliminisati ostale ponudace. Isto tako, narucilac nemoze u
tenderskoj dokumentaciji da naznaci bilo koji pojedinacni robni znak, patent ili
tip, niti posebno poreklo ili proizvodnju, osim ukoliko nemoze da opise

predmet ugovora na nacin da specifikacije budu dovoljno razumljive
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ponudac¢ima, u kojoj situaciji, navodenje robnog znaka, patenta, tipa ili
proizvodaca mora biti praceno recima “ili ekvivalentno”.

Diskriminacija kroz tehni¢ke specifikacije se, mozda, i najcesce javlja kroz
nastojanje narucioca da u tehnickim specifikacijama «prepiSe» tehnicke
karkateristike i dimenzije predmeta koji nudi odredeni ponudac. U takvim
situacijama ponudaci koji preuzimaju konkursnu dokumentaciju moraju da
budu veoma oprezni, te da sa posebnom paznjom razmotre tehnicke
specifikacije trazenog predmeta, i utvrde da li su to, u stvari, tehnicke
karakteristike koje moze da ponudi samo odredeni ponudac. Naime, tada
narucilac ne favorizuje otvoreno neke ponudace, navodenjem njihovog
naziva ili navodenjem tipa proizvoda koji samo oni nude, $to nije tesko
otkriti 1 osporiti, ve¢ kroz suptilno opredeljenje karakteristika pokusava da
posao ,,namesti” svojim ,,favoritima®. Pri tome, trebalo bi ista¢i da narucilac
nemoze da tehnicke specifikacije prilagodi svim ponuda¢ima koji smatraju
da bi njihova ponuda trebalo da bude izabrana, ve¢ je u obavezi da sve §to
trazi bude u logi¢noj vezi sa sadrzinom konkretne javne nabavke i
objektivnim potrebama koje je prate. Dakle, naruéilac ne sme da sadrzinom
svoje konkursne dokumentacije spreci u uc¢estvovanju, odnosno diskriminise
bilo kog ponudaca koji takve, potrebne karakteristike moze da ispuni.
Narucilac bi izvrSio znacajnu diskriminaciju ponudaca, a posledicno i
ogranic¢enje konkurencije, i ukoliko bi prilikom opisa tehnickih karakteristika,
recimo, dobara koja nabavlja trazi o da ista budu isklju¢ivo odredenih
proizvodaca ili odredenog tipa, bez mogucnosti da konkurentni budu i
ekvivalentni proizvodi. Cesto narudioc i kao opravdanje za takve tehnitke
specifikacije u svojoj konkursnoj dokumentaciji isticu da je opSte poznata
¢injenica da su proizvodi odredenog proizvodaca kvalitetniji od ostalih, te da bi
1 sami rukovodioci, odnosno zaposleni naru¢ioca izabrali ba$ takve proizvode
kada bi kupovali za li€ne potrebe. Medutim, osnovno nacelo u postupcima
javnih nabavki jeste nacelo efikasnosti i ekonomic¢nosti, a Sto Sira konkurencija
je najvaznije sredstvo kojim se isto nacelo ostvaruje. Zbog toga narucilac
nesme da ser ukovodi liénim potrebama pojedinaca koji sprovode samu javnu
nabavku ili onih ¢ija bi ponuda ,trebalo da bude* izabrana, ve¢ mora da
objektivno opredeli potrebe same ustanove, odnosno organizacije za cCije
funkcionisanje i redovno obavljanje delatnosti se i sprovodi nabavka. Samim
tim, kori$¢enje subjektivnih merila prilikom odredivanjatehnickih specifikacija,
bez ikakvih konkretnih 1 objektivnih opravdanja za to, ograni¢ava konkurenciju
i onemogucéava ostvarenje pomenutog nacela. Pri tom, nikako ne bi trebalo
zanemariti ni proptivpravnu imovinsk ukorist za pojedince koja ¢e biti
posledica takvog nezakonitog postupanja.
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Objavljivanje tenderske dokumentacije na specijalizovanim portalima
javnih nabavki je jedna od mera koja, kao i u sluc¢aju diskriminatorskih
uslova, moze da spreci pokuSaje ocigledne diskriminacije i ogranicenja
konkurencije kroz tehnicke specifikacije.

4.3. IzvrSenje ugovora o javnoj nabavci

Na osnovu analize stanja u sistemima javnih nabavki zemalja koje su
obuhvacene ovim priru¢nikom, uoceno je odustvo sistematskog i kontinuirano
gpracenja izvrSenja ugovora o javnoj nabavci, i nepreduzimanje mera za
sankcionisanje izvrSenja ugovora u suprotnosti sa onim S§to je ponudeno od
strane izabranog ponudaca. Naime, kako bi se obezebedilo postovanje nacela
efikasnosti i ekonomicnosti u fazi izvrSenja ugovara o javnoj nabavci, veoma je
vazno da narucilac sistematski 1 organizovano prati realizaciju, te da preduzim
amere kako bi se obezbedila realizacija ugovora na nacin i pod uslovima Koji su
ponudeni u ponudi koja je izabrana kao najpovoljnija. U uporednom pravu
postoje resenja na osnovu kojih su sprovodenje postupaka nabavki i pracenje
izvrSenja ugovora dve odvojene funkcije, koje sprovode razlicite sluzbe,
odnosno razli¢ita lica u okviru istog narucioca. Na taj nain se omogucéava
postizanje vece objektivnosti u tom pracenju.

Postupak javne nabavke je preduslov za zakljuenje ugovora o javnoj nabavci.
Izmene i dopune ugovora koji je tako zakljucen, takode, se nemogu vrsiti bez
primene odredbi Zakona o javnim nabavkama, ali u odredenom broju slu¢ajeva
narucioci zakljuuju anekse ugovora o javnim nabavkama bez primene tog
zakona, ili 1 bez aneksa prvobitnog ugovora dozvoljavaju promenu ponudenih
uslova realizacije ugovora na osnovu Kkojih je izabrana ponuda ponudaca sa
kojim je zakljucen ugovor. Ukoliko se u fazi realizacije ugovora o javnoj
nabavci dozvoli promena onoga Sto je bilo odlucujuce kada je narucilac u
postupku javne nabavke donosio odluku sa kim ¢e zakljuciti taj ugovor, onda se
moze konstatovati da taj postupak nije imao smisla, odnosno da su svi u¢esnici
u tom postupku, osim narucioca i izabranog ponudaca, bili dovedeni u zabludu,
1 da je doslo do neosnovanog troSenja javnih sredstava.

Prilikom pracenja realizacije ugovora narucilac bi trebalo da utvrdi da 1i ponudac
svoje ugovorne obaveze ispunjava u roku i na nacéin koji je odreden samim
ugovorom. Narucilac je duzan, pritom, da postupa sa tzv. ,paznjom dobrog
privrednika ili domacéina®, §to znaci da bi trebalo da preduzima sve mere koje su
mu na raspolaganju kako bi obezbedio pravovremenu i adekvatnu realizaciju
ugovora. Od mera koje su naruciocu na raspolaganju svakako se izdvajaju
ugovorne kazne koje su predvidene samim ugovorom, sredstva finsnisijskog
obezbedenja ugovornih obaveza (bankarske garancije, polise osiguranja isl.),
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kao i moguénos traskida ugovora ukoliko je ocigledno da izabrani ponudac
nece ili nemoZe da ispuni svoje ugovorne obaveze. U vezi satim je veoma
vazno naglasiti da i raskid ugovora, i realizovano sredstvo finansijskog
obezbedenja ispunjenja ugovornih obaveza predstavljaju negativne reference za
izabranog ponudaca zbog kojih njegova ponuda moze biti odbijena u nekom
narednom postupku javne nabavke sa istim predmetom. Pored toga, narucilac
moze i da podnese tuzbu za naknadu Stete zbog neispunjenja ugovornih
obaveza, kao i da kod izvodenja gradevinskih radova insistira da nadzorni
organ u potpunosti izvrsi struéni nadzor izvedenih radova.

U pogledu svrsishodnosti javne nabavke, sistematicno i redovno pracenje

izvrSenja ugovora moze da ukaze na dve pojave koje mogu da obesmisle samu

svrsishodnost. Sa jedne strane, moraju se sankcionisati situacije u kojima

narucilac dozvoli takvu izmenu predmeta prilikom izvrSenja samog ugovora o

javnoj nabavci koja prvobitnu pozitivnu ocenu o svrsishodnosti, do koje se

doSlo na osnovu analize faze planiranja is provodenja postupka javne nabavke,
dovodi ozbiljno u pitanje ili je o¢igledno demantuje. Primeri za to su sledeci:

* promena predmeta nabavke, tako Sto narucilac dozvoli ponudacu da
isporuci nesto Sto je slabijeg kvaliteta i tehnickih karakteristika u odnosu
na ono §to je ponudeno (isto se odnosi i1 na pruzanje usluge ili izvodenje
radova);

* promena predmeta nabavke, tako Sto narucilac dozvoli ponudacu da mu
isporuci nesto §to nije ni predvideno ugovorom o javnoj nabavci;

* promena ugovorene koli¢ine dobara koja ¢e biti isporucena, odnosno
promena ugovorenog obima radova ili usluga, tako Sto narucilac zahteva
ili dozvoli realizaciju preko onoga $to je odredeno ugovorom;

e promene na strani izabranog ponudaca, tako $to narucilac dozvoli da,
umesto tog ponudaca koji je morao da ispuni uslove za uceSce u
postupku javne nabavke 1 Cija je ponuda u tom postupku na osnovu
unapred odredenog kriterijuma izabrana kao najpovoljnija, nabavku
realizuje neko drugo lice koje nije predstavljeno u toj ponudi;

» ostale promene koje predstavljaju izmenu ponudenih uslova, na osnovu
kojih je ponuda izabrana.

S druge strane, negativna pojava po svrsishodnost javnih nabavki u ovoj fazi je

I neadekvatno i nesistemati¢no pracenje stanja zaliha u magacinu narucioca ili

stanja u kojem se nalazi oprema, sredstva ili objekti kojima raspolaze narucilac,

a koji su bili predmet prethodnos provedenih postupaka javnih nabavki. U tim

slucajevima, moze do¢i do posledica koje se vise ne odrazavaju na konkretnu

javnu nabavku u kojoj su takvi predmetin abavljeni, ve¢ se odrazavaju na
planiranje i sprovodenje buducih javnih nabavki.
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Zoran Sreti¢

IV Medunarodni bilateralni investicioni sporazumi

Konflikt prava EU i investicionog prava,
srpska ugovorna praksa i uloga javnog tuzilastva

Strane direktne investicije — SDI (engl. foreign direct investments)
predstavljaju znacajan potencijal rasta privrednog bogatstva, rasta trgovinske
razmene, kreiranja novih radnih mesta, transfera tehnologija i znanja, novih
metoda upravljanja i boljih performansi ekonomije.ss Izvoz domacih investicija
u inostranstvo takode moze doprineti efikasnijoj kontroli troSkova proizvodnje 1
mogucnost repatrijacije dobiti domac¢ih kompanija u maticu. Stoga, bilateralni
investicioni sporazumi — BIS (engl. bilateral investment treaties) predstavljaju
veoma zastupljen instrument ekonomske politike mobilizacije SDI s, ali i
zaStite domacih investicija na tre¢im trziStima. Globalno trziSte je premrezeno
sa oko 3300 BIS.ss Otuda, ne ¢udi da je Srbija (samostalno ili kao sastavni deo
ranijih drzavnih formi) zakljucila 54 sporazuma sa stranim trgovinskim
partnerima o uzajamnoj zastiti i promociji ulaganja.ss

BIS su klasi¢ni medunarodni ugovori, odnosno paktovi izmedu subjekata
medunarodnog javnog prava (najcesc¢e drzava, ali 1 drzava 1 medunarodnih
organizacija poput EU). Njih karakteriSe uzajamnost. Ugovorne strane
uspostavljaju istovremenu i reciproénu zaStitu stranih ulaganja ulagaca
poreklom iz strana ugovornica na svojim teritorijama. Njihov osnovni cilj je
obezbedenje predvidljivog pravnog ambijenta i zastita SDI od (politickog)
rizika ekonomskog obezvredivanja ulaganja usled jednostranih,
diskriminatornih akata drzave domacina i njenih organa.

Redi su sporazumi koji reguliSu prava 1 priviligije investitora poreklom iz samo
jedne strane ugovornice. Medutim, sve veci udeo drzava u razvoju kao
izvoznika investicijasz, sve vece ucesce kompanije u drzavnom vlasnistvu kao
ulagacass i manjak slobodnog kapitala za infrastrukturne projekte, uslovljava

53 Communication from the Commission “Towards a comprehensive European international investment policy”
(COM(2010)343 final), str. 3.

54 UNTCAD, Investment Policy Framework for Sustainable Development (UNTCAD, 2015), str. 10

55 Ibid. str. 16.

56 V. http://investmentpolicyhub.unctad.org/I1A/CountryBits/187

57 Vise od tre¢ine SDI globalnih investicija poticu od kompanija iz drzava u razvoju poput Kine, Indije, Azerbejdzana,
Meksika itd. (UNTCAD, Investment Policy Framework for Sustainable Development (UNTCAD, 2015)).

58 10% globalnih SDI sprovode drzavne kompanije (UNTCAD, Investment Policy Framework for Sustainable
De-velopment (UNTCAD, 2015)).

84




pojavu bilateralnih ugovora koji reguliSu polozaj ulagaca, ili individualnih
kompanija iz jedne drzave povodom infrastrukturnih projekata finansiranih
kreditom drzave izvoznika investicije. Za razliku od klasicnih BIS koji su
recipro¢ni 1 koji se ne ti€u konkretne investicije, ovakvi BIS u nacelu kreiraju
odredena jemstva u odnosu na kapital poreklom iz drzave davaoca kredita, i
suspenduju lokalna pravila o dodeli javnih ugovora u postupku konkurencije.

Medutim, zaklju¢ivanje BIS nije bez razvojnih rizika i eventualnih posledica po
javne rashode. Prvo, BIS podrazumeva indirektno ogranicenje prava drzave da
reguliSe investiciju nacionalnim merama (poreskim zakonodavstvom,
ekoloskim 1 merama za$tite zdravlja, pravilima o zaStiti konkurencije 1 merama
kontrole drzavne pomoci itd.), ukoliko bi to znacilo krSenje prava ulagaca iz
BIS. Drugo, BIS podrazumeva da ¢e o eventualnom sporu izmedu ulagaca i
drzave udlucivati medunarodna arbitraza koja moze imati viSe sluha za
»legitimna ocekivanja“ investitora u odnosu na mere drzave. Trece, BIS
pokrivaju kako mere drzavnih organa tako i akte regionalnih i lokalnih
institucija. Cetvrto povreda BIS povladi za sobom finansijsku odgovornost
drzave domacina investicije u formi obeSte¢enja ulagata 1 znacajne
transakcione troSkove vodenja sporova.ss Konacno, ,,korisne* nepreciznosti u
odredbama BIS, omoguc¢avanje privilegovanog pristupa javnim resursima kroz
suspenziju trziSne utakmice, propustanje preduzimanja mera adekvatne pravne
zaStite javnog interesa pred medunarodnom arbitrazom, mogu kreirati povoljan
ambijent za zloupotrebu rezima medunarodnog investicionog ugovora i
korupciju, ¢ak i ako po sebi nisu posledica koruptivnog delovanja.

BIS se ne zaklju€uju van konteksta ekonomske politike, niti funkcionisu u
uslovima potpunog pravnog vakuma. Trgovinski paktovi sa tre¢im
drzavama koji reguliSu uslove za SDI moraju biti usaglaseni sa Ustavom
Srbije i nacelom otvorenog trziSta zasnovanog na slobodnoj konkurenciji.so
Naime, iako je cilj klasicnih BIS da zaStita stranog ulagaa od
diskriminatornih akata organa drzave domacina (politickog rizika), oni po
svojoj prirodi nisu sredstvo izolacije stranog ulagaca od trZi$nih rizika
konkurencije, odnosno instrument davanja netrzi$nih pogodnosti i prednosti
u odnosu na konkurenciju. Naprotiv, deklarativan cilj BIS je da dovede
stranog ulagaca u sli¢nu poziciju sa drugim lokalnim i stranim ulagacima
kako bi se na njemu stranom trzi$tu takmic¢io u ravnopravnim uslovima.

59 Naprimer, pred Medunarodnim centrom za investicione sporove u Vasingtonu (ICSID), je pokrenut
investicioni spor protiv Srbije od strane ulagaca iz Belgije i vlasnika postrojenja Energo-Zelena za preradu otpada
zivotinjskog porekla, po osnovu BIS Srbije i drzave Beneluksa u vezi sa ulaganjem ¢ija vrednost je procenjena na
21,5 milona evra, zbog propustanja Srbije da jednako primeni propise u oblasti upravljanja opasnim otpadom
zivotinjskog porekla na investitora i domace ulagace ¢ime je dovedena u pitanje ekonomska isplativost ulaganja
(v. http://investmentpolicy-hub.unctad.org/ISDS/Details/582).

60 V. ¢lan 16. stav 2 i ¢lan 82. stav 1. Ustave Republike Srbije.

85



S tim u vezi, Pregovaracki okvir Evropske unijes: za pregovore o
pristupanju Srbije predvida generalni zahtev da Srbija uskladi svoju spoljnu
ekonomsku politiku prema tre¢im drzavama sa politikama Unije ,,do
momenta pristupanja“.ec  Ova obaveza podrazumeva usaglasavanje
bilateralnih trgovinskih odnosa Srbije sa pravom EU u okviru Poglavlja 30
(Ekonomski odnosi sa inostranstvom). Drzave ¢lanice ne mogu zakljucivati
BIS koji narusavaju odredbe Ugovora o funkcionisanju EU (u daljem tekstu:
UFEU) kojom se sprovodi politika unutrasnjeg trzista, odnosno kojim se
izigrava zabrana akata krsenja i ometanja konkurencije. Naprimer, drzave
¢lanice ne mogu dodeljivati javne ugovore stranim ulaga¢ima na osnovu
bilateralnih medunarodnih ugovora ¢ija odredbe su u suprotnosti sa
nacelima slobodne konkurencije, transparentnosti, nediskriminacije i
jednakog pristupa trziStu dodele javnih ugovora.ss Prirodno, EU ima
nemanja o¢ekivanja od Srbije kao buduce ¢lanice.

S tim u vezi, BIS, koji izoluju stranog ulagac¢a od rizika konkurencije,
ukidanjem lokalnih postupaka takmicenja za dodele javnih ugovora,
suspenzijom pravila o dodeli drzavne pomoc¢i i davanjem moguénosti
ustupanja nacionalnih resursa na netrziSnim osnovama, nisu kompatibilni sa
Ustavom niti sa budu¢im ¢lanstvom Srbije u EU. Istovremeno, takvi BIS
mogu biti ozbiljan izvor oportunizma, korupcije i rasipanja javnih sredstava,
1 gotovo nikad ne obezbeduju uzajamnost, tj. reciproCan tretman srpskih
ulagaCa na teritoriji drzave partnera. Pa ipak, takvi sporazumi se u praksi
zakljucuju iz razli¢itih ekonomskih ili vanekonomskih razloga.

U tekstu koji sledi razjasni¢emo osnovne koncepte vezane za BIS i pojam BIS,
njihovu svrhu, uobicajne elemente/odredbe BIS i odredbe dodatne zastite, sa
osvrtom na ograni¢enje prava drzave da reguliSe investiciju na svojoj teritoriji i
vezanim finansijskim rizicima. Zatim ¢emo govoriti o politici i pravilima EU u
oblasti SDI i BIS znacajnim za pristupanje Srbije Uniji. Nakon S$to smo
uspostavili pravni i politicki kontekst BIS kriticki ¢emo se osvrnuti na primere
ugovornu prakse Srbije koji odstupaju od Ustava, duha Sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruZivanju (SSP)ss 1 prava EU. Na osnovu uocenih problema u
praksi analiziraéemo moguénosti za delovanje javnog tuzilastva u oviru
Ustavom 1 zakonom utvrdenih prava i duZnosti i izvesti odredene zakljucke.

61 Originalan naziv dokumenta ,,EU Opening Statement for Accession Negotiations - General EU Position®.
Doku-ment na srpskom dostupan na wveb stranici  Kancelarije za evropske integracije
http://www.seio.gov.rs/upload/docu-ments/pristupni_pregovori/pregovaracki_okvir.pdf

62 Pregovaracki okvir, stav 26.

63 V. Slucaj C-324/98, Teleaustria, [2000] ECR 1-10745, stav 62; v. Slu¢aj C-458/03 Parking Brixen ECR [2005]
1-8612, stav 61.; v. Direktivu 2014/24/EU o javnim nabavkama, ¢lan 9.

64 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava Clanica, sa jedne strane,
i Republike Srbije, sa druge strane (“Sluzbeni glasnik Republike Srbije” — Medunarodni ugovori, broj 83/2008)
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1.Pojam bilateralnih investicionih sporazuma
1.1. Pojam i sadrzaj BIS

BIS su medunarodni sporazumi izmedu dva subjekta medunarodnog javnog
prava o promociji 1 uzajamnoj zastiti (privatnih) investicija drzavljana (fizickih
i pravnih lica) ugovornih strana na njihovim teritorijama.es Ovi ugovori
utvrduju pravila pod kojim drzavljanin jedne strane ugovornice ulaze na
teritoriji druge ugovorne strane, ukljuc¢ujuci njihova prava i jemstva domacina
investicije.ss Ugovore najéeS¢e zakljuCuju drzave. Medutim, medunarodne
organizacije poput EU imaju mandat da zakljucuju BIS prenet od strane drzava
Clanica osnivackim aktima.sr Takode, iako se podrazumeva da su predmet
zaStite SDI privatnih lica, BIS ne iskljucuju zastitu SDI od strane entiteta koji
su u vecinskoj drzavnoj svojini ili finansirani iz javnih izvora.
Sadrzaj konkretnog BIS odreduju ugovorne strane. Odredbe mogu biti
razli¢ite od sporazuma do sporazuma. Medutim, praksa medunarodnog
investicionog prava ustanovila je odredene elemente, odnosno odredbe koje
trgovinski partneri redovno ugovaraju. BIS uobi¢ajeno sadrze sledeca prava
| jemstva za strane ulagace:
* Nacionalni tretman;
* Tretman najpovlaséenije nacije;
» Feriravnopravan tretman;
* Pravo na pravovremenu, adekvatnu i efektivnu naknadu za slucaj
ekpropijacije.es
Pored ovih odredbi, najznacajnije jemstvo koje redovno obezbeduju BIS je
pravo stranog ulagaca da neposredno tuzi drzavu domacina pred
medunarodnom arbitraZom zbog povrede BIS i zahteva naknadu Stete
prouzrokovanu povredom odredbi ugovora.ss S tim u vezi, Vasingtonska
Konvencija o reSavanju investicionih sporova izmedu drzava i drzavljana
drugih drzavarn je ustanovila Medunarodni centar za reSavanje investicionih
sporova (u daljem tekstu: ICSID) kao vazan mehanizam 1 institucionalnu
arbitrazu za reSavanja sporova izmedu stranog ulagaca i drzave domacina.
Srbija BIS sa partnerima redovno ugovara mogucnost direktnog zasnivanja
nadleznosti ICSID.

65 V. https://uk.practicallaw.thomsonreuters.com/4-502 2491 ?transitionType=Default&contextData=(sc.
Default)&firstPage=true&bhcp=1

66 V. https://www.law.cornell.edu/wex/bilateral_investment_treaty

67 Npr. Ugovor o funkcionisanju EU ustanovljava isklju¢ivu nadleznost Unije da ureduje pitanja SDI i zakljucuje
medunarodne ugovore koje imaju za predmet zastitu SDI.

68 J. Bonnitcha, Substantive Protection under Investment Treaties: A Legal and Economic Analysis (Cambridge
University Press, 2015) str. 3.

69 lbid.

70 Sluzbeni list SCG - Med. ugovori, broj 2/2006.
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Razvojem ugovorne prakse i tendencija smanjenja restrikcija u
prekograni¢énom kretanju kapitala uvodi kao redovan element BIS 1 pravo na
slobodno raspolaganje i transfer dobiti koji potice iz ulaganja.n

Takode, apstraktnost odredbi BIS kojima se $titi pravo ulagaca u odnosu na
tzv. posrednu eksproprojaciju, ili nepravican tretman ulagata od strani
drzavnih organa, moze podvesti pod krSenje BIS Sirok krug regulatornih
mera drzave. Mera drzave koje utiCu na vrednost ulaganja bez promene
titulara vlasnika, (npr. oduzimanje licence za emitovanje TV programa TV
kompaniji koju je prethodno kupio strani ulagac) moze biti kvalifikovana
kao krSenje jemstva iz BIS i aktivirati pravo na naknadu Stete. Otuda, drzave
koje nastoje da zaStite svoje pravo da reguliSu investiciju na svojoj territoriji
ugovaraju klauzule koje iskljucuju odredene mere iz dometa takvih
jemstava (npr. mere u oblasti zaStite Zivotne sredine, socijalne zastite, prava
konkurencije, kontrole drzavne pomoci, itd.).

1.2. Osnovni koncepti

Medunarodno investiciono pravo i BIS gravitiraju oko dva osnovna koncepta.
Koncepta ulagaca i pojma ulaganja. Da bi odredena investicija bila ,,pokrivena“
rezimom BIS ona mora poticati (1) od ,,ulaga¢a“ jedne ugovorne strane i (2)
mora imati kvalitet ,,ulaganja“ na teritoriji druge ugovorne strane. Nedostatak
jednog od dva konstitutivna elementa znaci da pravo ulagaca iz BIS nije ni
nastalo i da se ne moZe zasnovati nadleznost medunarodne arbitraze za
reSavanje investicionih sporova izmedu drzave i ulagaca (v. slucaj dole).
Joy Mining Machinery Limited v. The Arabic Republic of Egypt, Award on
Jurisdiction, ICSID case

No. ARB/03/1, BIS Egipta i Ujedinjenog Kraljevstva

Spor je nastao izmedu britanske kompanije Joy Mining i Egipta u vezi komercijalnog
ugovora o isporuci rudarske opreme za odredeni projekat. Ugovor je zakljucen
izmedu Joy Mining-a i Generalne organizacije za industrijske projekte Arapske
republike Egipat. Predmet spora se odnosio na testiranje performansi opreme i
izdavanja garancije za njeno dobro funkcionisanje. Kao prethodno pitanje radi
zasnivanje nadleznosti, Tribunal je razmatrao da li bankarska garancija moze da se
smatra ulaganjem pokrivenim BIS izmedu Egipta i Ujedinjenog Kraljevstva. Tribunal
Je zakljucio da, s obzirom da je bankarska garancija samo uslovljeno potrazivanje te
ne predstavlja imovinu u smislu BIS, ona nije pokrivena sporazumom.

Ne postoji jedinstvena pravna definicija ovih pojmova u medunarodnom
javnom pravu. Obuhvat, tj. primenljivost rezima BIS na odreden spor
zavisice od toga da li se konkretan ekonomski interes kvalifikuje kao
»ulaganje® koje moze da se pripiSe ,,stranom ulagacu® u smislu definicija
ovih pojmova koju usvaja konkretan ugovor.

71 V. ¢lan 6. Tipskog BIS Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacija http://mtt.gov.rs/download/novi%?20
tipski%20SRB.pdf
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Strani ulagac je po redovnom toku stvari entitet osnovan ili organizovan u
skladu sa vaze¢im zakonodavstvom druge ugovorne strane, odnosno fizi¢ko
lice koje je drzavljanin druge ugovorne strane. Neki BIS predvidaju da je
ulagac 1 fizicko lice koje ima prebivaliSte u drugoj ugovornoj strani, osim
ako istovremeno nije drzavljanin drzave domacina investicije.z2 Tako ¢e npr.
Indijac sa prebivaliStem u Kanadi imati status stranog ulagaca u Srbiji po
osnovu BIS Srbije i Kanade, i obrnuto.

Tipski nacrt BIS Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacijass
predvida dodatan negativan uslov za sticanje statusa stranog ulagaca.
Naime, pravno lice osnovan ili organizovan u skladu sa vazeé¢im
zakonodavstvom druge ugovorne strane, ne sme biti neposredno ili
posredno u vecinskom vlasni$tvu drzavljana Srbije, a fizicko lice ne moze
imati dvojno drzavljanstvo drzave ugovorne strane i Srbije.72 Na taj nacin
Srbija nastoji da spreci zloupotrebu rezima BIS i1 izmeStanje foruma za
sporove od strane drzavljana Srbije van srpske jurisdikcije.rs

Prema re¢niku OECD, strana direktna investicija (SDI) je kategorija
medunarodnih ulaganja koja odrazava cilj rezidenta jedne ekonomije da
stekne trajan interes u preduzecu rezidentu u drugoj ekonomiji.7e Evropska
komisija pod SDI, takode, podrazumeva razli¢ite oblike uspostavljanja
trajnith 1 neposrednih veza izmedu kapitala stranog ulagaca i1 lokalnog
preduze¢a kojem je taj kapital poveren radi sprovodenja ekonomske
aktivnosti na ili sa odredene teritorije.77 Npr. ulaganje u formi uceséa u
kapitalu lokalnog privrednog druStva daje mogucénost trajne kontrole nad
kompanijom 1 strateSkog usmeravanja njenih privrednih aktivnosti.zs
Drugim re¢ima, SDI redovno podrazumeva, trajan interes povezan sa
namerom dugorocnijeg prisustva stranog ulagaca na lokalnom trzistu.

72 Sporazuma izmedu Republike Srbije i Kanade o podsticanju i zastiti ulaganja (,,S1. glasniku RS - Med.
ugovori, br. 8/2015), ¢lan 1.

73 Tipski ugovor Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacija nema karakter izvora prava. On predstavlja,
model ili mustru, koje Ministarstvo uzima u obzir kada sa mandatom Vlade pregovara odrezeni BIS sa drzavom
partnerom. On zapravo moze predstavljati poCetnu pregovaracku poziciju. Tipski ugovor je dotupan na veb
stranici http://mtt.gov.rs/download/novi%20tipski%20SRB.pdf

74 V. http://mtt.gov.rs/download/novi%?20tipski%20SRB.pdf

75 Resenje koje se odnosi na fizicka lica kao stranih ulagaca je problemati¢no sa stanovista olakSavanja pristupa
investicija. Naime, ovakvo reSenje iskljucuje iz rezima BIS ulagace fizic¢ka lica koja imaju srpsko drzavljanstvo,
ali ¢ije je efektivno prebivaliSte i centar ekonomskih aktivnosti u drugoj ugovornoj strani. U praksi Srbija retko
uspeva da nametne ovo reSenje (jedini primer je BIS sa Crnom Gorom) jer sustinski ono predstavlja restrikciju za
kretanje kapitala. S druge strane, BIS sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima predvida fleksibilniji pristup koji je
uobicajen. Medutim, imajuéi u vidu privilegovan pristup resursima Srbije za investitore iz ove zemlje predvidene
posebnim bilateralnim ugovorom koji prati BIS, reSenje koje dozvoljava kompanijama iz UAE sa vecinskim
vlasnistvom srpskih drzavljana dobija drugaciju konotaciju (v. detaljnije naslov 4.3).

76 V. https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=1028

77 Communication from the Commission “Towards a comprehensive European international investment policy”
(COM(2010)343 final), str. 2.

78 lbid.
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S druge strane, u teoriji moze biti sporno da li se u SDI ubrajaju razlicite
forme kratkoro¢nog prisustva stranog kapitala kroz tzv. portfolio investicije,
odnosno finansijska ulaganja bez namere da se utice na menadzment i
kontrolise preduzece.s Stoga ¢e u praksi kvalifikacija ulaganja kao SDI
zavisiti od konkretne zakonske definicije pojma stranog ulagaca i pojma
stranog ulaganja.

Ugovorna praksa Srbije upucuje ne prihvatanje Sireg pristupa. Naime, prema
tipskom nacrtu BIS izraz ,,ulaganje* oznacava ,svaku vrstu imovine koju
ulagaC jedne Strane Ugovornice sti¢e ulaganjem sredstava na teritoriji druge
Strane Ugovornice“.so BIS sa Crnom Gorom preuzima definiciju iz
predlozenog modela.s1 BIS sa Portugalom i Danskom definisu ,,ulaganje* kao
»svaku vrstu sredstava koju ulagac jedne Strane ulozi na teritoriji druge Strane,
u skladu sa njenim zakonima i propisima.“s2 Prema Sirem pristupu, trajnost
imovinskog interesa nije klju¢na. Mnogo je vaznije da li je imovinski interes
steCen ulaganjem, odnosno angazovanjem sredstava stranog ulagaca.ss Prema
redovnom toku stvari, pravo ulagaca iz BIS nastaje tek nakon angaZovanja
njegovih sredstava na teritoriji ugovorne strane, ne pre toga.s« Ovo je vazna
distinkcija, s obzirom da odredeni imovinski interes stranog entiteta moZze biti
steCen besteretnim pravnim poslom, odnosno bez anagazovanja sredstava
ulagaca (npr. prenosom svojine na gradevinskom ili poljoprivrednom zemljiStu
bez protivnaknade kao forma drzavne pomoci).

1.3. Svrha BIS

BIS predstavljaju poseban pravni instrument privlatenja SDI, odnosno
olakSavanja plasmana domacih investicija na strana trZiSta. Svrha, prema
tome, moZe da se posmatra dvojako. Iz ugla drZzave domacina, BIS treba da
odigra ulogu privlacenja SDI kroz jemstvo povoljnog pravnog okruzenja
zaSticenog od jednostranih diskriminatornih akata lokalnih organa. Iz ugla
drzave ,,izvoznika* investicije, BSI obezbeduje pravnu sigurnost, dugorocnu
predvidivost pravnog okruzenja, 1 otklanje barijere za plasman investicije 1

transfer dobiti.

79 Ibid. str. 3.

80 V. http://mtt.gov.rs/download/novi%20tipski%20SRB.pdf

81 Sporazuma izmedu Republike Srbije i Crne Gore o uzajamnom podsticanju i zastiti ulaganja (,,S1. glasniku
RS* - Med. ugovori, broj 1/2010)

82 Sporazum izmedu Republike Srbije i Republike Portugal o uzajamnom podsticanju i zastiti ulaganja (,,S1. glasnik RS*
- Med. ugovori, broj 1/2010), ¢lan 1. tacka 1; Sporazuma izmedu Republike Srbije i Kraljevine Danske o podsti-canju i
uzajamnoj zastiti ulaganja (“Sl. glasniku RS” — Med. ugovori, broj 105/2009), ¢lan 1. tacka 1.

83 Ipak odredeni imovinski interesi mogu biti iskljuceni iz definicije ulaganja, kao npr. potrazivanja iz odredenih
obligacija. Npr. BIS sa Kanadom izriéito iskljucuje iz pojma ulaganja novéana potrazivanja iz distributivnih
ugovora (¢lan 1(j).

84 Medutim, Srbija je zakljucila BIS sa Ujedinjenim Arapskim Emiratima prema kojem predmet zastita moze
biti svaka imovina ulagaca ,pribavljena“ na teritoriji ugovorne strane, bez obzira da li je imovina steCena
ulaganjem ili na drugi nacina, npr. putem drzavne pomo¢i (v. detaljnije naslov 4.3).
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Prema redovnom toku stvari, polozaj, prava i obaveze stranog ulagaca i status
stranih direktnih investicija - SDI regulisani su odredbama nacionalnog prava,
ustavom 1 zakonima. Takode, odredena pitanja polozaja stranih pravnih lica na
teritoriji druge drzave mogu biti predmet medunarodnih trgovinskih ugovora
koji primarno ureduju rezim slobodne trgovine i prekograni¢nog kretanje robe i
usluga. Npr. Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju (u daljem tekstu: SSP)ss,
pored progresivnog ukidanja carina i koli¢inskih barijera na prekograni¢no
kretanje robe, utvrduje pravo na poslovno nastanjivanje (vidi opSirnije pod
3.1.2.1) kompanija iz EU u Srbiji i preduzeca iz Srbije u EU.

Trgovinski ugovori, medutim, ne otklanjaju monopol lokalne uprave i sudstva
nad tumacenjem, sprovodenjem, primenom lokalnih propisa i odredbi
medunarodnih ugovora u reSavanju upravno-pravnih odnosa i sporova na
relaciji drzava-strani ulagac. BIS, stoga, obezbeduju dodatni stepen pravne
sigurnosti SDI u odnosu na garancije nacionalnog zakonodavstva i drugih
medunarodnih ugovora. Naime, za razliku od nacionalnih izvora prava i
Klasi¢nih trgovinskih ugovora, sporovi iz BIS izmedu drzave domacina i
stranog ulagaca, povodom SDI, se redovno izmestaju iz jurisdikcije domacih
sudova i podvrgavaju jurisdikciji medunarodne arbitraze koje po prirodi stvari
imaju vise sluha za argumente koji idu u prilog vece slobode ulaganja. Drugim
reCima, BIS kreira ,,neutralno®, ,,anacionalno® pravno okruzenje za reSavanje
sporova izmedu ulagaca i drzava domacina u kojem se jednostrani akti
drzavnih organa, ukljucujuéi i njeni propisi, razmatraju od strane nezavisnog
arbitra gledano kroz njihove efekte na ulaganje i njihovu usaglaSenost sa
jemstvima iz BIS bez obzira na oblik u kojem su ti lokalni akti usvojeni
(materijalni akti, pojedinacni pravni akti, podzakonski akti ili zakoni).

BIS, naime, neposredno ureduje odnose izmedu stranog ulagaca jedne drzave i
drzave domacina, povodom stranog ulaganja, odnosno utvrduje neposredno
utuziva prava stranih drzavljana i kompanija kao ulagaca iz jedne drzave na
teritoriji druge drzave. Ukratko, strani ulaga¢ neposredno crpi prava i
»legitimna o¢ekivanja“ iz BIS prema drzavi domacinu 1 moguénost da ta prava
Stiti pred neutralnom institucijom. BIS, stoga, limitira politicki rizik ulagaca u
pogledu jednostranih akata drzave koji mogu uticati na vrednost SDI i daje
mogucénost zastite steCenih prava pred forumom koji je nezavisan od drzave
domacina uz pravo na finansijsko obestecenje za slucaju Stete nastale povredom
BIS od strane drzave i njenih organa.

S druge strane, nova generacija investicionih politika, ne uzima kao neoborivu
pretpostavku da je svaka SDI povoljno uti¢e na dugorocan i odrziv privredni
rast, otvaranje radnih mesta, transfer modernih tehnologija 1 jacanje ljudskih

85 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava ¢lanica, sa jedne strane,
i Republike Srbije, sa druge strane (“Sluzbeni glasnik Republike Srbije” — Medunarodni ugovori, broj 83/2008)
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resursa drzave domacina. UNCTADss predlaze da BIS traba da budu instrument
mobilizacije investicija radi odrzivog razvoja. Drugim re¢ima, UNCTAD
smatra da fokus investicione politike ne sme biti isklju¢ivo na kvantitetu ve¢ 1
na kvalitetu investicija. S tim u vezi, ova organizacija predlaze unoSenja
bezbednosnih klauzula (engl. safegurd clauses) u korist prava drzave domaéina
da reguliSe investicije na svojoj teritoriji, naro¢ito u domenu standarda zastite
zivotne sredine, borbe protiv klimatskih promena i socijalne politike,
korporativne odgovornost, itd. bez bojazni da razumna intervencija drzave u
odredenim oblastima nacionalne politike moZe biti povod za zahtev za
obestecenje stranog ulagaca po osnovu povrede prava iz BIS.s7

1.4. Redovni elementi/klauzule BIS
1.4.1. Nacionalni tretman i tretman najpovlaséenije nacije

Nacelo nacionalnog tretmana podrazumeva jednak tretman stranog ulagaca i
njegovog ulaganja sa tretmanom koji uziva domaci ulaga¢ i njegovo
ulaganje. Referentna tacka za ocenu adekvatnosti tretmana SDI od strane
drzave domacina i njenih organa je prema tome polozaj domaceg ulagaca.
Ukoliko bi odredena odredba nacionalnog propisa tretirala na nejednak
nacin stranog ulagaca 1 domaceg ulagaca (npr. poreski tretman, pravo na
sticanje licence itd.) na mesto nje bi se primenila odredba konkretnog BIS.
Drugim re¢ima, klauzula nacionalnog tretmana otklanja diskriminatorno
dejstvo nacionalnih propisa.

Primer klauzule nacionalnog tertmana:
Nacionalni tretman

Clan 4.

1. Svaka Strana ée obezbediti ulagacima druge Strane tretman koji je jednako
povoljan kao tretman koji se na njenoj teritoriji obezbeduje, u datim okolnostima,
sopstvenim ulagacima u pogledu osnivanja, sticanja, Sirenja, upravijanja,
sprovodenja, poslovanja, prodaje ili drugog raspolaganja ulaganjem.

2. Svaka Strana ce na svojoj teritoriji, u odnosu na pokriveno ulaganje, obezbediti
tretman jednako povoljan kao onaj koji dodeljuje, u datim okolnostima, ulaganjima
sopstvenih ulagaca, u pogledu osnivanja, sticanja, Sirenja, upravljanja, sprovodenja,
poslovanja, prodaje ili drugog raspolaganja ulaganjem.

3. Tretman dodeljen Strani u skladu sa odredbama st. 1. i 2. ovog clana znaci, u
odnosu na lokalni nivo vlasti, tretman koji, u datim okolnostima, lokalna vlast
dodeljuje ulagacima i njihovim ulaganjima.

Sporazum izmedu Republike Srbije i Kanade o podsticanju i zastiti ulaganja (;,SI.
glasnik RS Med. ugovori, br. 8/2015)

86 Konferencija Ujedinjenih nacija za trgovinu i razvoj
87 Konferencija Ujedinjenih nacija za trgovinu i razvoj
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Nacelo tretmana najpovlasc¢enije nacije (MFN klauzula — most favoured nation
clause) podrazumeva jednak tretman stranog ulagaca i njegovog ulaganja koji
prema pravu domacina uziva drugi strani ulaga¢ i njegovo ulaganje ukoliko je
takav tretman povoljniji u odnosu na nacionalni tretman. Referentna tacka za
procenu adekvatnosti ponasanja drzave domacina i njenih organa je polozaj
ulagaca iz tre¢e drzave. Drugim rec¢ima, ova odredba jemci da ulagac¢ nece biti
diskriminisan u odnosu na druge strane ulagace. Prakticno, preko MFN
klauzule BIS konkretan ulaga¢ dobija moguénost da se poziva na jemstva iz
drugih BIS i drugih trgovinske aranzmane drzave domacina sa tre¢im
drzavama, ukoliko je to za njega povoljnije (npr. povoljniji poreski tretman,
povoljniji carinski tretman, itd.) pa i na individualne sporazume o ulaganju
kojim drZavni organ, autonomna pokrajina ili organ jedinice lokalne
samouprave daje odredene povlastice individualnom ulagacu (npr. u formi
poreksog oslobodenja, besplatnog zakupa, i tome sl.).

Primer MFN klauzule:

Tretman najpovla$cenije nacije

Clan 5.

1. Svaka Strana ¢e na svojoj teritoriji obezbediti ulagacima druge Strane tretman
koji je jednako povoljan kao tretman koji se obezbeduje, u datim okolnostima,
ulagacima treée drzave u pogledu osnivanja, sticanja, Sirenja, upravljanja,
sprovodenja, poslovanja, prodaje ili drugog raspolaganja ulaganjem.

2. Svaka Strana ¢e na svojoj teritoriji, u odnosu na pokriveno ulaganje, obezbediti
tretman jednako povoljan kao tretman koji dodeljuje, u datim okolnostima,
ulaganjima ulagaca trece drzave, u pogledu osnivanja, sticanja, Sirenja, upravljanja,
sprovodenja, poslovanja, prodaje ili drugog raspolaganja ulaganjem.

3. Radi vece preciznosti, tretman dodeljen Strani iz st. 1. i 2. ovog clana
oznacava tretman koji, u datim okolnostima, lokalna viast dodeljuje ulagacima i
ulaganjima ulagaca trece drzave.

Sporazum izmedu Republike Srbije i Kanade o podsticanju i zastiti ulaganja (,,SI.
glasnik RS* Med. ugovori, br. 8/2015)

MFN klauzula 1 klauzula nacionalnog tretmana moze biti praena odredenim
izuzecima. Npr. Tipski BIS Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacija
predvida da se tretman najpovlaséenije nacije ne¢e primenjivati u odnosu na
tretman koji Srbija daje tre¢im drzavama po osnovu sporazuma o
uspostavljanju zone slobodne trgovine, ekonomske, monetarne, carinske unije,
medunarodni sporazumi o oporezivanju, itd. (v. primer dole). Takode, BIS sa
Portugalom predvida izuzece primene klauzule nacionalnog tretmana kada je u
pitanju razli¢it poreski tretman u zavisnosti od toga da li je poreski obveznik
rezident ili nerezident, ili u zavisnosti od mesta ulaganja kapitala (npr. razli¢it
poreski tretman prema regionima unutar teritorije drzave domacina).

Na ovaj nacin drzave mogu da oCuvaju integritet svoje spoljne ekonomske
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politike koja funkcioniSe i u Sirem spoljnopolitickom kontekstu. Konkretno,
za Srbiju je vazno da odrzava privilegovan tretman koji daje ulagacima iz
EU preko SSP, CEFTA regiona, ili u odnosu na druge trgovinske partnere
sa kojima ima sporazume o zoni slobodne trgovine (Rusija, Turska,
Kazahstan, Belorusija). Takode, Srbija preko klauzule izuze¢a od MFN
tretmana obezbeduje zastitu od evntualnih zahteva ulagaca iz ne-EU drzava
za obeStecenje po osnovu BIS MFN klauzule i vezi sa svojim budu¢im
¢lanstvom u EU (koja je carinska, monetarna i ekonomska unija).

Primer izuzetka od primene MFEN klauzule i klauzule nacionalnog tretmana:

4. Odredbe ovog clana nece se tumaciti kao obaveza Strane da ulagacima druge
Strane daje bilo kakvu prednost u tretmanu, preferencijale ili privilegije koje
Strana moze dodeliti u okviru:

(@) sadasnjeg ili buduceg sporazuma o slobodnoj trgovini, carinskoj uniji, zajednickom

trzistu, ili slicnom medunarodnom sporazumu ukljucujuci i neke druge oblike regionalne
ekonomske saradnje u kojoj svaka Strana jeste ili moze postati clan; i

(b) bilateralnog ili multilateralnog sporazuma, bez obzira da li ima karakter
regionalnog ili ne, koji se u celosti ili delimicno odnosi na oporezivanje.

5. Strane su saglasne da se odredbe ovog c¢lana nece odnositi na pravo svake
Strane da primenjuje odgovarajuce odredbe svojih poreskih zakona koje se
odnose na razlike u statusu poreskih obveznika u zavisnosti od toga da li su
rezidenti ili ne, ili u zavisnosti od mesta gde su ulozili svoj kapital.

Sporazum izmedu Republike Srbije i Republike Portugal o uzajamnom
podsticanju i zastiti ulaganja (SI. glasnik RS** - Med. ugovori, broj 1/2010)

1.4.2. Klauzula fer i ravnopravnog tretmana
(FET klauzula — Fair and Equitable Treatment)

Klauzula fer i ravnopravnog tretmana (FET klauzula) je uobicajena odredba
BIS. FET klauzula stiti ulagaca od ozbiljnih akata zloupotrebe, ili arbitrarnog,
pristrasnog, diskriminatornog ponasSanja drZzave domacina i njenih organa, na
svim nivoima. Za razliku od klauzule nacionalnog tretmana i MFN klauzule
koje se odnose na formalan tretman ulagaca, FET klauzula pokriva kako
formalne akte (propise i pojedinacne akte) tako i konkretna ponaSanja i
propustanja drzavnih, regionalnih 1 lokalnih organa, koja su manifestno
nepravicna 1 diskriminatorna. FET, prema trome, pokrivaju konkretne,
manifestne, materijalne akte organa drzave domacina, koje mogu poticati i od
zloupotreba koje u sebi mogu imati elemente korupcije.

Poreklo ove klauzule je u obiaju medunarodnog javnog prava o minimalnim
standardima tretmana stranaca i njihove imovine — MST klauzula (engl.
minimum standard of tretment of foreigners and their property).ss Medutim,

88 UNCTAD, Fair and Equitable Tretment - UNCTAD Series on Issues in International
Investment Agreements Il (UNCTAD, 2012) str. 6.
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dok ovaj obiCaj pokriva samo krajnje grubo krSenje prava stranaca,
oc¢igledno nepravi¢no postupanje i odsustvo pravicnog postupka, FET
klauzula bez jasnog upucivanja na ovo pravilo medunarodnog javnog prava
moze biti tumaceno i Sire.so

Naime, oblikovanje sadrzaja ove odredbe je prepusteno arbitrazama i njegova
primena je zavisna od okolnosti konkretnog slucaja. Praksa arbitrazni tribunali
su kao krSenje FET klauzule kvalifikovala sledece situacije:

* KirSenje prava na pravdu i pravican postupak (krSenje prava odbrane)

* Ocigledna arbitratnost u donosenju odluka

» Diskriminacija

+ Direktne/otvorene zloupotrebe

* KrSenje legitimnih ocekivanja investitora, itd.

Nacelo legitimnih ocekivanja je narodito otvoreno za interpretaciju,
odnosno za balansiranje prava drzave da reguliSe investicije na svojoj
teritoriji (Sto moze naknadno uticati na vrednost investicije) i legitimna
ocekivanja investitora da ocuva vrednost svojeg ulaganja u skladu sa
projektovanim planovima pre uvodenja neke nacionalne mere.so

Npr., ukoliko bi bilo dokazano, sistematsko propuStanje drzave da propise
koje primenjuje na stranog ulagaca primeni i na domace ulagace bi moglo
biti kvalifikovana kao krSenje FET klauzule, odnosno izigravanje legitimnih
ocekivanja stranog ulagaca (v. slucaj dole).

Krsenje FET klauzule propustanjem jednake primene propisa u odnosu na
domace i strane ulagace?

,, Belgijska kompanija u cijem viasnistvu je fabrika Energo-Zelena, u Indiji, zapocela
je medunarodnu arbitrazu protiv Srbije, nezadovoljna tretmanom u Srbiji.

Belgijska kompanija, vlasnik fabrike Energo-Zelena, za neskodljivu preradu
opasnog Zivotinjskog otpada, zapocela je medunarodnu arbitrazu protiv Srbije
pred Medunarodnim centrom za investicione sporove u Vasingtonu (ICSID), kako
bi zastitila svoje ulaganje u Srbiji od 21,5 miliona evra.

,,Zbog sistematskih propusta Republike Srbije da sprovede sopstvene propise u
oblasti prerade Zivotinjskog otpada, nasa investicija je ozbiljno ugrozena i nasa
kompanija posluje sa znacajnim gubicima®, rekao je agenciji Beta direktor
kompanije Energo-Zelena Tom Hanson.

On je ukazao da je Energo-Zelena, kao jedina kompanija za neskodljivu preradu
opasnog Zzivotinjskog otpada u Srbiji koja posluje u skladu sa vazZecom
zakonskom regulativom, ,, kontinuirano izloZena nelojalnoj konkurenciji i
ociglednoj diskriminaciji “.

89 Ibid. str 22.
90 Ibid. str. 14.
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Prema njegovim recima, sistematskim propustima da sprovede sopstvene propise o
preradi Zivotinjskog otpada Srbije je nanela Stetu kompaniji Energo-Zelena i ugrozila
Zivotnu sredinu i javno zdravlje svojih gradjana i gradjana drugih zemalja.

Hanson je dodao da je Srbija takode prekrsila svoje medunarodne obaveze koje
proisticu iz bilateralnog investicionog sporazuma sa Belgijom (Sporazumom
izmedu Belgijsko-luksemburske ekonomske unije i Srbije i Crne Gore o
uzajamnom podsticanju i zastiti ulaganja koji je stupio na snagu 2007. godine).
Direktor Energo-Zelene je precizirao da je Upravni odbor kompanije, da bi se sprecili
dalji gubici, odlucio da se obustavi sakupljanje i prerada Zivotinjskog otpada od subote,
29. novembra, ,,a ukoliko se ne postigne dogovor sa drzavom do kraja decembra
ove godine, zatvoricemo fabriku .

,,Duboko smo razocarani investicionom klimom u Srbiji i nespremnoscu Vlade Srbije
da postuje sopstveni zakon, ali i da uspostavi konstruktivan dijalog sa cijljem da se
pronadje reSenje za ovaj problem®, kazao je on, istakavsi da je medunarodna
arbitraza trenutno jedini nacin da se zastiti ulaganje belgijske kompanije u Srbiju.
Hanson je rekao da je kompanija posvecena trzistu Srbije i da je inicijalno
uloZila 21,5 miliona evra u moderno postrojenje za neskodljivu preradu opasnog
Zivotinjskog otpada sa ciljem da zapocne dugorocno poslovanje i kreira odrziva
poslovna partnerstva.
(http://www.infocentrala.rs/belgijska-kompanija-tuzi-srbiju/ preuzeto 20.06.2017.)

Ukoliko investitor dokaze uzro¢noposledi¢nu vezu izmedu gubitka
vrednosti investicije 1 krSenja FET klauzule drzava ¢e biti u obavezi da
obesteti ulagaca. Naprimer, gubitak vrednosti ulaganja ne mora biti
posledica nefer tretmana ulagaca, ve¢ trzi$nih kretanja.

FET klauzule u sebi nose znacajan stepen nepredvidljivosti za drzavu
domacdina. Ovaj pravni standard je apstraktan i otvoren za ekspanzivno
tumacenje odgovornosti drzave, naro¢ito u odsustvu ugovornog preciziranja
njegove sadrzine, odnosno upucivanja na MTS standard. Investitori se, stoga,
najces$¢e pozivaju na krSenje FET klauzula u sporovima protiv drzave. Stoga,
FET klauzule predstavlaju potencijalno znacajan rizik po javne rashode.

Primer FET klauzule:

Clan 3

ZASTITA ULAGANJA

1. Sva ulaganja, bilo da su posredna ili neposredna, izvrSena od strane ulagaca
jedne Strane ugovornice ¢e uzivati pravican i ravnopravan tretman na teritoriji
druge Strane ugovornice.

2. Osim u slucaju mera neophodnih za odrzavanje javnog reda, takva ulaganja
ée uzivati neprekidnu pravnu zastitu i obezbedenje, t. iskljucujuci bilo koju
neopravdanu ili diskriminatornu meru kojom moze da se omete, bilo zakonom ili
u praksi, upravljanje, odrzavanje, koris¢enje, posedovanje ili njihova likvidacija.
Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore, s jedne strane, i Belgijsko-luksemburske
ekonomske unije, s druge strane, o uzajamnom podsticanju i zastiti ulaganja (“SI.
list SCG — Med. ugovori”, br. 18/2004)
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Primer MST klauzule:
Tretman minimalnog standarda
Clan 6.

1. Strane ce, u odnosu na pokriveno ulaganje, obezbediti minimum standarda
Minimalnog tretmana stranaca u skladu sa medunarodnim obicajnim pravom,
ukljucujuci pravican i jednak tretman, kao i punu zastitu i bezbednost.

2. Pojam ,,pravican i jednak tretman” i ,,puna zastita i bezbednost” iz stava 1. ovog
¢lana ne zahteva dodatni ili Siri tretman od onog koji je, u smislu medunarodnog
obicajnog prava, predviden minimalnim standardom tretmana stranaca.

3. Povreda neke druge odredbe ovog sporazuma, ili drugog medunarodnog
sporazuma, ne predstavlja povredu ovog clana.

Sporazum izmedu Republike Srbije i Kanade o podsticanju i zastiti ulaganja (,, SI.
glasniku RS - Med. ugovori, br. 8/2015)

1.4.3. Klauzula o ekproprijaciji

Protokol br. 1, Evropske konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih
slobodas: predvida da ,,[s]vako fizicko i pravno lice ima pravo na neometano
uzivanje svoje imovine. Niko ne moze biti liSen svoje imovine, osim u javnom
interesu 1 pod uslovima predvidenim zakonom 1 opS§tim nacelima
medunarodnog prava.“ e Obicaji medunarodnog javnog prava ne zabranjuju
drzavama da sprovode eksproprijaciju ili nacionalizaciju SDI u skladu sa
nacelom suvereniteta i pod odredenim uslovima. Da bi eksproprijacija bila u
saglasnosti sa medunarodnim javnim pravom ona mora biti sprovedena u

(1) javnom interesu (2) zasnovanom na zakonu (3) nediskriminatorna i (4)
uz adekvatnu naknadu.es

BIS redovno predvidaju da ugovorne strane nece nacionalizovati ili
eksproprisati ulaganja ulagaca druge ugovorne strane na svojoj teritoriji,
osim kada je eksproprijacija sprovedena u javnom interesu, na
nediskriminatornoj osnovi i uz obaveznu primenu zakona. Takode, BIS
predvidaju da naknada ulagacu mora biti hitna, adekvatna i efektivna.
Medutim, pored neposredne eksproprijacije, odnosno eksproprijacije koja
podrazumeva transfer svojinskog prava na javno-pravni entitet ili fizicko
oduzimanje imovine (liSenje drzavine), BIS pod pojmom eksproprijacije pokrivaju
i slucajeve tzv. posredne eksproprijacije (engl. indirect exproptiation),

92 “Sl. list SCG” - Med. ugovori, br. 9/2003, 5/2005, 7/2005-ispravka, “Sl. glasnik RS” - Med. ugovori br.
12/2010 i 10/2015.

93 Ibid. ¢lan 1 (pl), stav 1.

94 OECD (2004), ““Indirect Expropriation” and the “Right to Regulate” in International Investment Law”,
OECD Working Papers on International Investment, 2004/04, OECD Publishing.
http://dx.doi.org/10.1787/780155872321, str.3.
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odnosno mere po dejstvu jednake eksproprijaciji ili nacionalizaciji (engl.
measures having equvalemt effect to expropriation ili measures tantamount
to expropriation).ss Drugim re¢ima, BIS konceptom ,.eksproprijacija“
pokrivaju 1 sve mere drzave, koje iako ne dovode do transfera imovine sa
ulagaCa na javno-pravni entitet, efektivno uti¢u na ekonomsku vrednost SDI
ulagaca. Otuda, naziv koncepta ,,mere po dejstvu jednake eksproprijaciji*
(v. primer dole).

Primer odredbe o zabrani neposredne i posredne eksproprijacije

Clan 5.

Eksproprijacija i naknada

1.Ulaganja ulagaca bilo koje Strane ugovormice nece biti nacionalizovana,
eksproprisana, niti podvrgnuta merama po dejstvu jednakim nacionalizaciji ili
eksproprijaciji (u daljem tekstu: “eksproprijacija”) na teritoriji druge Strane
ugovornice, osim kada je eksproprijacija izviSena u javnom interesu, na
nediskriminatornoj osnovi, sprovedena uz obaveznu primenu zakona, i uz
promptnu, adekvatnu i efektivhu naknadu.

2.0vakva naknada ¢e odgovarati pravicnoj trzisnoj vrednosti eksproprisanog
ulaganja neposredno pre izviSene eksproprijacije ili pre nego Sto je
eksproprijacija postala opste poznata cinjenica, koja je utvrdena na nacin da
izrazi vrednost ulaganja (u daljem tekstu: “dan vrednovanja”).

(naglasavanje dodato)

Sporazum izmedu Republike Srbije i Kraljevine Danske o podsticanju i
uzajamnoj zastiti ulaganja (“Sl. glasniku RS — Med. ugovori, broj 105/2009)

Prema tome, ukoliko nacionalna mera moze da se podvede pod kategoriju
mera jednakog dejstva eksproprijaciji, ulaga¢ moze podneti zahtev za
adekvatnom naknadom prema drzavi zbog posredne eksproprijacije.ss
Koncept posredne eksproprijacije, potencijalno, moze obuhvatiti bilo koju
regulatornu meru drzave, regiona ili lokalne samouprave koja znacajno utice
na vrednost SDI iako ne liSava ulagaca svojine ili drugog stvarnog prava.e
Medunarodno obi¢ajno pravo, s druge strane, ne dovodi u pitanje pravo drzave
domacdina da regulise (engl. right to regulate), SDI bez obaveze naknade, u cilju
zaStite javnog interesa. Naime, pravo na neometano uzivanje imovine nije
apsolutno, jer ,,ne utiCu na pravo drzave da primenjuje zakone koje smatra
potrebnim da bi regulisala koris¢enje imovine u skladu s op$tim interesima ili

da bi obezbedila naplatu poreza ili drugih dazbina ili kazni.“ss Stoga se u

95 S. H. Nikiéma, Best Practices Indirect Expropriation (The International Institute for Sustainable Development,
2012), str. 1.

96 Vazno je napraviti distinkciju izmedu samostalnog prava na pravovremenu, adekvatnu i efektivnu naknadu
zbog neposredne ili posredne eksproprijacije, od prava na naknadu Stete usled krSenja odredbe BIS zbog
nepravilne eks-proprijacije.

97 lbid. str. 3.

98 Protokol br. 1, Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, ¢lan 1 (p1), stav 1.
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praksi pravne bitke izmedu ulagaca i1 drzava vode oko pitanja da li
konktrenta nacionalna mera povlaci obavezu brze, adekvatne i efektivne
naknade ulagacu za pretrpljene gubitke ili ne.
U odsustvu jasnih ugovornih pravila, pitanje da li nacionalna mera povlaci
odgovornost naknade drzave ulagacu ili ne, predmet je analize medunarodnih
arbitraza od slucaja do slucaja. Praksa arbitraznih tribunala nije stabilna i u
mnogome zavisi od pravila i pravne teorije na koja se oslanja i ¢injenica koji
okruzuju slucaj. U praksi se mogu izdvojiti dva pristupa. Prvi, se zasniva na
teoriji efekta, a drugi na teoriji prava drzave da reguliSe investiciju.
Prema teoriji ,,efekta® (engl. sole effect doctrine) cilj/legitimnost nacionalne
mere je irelevantan. Relevantni su efekti mere koji su jednaki efektima
eksproprijacije iako formalno ne liSavaju ulagaca prava svojine (v. slucaj
Metaclad dole).

Slucaj Metacladss u skladu sa clanom 1110 NAFTAw0 Sporazuma

Fakti:

Kompanija Metaclad je u skladu sa NAFTA sporazumom tuzila Meksiko pred
Medunarodnim centrom za resavanje investicionih sporova (ICSID) sa zahtevom
za nakndadu 90 miliona USD zbog indirektne eksproprijacije. Metaclad je preko
svoje kompanije cerke COTERN kupila zemljiste i izgradila deponiju za
upravljanje opasnim otpadom u mestu Guadalcazar. Vlada Meksika je obavestia
Metaclad da ce sve neophodne dozvole za deponiju biti izdate. Viada je izdala
federalnu dozvolu za izgradnju i dozvolu za rad deponije. Medutiv gradsko vece
Guadalcazara je uslde otpora lokalne zajednice odbila da izda lokalnu
gradevinsku dozvolu na temelju Stetnih uticaja na Zivotnu sredinu i geoloske
neprikladnosti zemljista za deponiju, Sto je znacilo da COTERN mora obustaviti
svoje operacije. Ova kompanija je smatrala da je dovodenjem u pitanje njenih
ekonomskih operacija Meksiko izvrSio posrednu eksproprijaciju. Meksiko je
smatrao da je lokalno vece imalo pravo da odbije izdavanje gradevinske dozvole.

Odluka ICSID Tibunala:

Zahtev delimicno usvojen. METACLAD-u dosudeno 16,685,000

USD Iz obrazlozZenja:

Tribunal ICSID je zauzeo stav da u smislu clana 1110 NAFTA, da bi
kvalifikovana nacionalnu meru posrednom eksproprijacijom ,,ne mora da
odlucuje ili razmatra motiv, niti nameru usvajanja ekoloske mere* i zakljucio da
,,eksproprijacija prema NAFTA sporazumu ukljucuje ne samo otvoreno, namerno
i obznanjeno preuzimanje imovine, kao sto je zaplena ili formalan i obavezan
transfer svojine u korist drzave domacina, vec¢ i prikriveno ili slucajno mesanje u
upotrebu imovine koje kao efekat ima lisavanje vlasnika, u celini ili zna¢ajnom
delu, od iskori§¢avanja razumno ocekivanih ekonomskih koristi iz imovine, cak
i ako iz toga ne proizilazi oc¢igledna korist za drzavu domacina “. 1n

99 Metalclad Corporation v. The United Mexican States, ICSID Case No. ARB(AF)/97/1

100 The North American Free Trade Agreement

101 Navod prema OECD (2004), ““Indirect Expropriation” and the “Right to Regulate” in International Invest-
ment Law”, OECD Working Papers on International Investment, 2004/04, OECD Publishing. http://dx.doi.
0rg/10.1787/780155872321, str. 15.
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Sa druge strane, arbitraza koja se naslanja na doktrinu prava drzave da
reguliSe investicije (engl. right to regulate) u duhu Protokola 1 Evropske
konvencijew prilikom ocene postojanja ,kompenzabilnosti nacionalne
mere uzima u obzir sledece kriterijume:

* Stepen ometanja imovinskih prava ulagaca;

» Karakter mere vlade, odnosno svrha, cilj i kontekst u kojem je mera doneta;
* Ometanje razumnih o¢ekivanja ulagaca zasnovanih na investiciji.ios

Za razliku od doktrine efekta, doktrina prava regulisanja uzima u obzir prirodu
mere i njenu neophodnnost za sustinsko funkcionisanje drzave. S tim u vezi,
arbitraze ¢e generalno smatrati mere u oblasti zaStite Zivotne sredine, zaStite
javnog zdravlja, zastite konkurencije, zaStitu potroSaca i sl. legitimnim i
imunim na zahtev ulagaca za kompenzacijom, ¢ak i ako mogu znacajno uticati
na vrednost SDI. Drzava je u najboljoj poziciji da procenjuje interes zajednice.
Otuda je pretpostavka da procenu drzave treba prihvatiti, ,,0sim ako je nacin
sprovodenje manifestno nerazuman‘.i04 Naime, nakon $to tribunal utvrdi da je i
pored znacajnog uticaja na vrednost investicije, regulatorna mera , prima facie,
ima legitiman osnov, cilj i predvidljivost, na investitoru je da dokaze da je
njegovo ulaganje bilo zasnovano na stanju stvari koje nije ukljucivalo spornu
meru. 105 Tek, ukoliko je stepen ometanja investicije (umanjenja vrednosti)
nesrazmeran cilju zbog koje je mera uvedena, ulaga¢ ¢e imati pravo na
adekvatnu naknadu. s

Nova ugovorna praksa uvodi klauzulu prava na regulisanje neposredno u
tekst BIS. Evropska komisija je na stanoviStu da Unija u pregovorima za
zaklju€enje BIS obavezno mora S§tititi svoje osnovne vrednosti kroz pravo
da svojim merama unapreduje standarde zivotne sredine, politiku zaStite
zdravlja, §titi potroSace 1 integritet trziSta kroz mere zastite konkurencije i
kontrole dtzavne pomoéi.iez Primenom direktnog ugovaranja prava na
regulisanje suzava se prostor za interpretaciju (vidi primer dole).
Klauzula prava na regulisanje

Eksproprijacija

Clan 10.

1. Strana ne moze nacionalizovati ili eksproprisati pokriveno ulaganje bilo neposredno ili
posredno merama koje imaju za cilj koji je jednak nacionalizaciji ili eksproprijaciji (u
daljem tekstu: eksproprijacija), osim u javnom interesu, u zakonom propisanom postupku,
na nediskriminatorskoj osnovi i uz placanje nadoknade u skladu sa st. 2. i

102 Ibid. str. 16-17.

103 Ibid. v. str. 10, 16-21.

104 Ibid. str. 17.

105 Ibid. str. 22.

106 Ibid. str. 20.

107 Communication from the Commission “Towards a comprehensive European international investment
policy” (COM(2010)343 final), str. 9.
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3. ovog ¢lana. Radi vece preciznosti, ovaj stav ée se tumaciti u skladu sa Aneksom
B.10 ovog sporazuma.

Aneks B.10

Eksproprijacija

Strane potvrduju svoj zajednicki stav da:

a) posredna eksproprijacija koja proizlazi iz mere ili niza mera Strane ima
jednako dejstvo kao neposredna eksproprijacija i bez formalnog prenosa prava
svojine ili trajne zaplene;

b) utvrdivanje da li mera ili niz mera Strane predstavlja posrednu
eksproprijaciju, vrsi se od slucaja do slucaja, na cinjenicama zasnovanoj istrazi,
koja pored ostalih elemenata obuhvata i:

1) ekonomski uticaj mere ili niza mera, iako sama c¢injenica da mera ili niz mera
jedne Strane ima suprotan efekat na ekonomsku vrednost ulaganja ne znaci da je
posredna eksproprijacija izvrsena,

2) obim u kojoj mera ili niz mera utice na razlicita, razumna ocekivanja u
odnosu na ulaganja koja se podrzavaju, i

3) prirodu mera ili niza mera;

V) osim u izuzetnim sluc¢ajevima, kao na primer kada je mera ili niz mera toliko
ozbiljna u pogledu njene svrhe za koju se ne moze smatrati da je doneta i
primenjena u dobroj veri, nediskriminatorna mera Strane koja je propisana i
primenjena da bi se zastitili legitimni socijalni ciljevi, kao §to su zdravije,
bezbednost i Zivotna sredina, ne predstavlja posrednu eksproprijaciju.
(naglasavanje dodato)

Sporazum izmedu Republike Srbije i Kanade o podsticanju i zastiti ulaganja (,, SI.
glasnik RS* - Med. ugovori, br. 8/2015)

Nazalost, Tipski sporazum Ministarstva trgovine, ne sadrzi klauzulu prava
na regulisanje. Vecina BIS koje je Srbija u poslednje vreme zakljucila nema
ovu odredbu (UAE, Katar, Crna Gora, Azerbejdzan, Danska itd.). [zuzetak
je BIS sa Kanadom (v. primer gore).

S obzirom da proces pristupanja Srbije u EU podrazumeva stalne i
dinamic¢ne promene u zakonodavstvu, ,.track record* sprovodenja i primene
harmonizovanih propisa i1 postepeneo pooStravanje standarda narocito u
domenu zastite zivotne sredine, zaStite zdravlja ljudi, zivotinja i biljaka,
zaStite konkurencije 1 kontrole drzavne pomo¢i, izmena ugovorne prakse 1
rukovodenje primerom BIS sa Kanadom je preporucljiva (uz dodatak
regulacije zastite konkurencije i kontrole drzavne pomo¢i u mere izuzete od
pravila posredne eksproprijacije).

1.5. Klauzula posebne/dodatne zastite (tzv. kiSobran klauzula)
Kisobran klauzula (engl. umbrella clause), ili odredbe posebne zastite ima cilj da

obezbedi dodatnu zastitu stranom ulaganju tako $to obaveze drzave domacina
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koje je ona preuzela u odnosu na odredenu stranu investiciju podvodi pod
zaStitni rezim BIS. Drugime reCima, sve obaveze preuzete komercijalnim
ugovorom izmedu drzava 1 investitora u vezi odredene investicije,
ukljucujuéi i jednostrana obecanja drzave date u vezi sa konkretnom
investicijom, stavljaju se pod ,,kiSobran“ BIS (v. slucajeve dole).10s

SGS Société Générale de Surveillance S.A. v. Islamic Republic of Pakistan
(ICSID Case No. ARB/01/13)

Prema stanovistu Tribynala izraz , preuzete obaveze“ (engl. commitments
entered into) iz BIS Svajcarske i Pakistana podrazumeva ugovorne i sve
Jednostrane obaveze preuzete prema konkretnom ulaganju, ukljucujuci i akte
opstine i administrativne mere.109

Eureko B.V. v. Poland, BIS Holandija i Poljska

Prema stanovistu Tribunala izraz ,,bilo koja obaveza* (engl. any obligation) je
Sirok i ,,obuhvata ne samo obaveze odredenog tipa, vec , bilo koju* obavezu —
drugim recima, sve obaveze. “ 110
https://www.italaw.com/sites/default/files/case-documents/ita0308_0.pdf

Ova klauzula se ne ugovara redovno, ali nije ni retka i postoji u ugovornoj
praksi od pedesetih godina.ii: Oko 40% BIS sadrzi ovu odredbu, i
zastupljena je u modelima/tipskim sporazumima znacajnog broja drZava,
pretezno izvoznika investicija.iz Srpski tipski sporazum ne sadrzi ovu
odredbu i Srbija je u svojoj novijoj ugovornoj praksi nije ugovarala (BIS sa
Danskom, Portugalom, AzerbejdZzanom, Katarom, Crnom Gorom, zemljama
Beneluksa itd.). Srpski pristup je u skladu sa shvatanjem (ili inercijom) da je
Srbija pretezno domacin investicija, ali ne i izvoznik ulaganja.us

108 Yannaca-Small, K. (2006), “Interpretation of the Umbrella Clause in Investment Agreements”, OECD Working
Papers on International Investment, 2006/03, OECD Publishing, str. 8 http://dx.doi.org/10.1787/415453814578

109 Navod prema Yannaca-Small, K. (2006), str. 11.

110 Eureko B.V. v. Poland, stav 246 u celosti i originalu glasi: ,,The plain meaning - the ’ordinary meaning’ - of a
pro-vision prescribing that a State ’shall observe any obligations it may have entered into’ with regard to certain
foreign investments is not obscure. The phrase, ’shall observe’ is imperative and categorical. *’Any’ obligations is
capacious; it means not only obligations of a certain type, but ’any’ - that is to say, all - obligations entered into
with regard to investments of investors of the other Contracting Party.*
https://www.italaw.com/sites/default/files/case-documents/ ita0308_0.pdf

111 Prvi BIS koji je sadrzao ovu odredbu zakljuéen je izmedu Zapadne Nemacke i Pakistana 1959. godine. Clan
7 ovog BIS je glasio: “Either Party shall observe any other obligation it may have entered into with regard to
investments by nationals or companies of the other party” (navod prema Yannaca-Small, K. (2006),

“Interpretation of the Umbrella Clause in Investment Agreements”, OECD Working Papers on International
Investment, 2006/03, OECD Publishing, str. 4).

112 Yannaca-Small, K. (2006), “Interpretation of the Umbrella Clause in Investment Agreements”, OECD Working
Papers on International Investment, 2006/03, OECD Publishing, str. 5 http://dx.doi.org/10.1787/415453814578

113 Misljenje autora je da Srbiji nedostaje izdiferencirana spoljna trgovinska politika. Srbija ima interes da
ugovara ovakve klauzule tamo gde postoje njena ulaganja ili su ona izvesna u bliskoj buduénosti, s obzirom na
mogucnost da srpske kompanije investitori zaklju¢uju ugovore sa drzavama domacinima. S druge strane, Srbija
nema veci interes da ugovara ovu klauzulu sa drzavama u odnosu na koje je pretezno uvoznik investicija.
Medutim, s obzirom na lako¢u obecanja investitorima u vezi sa konkretnim investicijama od strane politiara
ispred drzave, konzervativan stav prema ki$obran klauzulama ima smisla.
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Medutim, BIS sa Nemackom i Svajcarskom koji su zakljuéeni u ranijim
drzavotvornim aranzmanima Srbije sadrze ovu klauzulu (v. primere dole).

Primeri ,, kisobran* klauzula u BIS Srbije:
BIS SFRJ i SR Nemacke, ¢lan 7. stav 2:

Svaka strana ugovornica pridrzavace se svih obavezakoje je preuzela u odnosu
na ulaganja ulagaca druge strane ugovornice na sv0joj teritoriji.

Sporazum izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Savezne
Republike Nemacke o uzajamnoj zastiti i podsticanju ulaganja, sa Protokolom
(“Sluzbeni listu SFRJ - Medunarodni ugovori”, br. 7/90)

BIS Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore i Svajcarske konfederacije, clan 9.
(Posebne obaveze):

Svaka Strana ugovornica ¢e postovati bilo koju obavezu koja moze nastati u vezi
sa odredenim ulaganjem ulagaca druge Strane ugovornice, u koju se ulagacé
moze pouzdati da Cée biti u dobroj veri tokom uspostavljanja, kupovine ili
prosirenja ulaganja.

Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Svajcarske Konfederacije o podsticanju i
uzajamnoj zastiti ulaganja (*’SL. list SCG” - Med. ugovori, broj 3/2006)

Prema dominantnom teorijskim shvatanjima odredba posebne zastite
transformiSe sve klauzule iz komercijalnog ugovora drzave 1 investitora, ili bilo
koje obecanje drzave (engl. commitment, ili any obligation) dato u vezi sa
odredenim ulaganjem, u obavezu medunarodnog javnog prava.us Prema tom
stanovistu, za razliku od odredbi o =zastiti od neposredne i posredne
eksproprijacije, klauzula posebne zaStite investicija Stiti ulagaca od svakog vida
uticaja drzave na njegova prava iz komercijalnog ugovora, bilo da poticu od
njegove povrede, bilo od zakonodavnog akta ili administrativne mere, bez obzir
da li takva mera ima jednako dejstvo eksproprijaciji.uis Ukoliko bi ovo
tumacenje bilo prihvaceno, onda bi svaka povreda komercijalnog ugovora
izmedu drzave i investitora, ujedno bila u povreda BIS.us Otuda ovakve
klauzulu mozemo imenovati i odredbom dodatne zastite.

Prema, suprotnom shvatanju, imaju¢i u vidu inter partes prirodu obligacija,
obaveze drzave domacdina iz ugovora sa investitorim regulisana su
isklju¢ivo pravilima lex contractus, dok medunarodni ugovori javnog prava
mogu regulisati samo odnose izmedu drzava.ir

Shvatanje autora je da, bez obzira na javnopravnu prirodu obaveza iz BIS,
investitor moze da crpi direktna prava iz medunarodnog ugovora ukoliko je
itencija odredbe da treca lica mogu sticati prava iz medunarodnog ugovora

114 Yannaca-Small, K. (2006), “Interpretation of the Umbrella Clause in Investment Agreements”, OECD Working
Papers on International Investment, 2006/03, OECD Publishing, str. 7, http://dx.doi.org/10.1787/415453814578

115 Ibid.

116 Ibid. str. 8.

117 Ibid.
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jasna, nedvosmislena i neuslovljena (u pod uslovom da je medunarodni
ugovor na snazi). Ovakvo tumacenje je u skladu sa nacelom pacta sunt
servanda i sa Ustavom koji predvida da se odredbe medunarodnih ugovora
neposredno primenjuju.us  Prema tome, ukoliko je namere drzava
ugovornica, da odredbe medunarodnog ugovora kreira pravo za odredene
kategorije lica, onda se ona, u ovom slucaju ulagaci, mogu pozivati
neposredno na nju.us Nema sumnje, da je pravna priroda BIS i njegovih
individualnih odredbi da dodeli odredena prava ulaga¢ima prema drzavi.
S tim u vezi, konkretan domet i dejstvo odredbi posebne zastite ¢e zavisiti
od njene jasnoce (v. slucajeve gore), pravne prorode (da li ima neposredno
dejstvo ili ne)io, mesta u kojem se nalazi u konkretnom BIS i pravnog
shvatanja o dometu ,,kiSobran* odredbi konkretnog Tribunala.
Prema uZzem shvatanju, arbitraze su obuhvat odredbe limitirale samo na
obaveze koje drzava preuzme prema investitoru delujuci u svojstvu suverene
vlasti, ali ne i svaku komercijalnu obavezu iz konkretnog ugovora. Drugim
rec¢ima, klauzula moze obuhvatiti (i time podvesti pod rezim BIS) samo ona
obecanja drzave za Cije sprovodenje je potrebno usvojiti odredeni propis ili
sprovesti odredeni upravni postupak i usvojiti pojedina¢nu administrativnu
meru (carinski rezim, poreski rezim, dozvole za rad, izvozne dozvole, uvozne
dozvole, gradevinske dozvole, ekoloske saglasnosti i sl.), ali ne i uobicajene
komercijalne obaveze koje privatne ugovorne strane inafe preuzimaju U
dvostrano obavezuju¢im komercijalnim transakcijama.
Npr. stabilizaciona klauzulu iz komercijalnog ugovora kojom drzava jemci
investitoru da ne¢e menjati regulatorno okruzenje investicije (npr. da se
ne¢e menjati rezim carina, usvajati odredene regulatorne mere, uvozno-
izvozna ograni¢enja, itd.) je obuhvacena klauzulom dodatne zaStite (v.
slu¢aj CMS Gas Transmission Company protiv Argentine dole).
CMS Gas Transmission Company v. Republic of Argentina (ICSID Case No. ARB/01/8)
Prema stavu Tribunala, nisu sve odredbe komercijalnog ugovora obuhvacene

kisobran klauzulom.
Stav 299, Odluke:
,, Cisto komercijalni aspekti ugovora ne mogu biti zasticeni Sporzumom, osim ukoliko

postoji znacajno ometanje prava investitora od strane vlada ili javnih agencija.

118 Ustav Republike Srbije, ¢lan 16, stav 2: ,,Opsteprihvacena pravila medunarodnog prava i potvrdeni
medunarodni ugovori sastavni su deo pravnog poretka Republike Srbije i neposredno se primenjuju. Potvrdeni
medunarodni ugov-ori moraju biti u skladu s Ustavom.*

119 Ovakvo tumacenje je u skladu sa nasim Ustavom koji predvida da se odredbe medunarodnih ugovora neposred-no
primenjuju. Otuda, od namere drzava kao ugovornih strana, odnosno pravne prirode individualne odredbe medunarodnog
ugovora, zavisi da li se na konkretnu odredbu mogu pozivati treca lica, u ovom slu¢aju ulagaci.

120 Pod neposrednim dejstvom odredbe medunarodnog ugovora podrazumevamo kapacitet odredbe da proizvodi
prava za pravna i fizicka lica kojem odgovaraju reciprocne obeveze drzave.
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Stav 302. Odluke:

,,...konkretno dve stabilizacione klauzule u Dozvoli imaju znacajan efekat kada je u
pitanju proSirena zastita u skladu sa kiSobran klauzulom. Prva je obaveza da se ne
zamrzava rezim tarifa ili da se uvode kontrole cena. Druga je obaveza da se ne
menjaju osnovna pravila koja regulisu Licencu bez izricite saglasnosti TGN-a **
https://www.italaw.com/sites/default/files/case-documents/ita0184.pdf

Prema Sirem shvatanju, ,kiSobran“ klauzule treba interpretirati jezicki,
prema njihovom uobi¢ajenom znacenju, u skladu sa ¢lanom 31, stav 1
Becke konvencije o medunrodnim ugovorima (v. slu¢aj Eureko B.V. v.
Poland, BIS Holandija i Poljska gore)..2 Otuda, ovakve odredbe treba
tumaciti u skladu sa preovladuju¢im stavom u teoriji, koji smo naveli gore.
Prema ovom stavu, dejstvo ,.kiSobran* klauzule jeste transfer komercijalnih
obaveza u domen obaveza preuzetih BIS, te ona obuhvata sve obaveze
preuzete od strane drzave prema konkretnoj investiciji ukljucujuéi i sve
ugovorne odredbe komercijalnog ugovora.iz

Potvrda sireg stava u praksi ICSID (slucaj Micula)

Braéa Micula su pokrenula postupak protiv Rumunije po osnovu BIS izmedu
Svedske i Rumunije, koja se ticala propustanjem Rumunije da dodeli ugovorene
podsticaje ulagacu. Rumunija je odbila da dodeli podsticaje u skladu sa merom
Evropske komisije koja je tu drzavnu pomo¢ kvalifikovala kao nekompatibilnu sa
EU pravilima o kontroli drzavne pomoci. ICSID je potvrdio stanoviste iz slucaja
Eureko B.V. v. Poland, prema kojem ,,kiSobran“ klauzula pokriva sve obaveze
koje drzave preuzme specificno u odnosu na investiciju, ukljucujuci sve ugovorne
odredbe konkretnog investicionog ugovora i druge jednostrano prezuzere
obaveze drzave domacina specificno preuzete u odnosu na investiciju (v. stav 415
odluke loan Micula, Viorel Micula, S.C. European Food S.A, S.C. Starmill S.R.L.
and S.C. Multipack S.R.L. v. Romania, ICSID Case No. ARB/05/20).

Medutim, da 1i je u konkretnom slucaju drzava zaista preuzela obavezu
prema konkretnoj investiciji zavisie od tumacenja pojma ,,obaveze* (engl.
obligation) u skladu sa pravom drzave domacinaizs, 0dnosno drugim pravom
merodavnim za sam komercijalni ugovor u skladu sa pravilima
medunarodnog privatnog prava.

Odluke u slucajevima Eureko i1 Micula potvrduju da je Sire stanoviste
preovladalo dometa kiSobran klauzule preovladalo, ukoliko jezik odredbe
upucuje na ,bilo koju“ obavezu preuzetu od strane drzave u odnosu na
specifi¢nu investiciju.

121 Clan 31, stav 1 Becke konvencije: ,,A treaty shall be interpreted in good faith in accordance with the ordinary
meaning to be given to the terms of the treaty in their context and in the light of its object and purpose.*

122 Prema autorovom miSljenju, Sire tumacenje moze dovesti u pitanje pravnu sigurnost jer dozvoljava
mogucénost dvostruke nadleznosti (nadleznost ugovorene arbitraze i investicione arbitraze po osnovu BIS
povodom istog ko-mercijalnog ugovora). Takode, dvostruka nadleznost omogucava situaciju da odluka arbitraze
koja je ugovorena komercijalnim ugovorom i odluka investicione arbitraze za sporove iz BIS budu u sukobu.

123 V. stav 418 odluke u loan Micula, Viorel Micula, S.C. European Food S.A, S.C. Starmill S.R.L. and S.C.
Multi-pack S.R.L. v. Romania, ICSID Case No. ARB/05/20.
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U svakom slucaju, vazno je jo§ jedom podvuci da u skladu sa klauzulom
dodatne zasStite zahtev investitora moze biti podnet u vezi svake povrede
obaveze drzave specifi¢no preuzete prema konkretnoj investiciji i kada one:
1. ne predstavljaju krSenje FET klauzule (nerazumne ili diskriminatorne
mere)
2. ne predstavljaju neposrednu ili posrednu eksporprijaciju (odnosno
nemaju ekonomski efekat eksproprijacije). i
Prema tome, ,kiSobran“ klauzule dodatno suZavaju prostor za legitimnu
regulatornu intervenciju drzave koji reguliSu odredene standarde za ulaganja
kako domaca tako i strana unutar trzista ili opSti rezZim prekogranicne trgovine.
Stoga, jednostrana obec¢anja ili ugovorne obaveze preuzete od strane drzave
ili njenih organa (centralnih ili kolalnih) specifi¢no vezana za odredenu
investiciju (npr. u pogledu hitnog izdavanja dozvola za rad, gradevinskih
dozvola, uvozno-izvoznih dozvola, ekoloskih saglasnosti, klauzule
stabilnosti regulatornog rezima, mere povracaja nezakonite drzavne pomoci
itd.) mogu rezultirati zahtevom za naknadu Stete od strane investitora i time
proizvesti neocekivanu Stetu po javne prihode, ukoliko se drzava ne bi
pridrzavala obecanja koja je specificno dala za konkretnu investiciju.is S
obzirom na Siroku diskreciju i rasprostranjenu praksu ugovaranja podsticaja
na osnovu Zakona o ulaganjimaws i Uredbom o uslovima i naéinu
privladenja ulaganjair srpska praksa izbegavanja ,kiSobran®“ odredbi je
adekvatna. Medutim, iako ovakva praksa, ne iskljucuje u potpunosti rizike
od zahteva za kompenzacijom po osnovu drugih odredbi BIS narocito u
slucaju suspenzije ili naredbe za povracaj drzavne pomoc¢i Komisije za
kontrolu drzavne pomo¢i zbog eventualne nekompatibilnosti podsticaja sa
Zakonom o kontroli drzavne pomoci.izs Konacno ulagaci iz Nemacke 1
Svajcarske se mogu efikasno suprotstaviti merama Komisije za kontrolu
drzavne pomoci kako pokazuje slué¢aj Micula.
2. Pravo EU 1 BIS
2.1 Nadleznost EU relevantne za oblast SDI

U domenu SDI i BIS nadleznosti EU su utvrdene Ugovorom o funkcionisanju
EU (UFEU) kao osnivacki. S tim u vezi, nadleznosti EU mozemo ih podeliti na
iskljucive nadleznosti, 1 podeljene nadleznosti. Koncept iskljucive

124 V. npr. izreku odluke u slucaju Micula loan Micula, Viorel Micula, S.C. European Food S.A, S.C. Starmill
S.R.L. and S.C. Multipack S.R.L. v. Romania, ICSID Case No. ARB/05/20 dostupna na
https://www.italaw.com/sites/default/ files/case-documents/italaw3036.pdf

125 Naravno, ukoliko je investitor sa drzavom ugovorio nadleznost komercijalne arbitraze takva kr§enja mogu

biti raspravljena pred njom.

126 ,,Sl. glasnik RS, br.89/2015

127 “Sl. glasnik RS”, br. 27/2016

128 ,,Sl. glasnik RS”, br. 51/2009
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nadleznosti podrazumeva da u granicama imenovanih politika samo Unija
moze usvajati pravno obavezujuce propise. Drzave Clanice mogu usvajati
mere u domenu iskljucive nadleZznosti EU samo u koliko i u granicama
izri¢itog mandata Unije i to za potrebe sprovodenja mera Unije na teritoriji
¢lanice.1s U domenu podeljene nadleznosti drzave ¢lanice su slobodne da
interveniSu sa nacionalnim merama i da zaklju¢uju medunarodne ugovore,
osim ako Unija usvoji meru (direktivu, uredbu, odluku) kojom ureduje neko
pitanje iz podeljene nadleznosti (tzv. okupirano polje).

2.1.1 Iskljucive nadleZnosti EU u domenu SDI

EU ima iskljucivu nadleznost u oblasti zajednicke trgovinske politike (common

commercial policy) ukljucujué¢i i domen SDILi% U nacelu, u domenu SDI,

medunarodne trgovinske ugovore sa subjektima medunarodnog prava
pregovara 1 zakljuuje Evropksa komisija. Medutim, kako je ova nadleznost
presla u ruke EU tek 2009. godine, Unija je usvojila Uredbu (EU) br.

1219/20120 uspostavljanju prelaznog aranzmana za bilateralne investicione

ugovore izmedu ¢lanica EU i tre¢ih drzava (v. detaljnije u podnaslovu ,,Prelazni

aranzmana EU u domenu BIS“) kojom je prenela ovlaS¢enja drzavama
¢lanicama da zakljucuju BIS u skladu sa odredenim nacelima.

Pored zajednicke trgovinske politike EU ima isklju¢ivu nadleZnost u oblasti

zastite konkurencije 1 drzavne pomo¢i kada su upitanju krSenja koja mogu

imati uticaj na konkurenciju na zajednickom trZiStu i trgovinu izmedu
¢lanica EU.1a

To znaCi da u oblastima koje pokrivaju zajedniCku trgovinsku politiku u

domenu SDI, kontrole drzavne pomo¢i i konkurencije na zajedni¢kom trzistu

* ne mogu zakljucivati BIS osim u skladu sa postupkom predvidenim
Uredbom (EU) br. 1219/2012;

* moraju napustiti/otkazati ugovore nekompatibilne sa nadleznostima EU
ili pregovarati prilagodavanje medunarodnih ugovora koje su zakljucile
sa tre¢im drzavama ili medunarodnim organizacijama sa pravilima EU
pre 1. decembra 2009. godine; i

* ne mogu zakljucivati niti davati efekat odredbama bilateralnih ugovora
koja su suprotna pravilima EU zaStite konkurencije i kontroli drzavne
pomoci.

129 UFEU, Clan 2. stav 1.

130 Ugovor o funkcionisanju EU, ¢lan 3.

131 Ibid. Uredbom Saveta (EU) 2003/1 nacionalna tela za zastitu konkurencije su ovlaS¢ena da neposredno
primen-juju odredbe ¢lana 101 (karteli) i 102 (zloupotreba dominantnog polozaja) UFEU. Pored toga, drzave
¢lanice mogu imati nacionalni sistem zastite konkurencije koji reguliSe zabranu restriktivnih praksi ucesnika na
trzi$tu koje nema-ju efekat na trgovinu izmedu ¢lanica (nacionalni domen).
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2.1.1.1 Prelazni aranzman EU za BIS sa treé¢im drZzavama

UFEU je 2009. godine uveo materiju SDlisz kao sastavni deo Zajednicke
trgovinske politike (thecommon commercial policy) i samim tim kao isklju¢ivu
nadleznost EU. Kako predvida ¢lan 207. UFEU, Zajednicka trgovinska politika
se zasniva na jedinstvenim nacelima naroCito u pogledu zakljucivanja
bilateralnih carinskih i trgovinskih sporazuma koji regulisu rezim trgovine robe
i usluga, trgovinske aspekte prava intelektualne svojine, strane direktne
investicije, dostizanje ujednacenosti u merama liberalizacije, izvozne politike
ukljucujuci i mere koje Stite trgovinu u slucaju dampinga i subvencija. S tim u
vezi, EU ¢e u buduénosti imati iskljucivo ovlasé¢enje da zakljucuje ugovore o
zastiti SDI, §to su drzave Clanice do sada Cinile kroz sopstvene BIS.1ss
Medutim, pre stupanja na snagu UFEU, drZave €lanice su zakljucile preko
1000 bilateralnih ugovora sa tre¢im drzavama koje u celini ili svojim delom
reguliSu pitanje uzajamnog tretmana investicija.is« Nova nadleznost Unije je
znacila da ¢e dosadasnji bilateralni ugovori izmedu drzava ¢lanica i trecih
partnera (ukljuc¢ujué¢i BIS sa Srbijom) biti postepeno zamenjeni posebim
ugovorima koje ¢e Unija zakljucivati sa njima.

Da bi osigurala pravnu sigurnost EU je u ¢lanu 3 Uredbom (EU) br.
1219/2012 o uspostavljanju prelaznog aranZmana za bilateralne investicione
ugovore izmedu ¢lanica EU 1 tre¢ih drzava deklarisala da svi dosadasnji BIS
izmedu drzava €lanica 1 trecih strana koje drzave Clanice notifikuju ostaju na
snazi, s tim da ta odredba ne uti¢e na njihovu generalnu obavezu da postuju
odredbe UFEU. Uredba je, naime, ,,ovlastila® drzave ¢lanice da notifikuju
bilateralne sporazume zakljucene pre stupanja na snagu UFEU (1. decembar
2009.), zadrze, ili izmene svoje sadasnje ili pregovaraju zakljucenje novih
BIS sa tre¢im drzavama kako bi se otklonile, eventualne, neusaglaSenosti
vazecih BIS sa pravom EU.135

Clan 2 propisuje obavezu za novu ¢lanicu da 30 dana po stupanju u ¢lanstvo
notifikuje BIS zaklju€ene pre datuma pristupanja Uniji koje Zeli zadrZi na snazi
ili za koje zeli da trazi dozvolu Komisije za njihovo stupanje na snagu. Ovakav
rezim za svaki bilateralni sporazum vazi do momenta kada EU zakljuci
bilateralni ugovor o investicijama sa tre¢com drzavom u pitanju. Medutim,

132 UFEU ne definiSe pojam stranih direktnih investicija (SDI). Sud pravde EU je naveo tri osnovna kriterijuma
za identifikovanje SDI: dugortajnost investicije, sa uée$¢em u kapitalu povezane kompanije od najmanje 10%,
koje omogucéava kontrolu nad upravljanjem povezane kompanije (Slu¢aj C-446/04 Test Claimants in the FlI
Group Litiga-tion v Commissioners of Inland Revenue). Prema tome, definicija Suda iskljuéuje kratkoroéne forme
ulaganja poput ,,portfolio investicija“.

133 V. http://ec.europa.eu/finance/capital/third-countries/bilateral_relations/index_en.htm

134 V. http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2010/july/tradoc_146308.pdf

135 V. http://ec.europa.eu/finance/capital/third-countries/bilateral_relations/index_en.htm. Kao $to smo pomenuli,
u domenu iskljuéive nadleznosti EU, drzave ¢lanice mogu usvajati akte zakonske snage kada ih na to ovlasti Uni-
ja.
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Komisija moze pokretati postupke protiv drzava ¢lanica u slucaju da smatra
da ugovori nisu u skladu sa UFEU.13s

U smislu Uredbe, bilateralni investicioni ugovori su svi bilateralni ugovori
koji u celini ili delom imaju za predmet zastitu investicija.sr

2.2 Sukob prava EU i prava BIS

EU je nadlezna za uredenje unutraSnjeg trziSta EU kao prostora bez
unutrasnjih pravnih i faktickih barijera za slobodno kretanje ljudi, robe,
usluga 1 kapitala. Odredbe UFEU koje ureduju ove Ccetiri slobode,
neposredno su primenljive i otklanjaju dejstvo nacionalnih mera koje su u
sukobu sa njima. Takode, EU deli nadleZnost sa c¢lanicama u domenu
uzajamnog uskladivanja propisa drzava Clanica radi otklanjanja nacionalnih
barijera za funkcionisanje unutras$njeg trzista. Kada EU usvoji meru kojom
uskladuje nacionalna zakonodavstva u odredenom domenu, drzave ¢lanice,
u nacelu, viSe ne mogu da ureduju to pitanje, niti da usvajaju akte u
suprotnosti sa merama EU. BIS se sa stanovista prava EU posmatraju kao
akti drzava ¢lanica koja moraju biti u saglasnosti sa pravom EU.

2.2.1 Sukob pravila slobode poslovnog nastanjivanja i BIS

Fundamentalna sloboda poslovnog nastanjivanja (¢lan 49, UFEU) je vezana

za slobodu kretanja kapitala na trziStu EU. SadrZina ove slobode je sli¢no

sadrzaju prava ulagaca iz BIS, ali postoje i1 zna¢ajne razlike u dometu.

Pravo poslovnog nastanjivanja se sastoji iz dva elementa:

» pravo na nediskriminatoran tretman prilikom zasnivanja poslovnih
operacija; i

« pravo na nediskriminatoran tretman poslovnih operacija nakon osnivanja.

Ovo pravo se temelji na nacelu prva EU o nediskriminaciji po osnovu
porekla kapitala i preduzeca na teritoriji unutrasnjeg trzista EU.

Sloboda ili pravo poslovnog nastanjivanja podrazumeva jednak tretman
preduzeca iz jedne drzave Clanice sa preduze¢ima drzave ¢lanice domacina u
pogledu uspostavljanja poslovne delatnosti i poslovnih operacija. Posmatrano
iz ugla prava stranog ulagaca, ovo nacelo u sebi sadrzi istovremeno elemenat

nacionalnog tretmana i tretmana najpovlascenije nacije.

136 V. Sluc¢ajeve Case C-205/06, Commission v. Austria [2009] ECR 1-1301; Case C-249/06, Commission V.
Sweden [2009] ECR I- 1335; Case C-118/07, Commission v. Finland, of 19 November 2009. Takode Komisija je
pokretal slucajeve i protiv bilateralnih ugovora o investicijama izmedu ¢lanica EU. Ovakvi ugovori su u nacelu
suprotni sa rezimom unutra$njeg trziSta 1 principom nediskriminacije po osnovu porekla. V.
http://europa.eu/rapid/press-re-lease_IP-15-5198_en.htm

137 Uredba o prelaznom aranzmanu, ¢l. 1. st. 2.
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Medutim, pored formalne nediskriminacije ovo pravilo podrazumeva i
otklanjanje efektivnih smetji i prepreka za poslovno nastanjivanje. S tim u vezi,
¢lana 49. UFEU mozZe otkloniti dejstvo nacionalnog pravila koje formalno
jednako vazi za domaceg ulagaca i ulagaca iz druge drzave Clanice, ukoliko
efektivno stavlja ulagaca iz druge drzave ¢lanice u podreden poloza;.
Druga klju¢na razlika u dometu prava ulagaca iz BIS i prava poslovnog
nastanjivanja je u momentu nastanka. Pravo ulagaca iz BIS nastaje tek kada
se steknu dva uslova: (1) status stranog ulagaca; i (2) postojanje ulaganja.
Pravo poslovnog nastanjivanja nastaje pre nego $to je ,,ulaganje” u smislu
BIS nastalo, sa samim statusom gradanina EU, odnosno sa EU
nacionalno$¢u preduzeca. Drugim reCima, nije potrebno prethodno
angazovanje sredstava ulagaca na teritoriji drzave domacina da bi nastala
prava iz slobode poslovnog nastanjivanja.
Medutim, najznacajnija razlika je u pravnom metodu uspostavljanja zastite
kapitala na teritoriji domacina. Naime, BIS temelje na bilateralno ustanovljenoj
»dodatne® zastite kapitala upravo po osnovu njegovog porekla. EU se zasniva
na metodu jednake zasStite kapitala bez obzira na poreklo na celoj teritoriji
jedinstvenog trzista. Takode, BIS uspostavlja rezime specijalne, neposredne, 1
efikasne zastite investora pred medunarodnom arbitrazom, najceSce pred
Centrom za reSavanje investicionih sporova u Vasingotonu, dok UFEU
podrazumeva neposrednu (ali i manje efikasnu) zaStitu investitora pred
nacionalnim sudovima koji su u obavezi da primenjuju pravo EU.
Konac¢no, pravno stanoviste Suda pravde EU je da je pravo EU autonomno,
sui generis, u odnosu na nacionalno 1 medunarodno javno pravo. U nacelu,
Sud ¢e dati prednost pravu EU u slucaju konflikta odredbe bilateralnog
medunarodnog ugovora drzave €lanice i odredbi prava EU, odnosno pravila
o nadleznosti Unije. Pri tome SDI je materija u isklju¢ivoj nadleznosti Unije
pocev od 1. decembra 2009. Drzave ¢lanice imaju generalnu obavezu da
sprovode 1 primenjuju pravo EU 1 da se suzdrzavaju od akata koje krSe
pravo EU (nacelo lojalnosti).
Dejstvo prava UFEU, nacela nediskriminacije po osnovu porekla i ¢lana 49
(slobode poslovnog nastanjivanja) na BIS su sledeca:
1. BIS zakljucene izmedu drzava ¢lanica (Intra-EU BIS) nisu kompatibilni
sa UFEU,;
2. Odredbe BIS drzava ¢lanica sa neclanicama moraju biti usaglaseni sa
slobodom poslovnog nastanjivanja i drugim unutrasnjim propisima EU
(o novom rezimu BIS u EU vidi takode pod ,,Prelazni aranzman EU u
domenu BIS®).
U praksi, konflikti nastaju izmedu arbitraznih odluka zasnovanih na BIS koje
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su po dejstvu u neskladu sui generis pravom i nadleznostima Unije (v. slucaj
Micula dole).

2.2.2 Nekompatibilnost Intra-EU BIS sa pravom EU

Intra-EU BIS nisu kompatibilni sa unutra$njim trziStem EU, slobodom
poslovnog nastanjivanja, slobodom kretanja kapitala i nacelom
nediskriminacije po osnovu nacionalnosti, jer na bilateralnoj osnovi daju
dodatnu zastitu ulaga¢ima iz odredenih drzava ¢lanica u odnosu na ulagace
iz drugih ¢lanica EU.i:s Evropska komisija smatra da intra-EU BIS
fragmentiraju jedinstveno trziSte privilegovanjem ulagaca iz odredene
drzave, ¢ime se krSi nacelo nediskiminacije na jedinstvenom trziStu po
osnovu porekla investitora. Drugim recima, integritet pravila o slobodnom
prekograni¢nom kretanju kapitala/investicija se naruSava. Evropksa
komisija je formalnim pismima (prvi korak u postupku protiv drzave ¢lanice
zbog krSenja UFEU u skladu sa ¢lanom 258) zahtevala stavljanje van snage
BIS izmedu odredenih drzava ¢lanica.uss

Prema misljenju Evropske komisije, problem nije samo teoretski, ve¢ i
praktican. Naime, investicioni sporovi se mogu ticati obaveza koje je drzave
preuzela prema investiciji a koje nisu kompatibilne sa pravom EU. Konkretno,
arbitrazne odluke po osnovu Intra-EU BIS bi mogle ometati nadleznost EU
narocito u domenu kontrole drzavne pomo¢i (v. slu¢aj Micula dole).140
Slucaj Micula (sukob nadleznosti EU i ICSID)

Braéa Micula su viasnici Svedske kompanije koja je investirala u Rumuniju pre
njenog pristupanja EU. Kompanija je dobijala podsticaje od rumunske vlade na
oshovu investicionog ugovora. Nakon pristupanja EU, Rumunija je prestala da
dodeljuje podsticaje kako bi se usaglasila sa pravilima drzavne pomocéi EU.

Bra¢a Micula su tuzile Rumuniju pred ICSID po osnovu BIS izmedu Svedske i
Rumunije sa zahtevom da im se isplati kompenzacija u iznosu od 250 milliona
USD$ zbog krsenja obaveza po osnovu investicionog ugovora sa Rumunijom.

11. decembra 2013. Tribunal ICSID dodeljuje na ime naknade stete 376 433 229
RON ili oko 90 miliona uUsD$ (v. odluku na
https://www.italaw.com/sites/default/files/ case-documents/italaw3036.pdf )

2014. Evropska komisija izdaje privremenu meru zabrane Rumuniji da isplati
kompenzaciju brac¢i Micula po osnovu odluke ICSID jer bit to bila nezakonita
drzavna pomoc.

138 V. European Commission - Press release, ,,Commission asks Member States to terminate their intra-EU
bilateral investment treaties* (Brussels, 18 June 2015) http://europa.cu/rapid/press-release_IP-15-5198_en.htm
139 Ibid.

140 Ibid.
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Marta 2015. Evropska komisija potvrduje privremenu meru zabrane dodele
driavne pomoéi i izdaje naredbu povracaja driavne pomociu (V.
http://europa.eu/rapid/ press-release_IP-15-4725 en.htm)

25. novembra 2015 braca Micula pokreéu postupak pred Generalnim sudom EU
protiv Evropske komisije i njene odluke, osporavajuci nadleznost Evropske
komisije. Postupak je u toku.is

2.2.3 BIS drzava ¢lanica sa neclanicama i pravo EU

Uredbom (EU) br. 1219/2012 reguliSe prelazni aranzman za bilateralne
investicione ugovore izmedu Clanica EU i tre¢ih drzava (v. opSirnije pod
3.1.1.1). lako se postupci koje je Evropska komisija pokrenula protiv drzava
¢lanica ticu Intra - BIS, to 1 dalje ne znaci da BIS sa tre¢im drzavama ne mogu
biti u konfliktu sa pravom EU. Naime, Uredbe ustanovljava rezim prethodne
autorizacije kompatibilnosti pristupanja drzave Clanice pregovorima,
potpisivanju i zaklju¢enju svakog BIS sa tre¢im drzavama sa pravom EU.143
Slu¢aj Micula pokazuje da odluke arbitraze zasnovane na BIS odredbama
mogu biti u konfliktu sa ¢lanom 107. od zabrani drzavne pomoci
nekompatibilne sa unutrasnjim trzistem EU (v. okvir dole) i zabranom
dodele drzavne pomo¢i pre prethodnog odobrenja Evropske komisije.14

Clan 107(1) UFEU

1. Osim ako je drugacije odredeno Ugovorom, bilo koja pomo¢ data od Drzave
Clanice ili kroz njene resurse, u bilo kojoj formi, koja ogranicava ili preti da
ogranici konkurenciju dajuci prednost odredenom preduzecu ili proizvodnji
odredenih proizvoda, bice nekompatibilna sa unutrasnjim trzistem ukoliko utice
na trgovinu izmedu Drzava clanica.

Takode, sudska praksa EU, ukazuju da dodela javnih ugovora mora biti
sprovedena u postupku koji obezbeduje tansparentnost, nediskriminatornost i
otvorenost za konkurenciju.iss Drugim re¢ima, drzave ¢lanice imaju obevezu
obezbedenja otvorenost procedure dodele javnih ugovora u korist svako
potencijalnog ponudaca, dovoljan stepen oglasavanja koji omogucava efektivne
otvorenosti trziSta javnih ugovora za nadmetanje, i nepristrasnost samog
postupka dodele javnog ugovora.iss Drzava koja pustupa suprotno ovom

141 Commission Decision (EU) 2015/1470 of 30 March 2015 on State aid SA.38517 (2014/C) (ex 2014/NN)
imple-mented by Romania — Arbitral award Micula v Romania of 11 December 2013

142 Slu¢aj T-704/15 Micula e.a. v Commission

143 V. ¢lan 9(1)(a) i ¢lan 11(3) Uredbe (EU) br. 1219/2012.

144 Clan 108. stav 3 UFEU i &lan 2(1) Uredbe (EU) br. 2015/1589 o primeni &lana 108 UFEU predvidaju
obavezu prethodne prijave drzavne pomo¢i Evropskoj komisiji i imaju suspenzivno dejstvo do njene odluke.

145 Slugaj C-324/98, Teleaustria, [2000] ECR 1-10745.

146 Ibid. stav 62. Dodatno ogranicenje u primeni ovog nacela se odnosi na pravilo postojanja ,,prekograni¢nog
interesa® ili mogucénost postojanja interesa konkurenta iz druge drzave ¢lanice, §to je uvek slucaj kod ugovora koji
nisu ,,neznatne* vrednosti. V. A. Brown, EU Primary Law Requirements in Practice: Advertising, Procedures, and
Remedies for Public Contracts outside Procurement Directives (2010) P.P.L.R, issue 5, str. 170.
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nacelu neposredno krsi ¢lan 49. UFEU o slobodi poslovnog nastanjivanja.iss

U skladu sa sudskom praksom, Direktive 2014/24/EU o javnim nabavkamauiss i
Direktive 2014/23/EU o dodeli ugovora o koncesijiuwe nalazu da postupci
dodele javnih ugovora predvideni medunarodnim ugovorima sa tre¢im
drzavama moraju biti usaglaseni sa Ugovorom o funkcionisanju EU (UFEU).1s0
U suprotnom, za postupak dodele javne nabavke, odnosno postupak dodele
koncesije, drzave moraju primeniti nacionalni rezim usaglasen sa direktivama.

Direktiva 2014/24/EU o javnim nabavkama, Clan 9(1) i (2) -Javni ugovori i
projektni konkursi organizovani prema medunarodnim pravilima

1. Ova se Direktiva ne primenjuje na javne ugovore i projektne konkurse koje
Javni narucilac mora dodeliti ili sprovesti u skladu sa postupcima nabavke koji se
razlikuju od onih iz ove Direktive, a koji su utvrdeni bilo kojim od sledeceg:

a. pravni instrument koji stvara medunarodne pravne obaveze, poput
medunarodnog sporazuma sklopljenog u skladu s Ugovorimais: izmedu drzave
Clanice i jedne ili vise trec¢ih zemalja ili njihovih delova, a koji obuhvata radove,
robu ili usluge namenjene zajednickom sprovodenju ili koriscenju projekta od
strane drzava potpisnica;

b. u okviru medunarodne organizacije.

Drzave clanice obavestavaju o svim pravnim instrumentima iz ovog stava prvog
podstaa tacke (a) Komisiju koja moze traziti savet od Savetodavnog odbora za
javnu nabavku iz ¢lana 89.

2. Ova se Direktiva ne primenjuje na javne ugovore i projektne konkurse koje
Javni narucilac dodeljuje ili organizuje u skladu s pravilima o nabavki koje
odreduju medunarodna organizacija ili medunarodna finansijska institucija, ako
ta organizacija ili institucija u cielosti finansira doticne javne ugovore i
projektne konkurse; u slucaju javnih ugovora i projektnih konkursa koje vecim
delom sufinansira medunarodna organizacija ili medunarodna finansijska
institucija strane se usaglaSavaju o merodavnim postupcima nabavke.
(naglasavanje autorovo)

Direktiva 2014/23/EU o dodeli ugovora o koncesiji, ¢lan 10(4) — izuzece

4. Ova se Direktiva ne primenjuje na koncesije koje javni narucilac ili entitet
mora dodeliti ili organizovati u skladu sa postupcima koji se razlikuju od onih
utvrdenih u ovoj Direktivi, a koje je utvrdio jedan od sledecih:

a. pravni instrument koji stvara medunarodne pravne obaveze, poput
medunarodnog sporazuma sklopljenog u skladu s UFEU-om izmedu drzave
Clanice i jedne ili vise trec¢ih zemalja ili njihovih delova, a koji obuhvata radove,
robu ili usluge namenjene zajednickom sprovodenju ili koriscenju projekta od
strane drzava potpisnica;

b. medunarodna organizacija.

Ova se Direktiva ne primenjuje na koncesije koje javni narucioc ili entitet dodeljuje u
skladu s pravilima o nabavci koje odreduju medunarodna organizacija ili
medunarodna finansijska institucija, ako ta organizacija ili institucija u cielosti
finansira doticne koncesije. U slucaju koncesija koje vec¢im delom sufinansira

147 Slucaj C-458/03 Parking Brixen ECR [2005] 1-8612, stav 61

148 Directive 2014/24/EU on public procurement and repealing Directive 2004/18/EC

149 Directive 2014/23/EU on the award of concession contracts

150 Direktiva o nabavkama u javnom sektoru, ¢lan 9(1)(a); Direktiva o koncesijama, ¢lan 10(4)(a).
151 Ugovor o funkcionisanju EU i Ugovor o EU.
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medunarodna organizacija ili medunarodna finansijska institucija, strane se
usaglasavaju o primenjivim postupcima nabavke. (naglasavanje autorovo)

Drugim rec¢ima, u smislu prava EU potrebno je da se steknu najmanje Cetiri

uslova da bi drzava c¢lanica EU iskljucila nacionalni rezim dodele javnih

ugovora (usaglasen sa direktivama) bilateralnim ugovorom sa treCom

drzavom o investicijama:

» daje u pitanju postupak dodele javnog ugovora sa u¢esnikom na trzistu;1s

* da medunarodni ugovor predvida poseban postupak dodele (postojanje
procedure);

* da je postupak predviden medunarodnim ugovorom u skladu sa
obavezama iz UFEU u pogledu otvaranja trziSta dodele javnih ugovora i
sa drugim pravilima EU (npr. pravila o dodeli drzavne pomo¢i); i

« da je postupak predviden medunarodnim ugovorom u vezi sa
zajedni¢kim poduhvatom ili zajednickom ekonomskom eksploatacijom
projekta izmedu ugovornih strana.

S tim u vezi, bilateralni sporazumi izmedu drZzave ¢lanice i tre¢e drzave, u

vezi sa konkretnom investicijom, koji predvidaju iskljuc¢enje konkurencije

za dodelu javnog ugovora (npr. drZzave ugovorom direktno imenuju

kompaniju kojoj ¢e dodeliti infrastrukturni projekat, koncesiju i sl. ili

ogranice dodelu ugovora na kompanije iz odredene drzave) nisu

kompatibilni sa pravom EU. Naprimer, razli¢iti bilateralni kreditno-

investicioni aranzmani kojima drzava davalac kredita uslovljava realizaciju

investiciji odabirom svoje kompanije, u nacelu, ne bi mogli da se zakljucuju

1izmedu drzava €lanica EU 1 tre¢ih drZzava zainvesticije na teritoriji EU.1s3

3. Ugovorna praksa Srbije u domenu SDI
3.1. Zakonski i institucionalni okvir za BIS i SDI

Zakon o zakljuivanju i izvrSavanju medunarodnih ugovoraiss utvrduje
postupak zaklju€ivanja 1 izvrSavanja medunarodnih ugovora. Postupak
zakljuCenja pokrece Vlada na sopstvenu inicijativu ili inicijativu nadleznog
organa drzavne uprave. Organ drzavne uprave predlozi¢e Vladi pokretanje
postupka za vodenje pregovora i zaklju¢ivanje medunarodnog ugovora

152 Drugim re¢ima, pravila EU se ne primenjuju na tzv. in-hause dodelu ugovora kada javno telo ugovor
dodeljuje entitetu nad kojim ima kontrolu sli¢nu kontroli koju vrsi nad svojim unutrasnjim odeljenjima i da entitet
kome je ugovor dodeljen sustinski deo svojih aktivnosti obavlja sa lokalnim vlastima ili vlastima koje ga
kontrolisu (slugaj Case C-107/98, Teckal [1999] ECR 1-8121, stav 50).

153 Stoga, ne samo iz politi¢kih razloga, infrastrukturni projekti ruskih (npr. Gasprom i gasovodi) i kineskih kom-
panija (gradnaj zeleznicke pruge) preko bilateralnih sporazuma tih drzava sa drzavama ¢lanicama nailaze na otpor
Evropske komisije.

154 Sluzbeni glasnik RS, br. 32/2013
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ako u vrSenju poslova iz svog delokruga utvrdi da sa drugim drzavama ili
medunarodnim organizacijama treba urediti odredena pitanja.iss On ¢e podneti
predlog za pokretanje postupka za vodenje pregovora i zaklju€ivanje
medunarodnog ugovora upucivanjem predloga osnove za vodenje pregovora i
zakljucivanje medunarodnog ugovora (u daljem tekstu: predlog osnove) Vladi.
Vlada utvrduje osnovu za vodenje pregovora i zakljuCivanje medunarodnog
ugovora (u daljem tekstu: osnova) i odreduje delegaciju za vodenje pregovora.iss

Sadrzaj ,,predloga osnove® (Zakon o zakljucivanju i izvrsavanju medunarodnih
ugovora ,clan 5. stav 2.)

Predlog osnove treba da sadrzi narocito: ustavni osnov, ocenu stanja odnosa sa
odnosnom stranom drzavom ili medunarodnom organizacijom,; razloge zbog kojih se
predlaze zakljucivanje ugovora; osnovna pitanja o kojima ce se voditi pregovori,
odnosno bitne elemente koje ugovor treba da sadrzi i predlog stavova delegacije
Republike Srbije u vezi sa tim pitanjima; ocenu potrebe finansijskih sredstava za
izvrSenje ugovora i nacin njihovog obezbedivanja; nacrt ugovora, kao i druge
materijale koji se odnose na pregovore, predlog sastava delegacije i predracun
troskova za rad delegacije. Ako se predlaze privremena primena medunarodnog
ugovora, predlog osnove sadrzi i obrazlozenje razloga za privremenu primenu.

Delegacija ne moze u toku pregovora odstupati od stavova utvrdenih u
osnovi.is7 Ako u toku pregovora druga strana ne prihvati stavove utvrdene u
osnovi ili predlozi da se razmatraju pitanja o kojima nisu zauzeti stavovi u
osnovi, delegacija Republike Srbije ¢e zatraziti nove stavove Vlade, a po
potrebi 1 odloziti pregovore. Ako u toku pregovora tekst medunarodnog
ugovora ne bude usaglasen delegacija ¢e u izvestaju navesti razloge zbog kojih
medunarodni ugovor nije usaglaSen i dati misljenje i predloge za dalje vodenje
pregovora. Po zavrSenim pregovorima, delegacija podnosi Vladi izvestaj o toku
pregovora i usaglaseni (parafiran) tekst medunarodnog ugovora. Ako Vlada
oceni da je usaglaseni tekst medunarodnog ugovora u skladu sa utvrdenom
osnovom, odredi¢e lice koje ¢e ga potpisati. Punomocje za potpisivanje
medunarodnog ugovora izdaje ministar nadleZan za spoljne poslove.iss
Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija (u daljem tekstu:
Ministarstvo) priprema propisa u oblast istranih ulaganja, obavlja poslove
pregovaranja radi zakljucenja bilateralnih sporazuma o uzajamnom
podsticanju 1 zaStiti ulaganja i priprema zakone o njihovom potvrdivanju.ise
Ministarstvo je izradilo 2014. godine izradilo Model/Tipski nacrt
Sporazuma o uzajamnom podsticanju i zaStiti ulaganja (u daljem tekstu:
Model BIS). Model BIS je zasnovan na preporukama OECD-a i dostupan je
na veb stranici Ministarstva.eo

155 Zakon o zakljucivanju i izvrSavanju medunrodnih ugovora, ¢lan 3. stav 2.

156 Ibid. Clan 6.

157 1Ibid. Clan 7.

158 Ibid. Clan 9.

159 Zakon o ministarstvima (“Sl. glasnik RS”, br. 44/2014, 14/2015, 54/2015 1 96/2015), ¢lan 8. stav 2.
160 http://mtt.gov.rs/download/novi%?20tipski%20SRB.pdf
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Ministarstvo privrede predlaze mere za podsticanje investicija i koordinaciju
poslova koji se odnose na investicije.i.ss Ministarstvo privrede koordinira rada
javne agencije nadleZne za promociju izvoza i podsticanje investicija.ie2 Zakon
0 ulaganjimaies daje Siroka ovlas¢enja Ministarstvu privrede u zaklju¢ivanju
»sugovora o dodeli podsticajnih sredstava obezbedenih iz budzeta Republike
Srbije*“iss u razli¢itim formama drzavne pomo¢i (finansijski podsticaji, poreski
podsticaji i olakSice 1 oslobodenja od placanja taksi, carinske povlastice, sistem
obaveznog socijalnog osiguranja).iss Zakon o ulaganjima je ustanovio Razvojnu
agenciju Srbije kao stru¢ne organizacije za obavljanje razvojnih, stru¢nih i
operativnih poslova podsticanja i realizacije direktnih ulaganja. Odluku o
dodeli podsticaja za ulaganja, u skladu sa Zakonom o ulaganjima donosi Savet
za ekonomski razvoj, prilikom ¢ega mora poStovati Zakon o kontroli drzavne
pomocies. Savet c¢ine ministri za poslove privrede, finansija, rada i
zaposljavanja, predsednik Privredne komore Srbije i direktor Razvojne agencije
Srbije. Predsednik saveta je minister privrede.

Drzavna pomo¢is koja dodeljena u bilo kom obliku, koja narusava ili preti
da narusi konkurenciju na trziStu, osim ako nije drugacije propisano ovim
zakonom nije dozvoljena u smuslu Zakona o kontroli drzavne pomo¢i i
¢lana 73 stav 1 SSP (v. okvir dole). Komisija za kontrolu drzavne pomo¢i u
postupcima prethodne 1 naknadne kontrole odlucuje o dozvoljenosti drzavne
pomoc¢i u odnosu na Zakon o kontroli drzavne pomoci 1 SSP.1es

Odredbe clana 73. SSP o drzavnoj pomoci

1. Sledece nije u skladu sa pravilnim funkcionisanjem Sporazuma u meri u kojoj
moze uticati na trgovinu izmedu Zajednice i Srbije:

ili. svaka drzavna pomo¢ koja narusava ili preti da narusi konkurenciju
davanjem prednosti odredenim preduzecéima ili odredenim proizvodima.

2. Svako postupanje suprotno ovom clanu ocenjivaée se na osnovu kriterijuma koji
proisticu iz primene pravila konkurencije koja se primenjuju u [EU]J, narocito iz
[clana 107. UFEU] i instrumenata tumacenja koje su usvojile institucije [EU]J.

3. Srbija ce osnovati operativno nezavisno telo kojem ce se poveriti ovlascenja

neophodna za potpunu primenu stava 1(iii) ovog clana u roku od jedne godine od

161 Ibid. Clan 4. stav 1.

162 Ibid. Zakon o ulaganjima (v. fusnotu dole) je ustanovio Razvojnu agenciju Srbije za obavljanje razvojnih,
struénih i operativnih poslova podsticanja i realizacije direktnih ulaganja.

163 “Sl. glasnik RS”, br. 89/2015

164 Zakon o ulaganjima, Clan 13. stav 5.

165 Zakon o ulaganjima, Clan 13. stav 1.

166 “Sl. glasnik RS”, br. 51/2009.

167 ,,Drzavna pomo¢ je svaki stvarni ili potencijalni javni rashod ili umanjeno ostvarenje javnog prihoda, kojim
korisnik drzavne pomo¢i sti¢e povoljniji polozaj na trziStu u odnosu na konkurente, ¢ime se narusava ili postoji
opasnost od narusavanja konkurencije na trzi§tu* (Zakon o kontroli drzavne pomo¢i, ¢lan 2. tacka 1.)

168 V. ¢lan 9. Zakona o kontroli drzavne pomoc¢i i ¢lan 73. SSP
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dana stupanja na snagu ovog sporazuma. To telo e, izmedu ostalog, imati ovlaséenja
da odobrava Seme drzavne pomoci i dodelu individualne pomoci u skladu sa stavom
2. ovog clana, kao i ovlaséenje da naredi povracaj drzavne pomoci koja je
nezakonito dodeljena...

3.2. Tipski nacrt Sporazuma o uzajamnom podsticanju
i zastiti ulaganja/Model BIS)

Model BIS Srbije je znacajan dokument jer predstavlja matricu za sve
bilateralne pregovore koje Srbija vodi u materiji bilateralne zastite ulaganja
sa tre¢im drzavama. Drugim re¢ima, Model BIS uti¢e na praksu ugovaranja
Srbije kao sastavni deo ili kriterijum za definisanje pregovaracke osnove od
koje polaze srpske delegacije. Takode, on je indikator investicione politike
Srbije po pitanju privlacenja ulaganja i1 olakSavanje pristupa srpskih
ulaganja na treca trziSta. S tim u vezi, najvaznije su definicije kljucnih
pojmova ulagaca i ulaganja i prisustvo i odsustvo odredenih klauzula, jer
one odreduju pokrivenost i obim zastite stranog ulagaca i ulaganja u Srbiji,
odnosno polozaj srpskih investitora i investicija u drzavama partnerima.

3.2.1 Definicija ,,ulagac¢a*

Model BIS sadrzi relativno konzervativnu definiciju ,,ulaga¢a“. Ona
iskljuCuje iz definicije stranog ulagagaca fizicka lica sa dvojnim, unakrsnim
drzavljanstvom, odnosno sa srpskim i drzavljanstvom drzave partnera.
Takode Model BIS iz zastite iskljucuje pravna lica u kojima srpski
drzavljanin ima posredno ili neposredno vecinsko uces¢e u kapitalu. Prema
tom reSenju, srpski drzavljanin koji je ujedno i drZzavljanin drzave sa kojom
Srbija zakljuci BIS nece uzivati zastitu iz BIS, kao ni kompanija iz te drzava
koja je u vecinskom vlasni§tvu drzavljanina Srbije. Na ovaj nacin Srbija
nastoji da izbegne zloupotrebu BIS zastite od strane fiktivnih, odnosno tzv.
mail-box kompanija ili pojavu kupovine foruma (engl. ,treaty-shopping*)
od strane domacih drzavljana (v. okvir dole).

Model BIS, ¢lan 1. stav 3.

3. Izraz ,,ulagac¢” oznacava:

a. fizicko lice koje ima drzavljanstvo jedne Strane Ugovornice i ulaze na
teritoriji druge Strane Ugovornice pod uslovom da to lice nije i drzavljanin druge
Strane Ugovornice.

b. pravno lice ustanovijeno, osnovano ili na drugi nacin pravovaljano organizovano
U skladu sa vazec¢im zakonima i propisima jedne Strane Ugovornice, koje ima
sediste na teritoriji te Strane Ugovornice i koje ulaze na teritoriji druge Strane
Ugovornice, pod uslovom da nije neposredno ili posredno u vecinskoj svojini
drzavljana druge Strane Ugovornice.
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Sa druge strane, ova definicija iskljucuje iz zastite BIS investicije ulagace
koji kao centar ekonomskih aktivnosti i/ili prebivaliSte imaju u drzavi sa
kojom je Srbija zakljucila BIS, bez obzira na srpsko drzavljanstvo vecinskih
vlasnika ili ulagaca (npr. investitori iz dijaspore). Takode, ova definicija
iskljuCuje iz zastite ovakvih ulagaca u drzavi partneru.

Medutim, ovo iskljucenje se retko primenjuje u ugovornoj praksi (primer BIS
Crna Gora). Naime, drZzave sa kojima Srbija pregovara polaze od sopstvenih
modela BIS i ne Zele rigidne definicije ,,ulagaca“ otezavaju plasman i zastitu
njihovih investicija. Drugo, u kontekstu ekonomske saradnje sa odredenim
partnerom, cilj zakljuenja BIS moze upravo biti u privlacenju investicija
drzavljana sa dvojnim drzavljanstvom i njihovih kompanija (Sto, ukoliko je
transparentno komuniciran motiv ne mora biti po sebi lose).

3.2.2 Definicija ,,ulaganja*

Definicija ,,ulaganja* Modela BIS polazi od principa da zaStita BIS nastaje tek
sa ulaganjem, odnosno sa angazoovanjem sredstava ,ulagac¢a“ na tlu druge
drzave ugovornice. Model BIS predvida relativno Siroku definiciju ,,ulaganja“
koja ukljucuje ,,svaku vrstu imovine koju ulagac jedne Strane Ugovornice stice
ulaganjem sredstava na teritoriji druge Strane Ugovornice“. Pored opste
definicije Modela navodi i primere razlicitih oblike imovine koja se smatraju
ulaganjem ukoliko su nastala ulaganjem sredstava ulagaca na teritoriji druge
ugovorne strane, ukljucujuci svojinska i stvarna prava, prava intelektualne
svojine 1 razliCite forme nezaSticenih znanja, nov€ana potrazivanja po
odredenim kreditnim poslovima i koncesije (v. okvir dole).1e9
Model BIS, ¢lan 1. stav 1.

U smislu ovog sporazuma:

1. Izraz ,,ulaganje” oznacava svaku vrstu imovine koju ulagac jedne Strane
Ugovornice stice ulaganjem sredstava na teritoriji druge Strane Ugovornice, u
skladu sa njenim zakonima i propisima i obuhvata posebno, mada ne i iskljucivo
sledeée oblike imovine:

a) pravo svojine na pokretnim stvarima i nepokretnostima i druga stvarna
prava, kao Sto su hipoteka, zaloga, jemstvo, plodouzivanje i slicna prava;

b) akcije, obveznice, kao i druge vrste hartija od vrednosti sa pravom uceséa;

C) novcéana potrazivanja po osnovu ugovora o kreditu koji je dat privrednom
drustvu sa rokom dospeca od pet ili vise godina, ukoliko imaju prirodu podredenih
potrazivanja, osim kredita datom privrednom drustvu u drzavnoj svojini;

d) prava intelektualne svojine, (kao $to su autorska prava i ostala srodna prava,
patenti, industrijski dizajn ili modeli, trgovacki znaci), kao i pravo na goodwill,
tehnicke procese i know how;

€) koncesije stecene u skladu sa zakonima i propisima Strane Ugovornice na
Cijoj teritoriji se vrsi ulaganje, ukljucujuci koncesije za istrazivanje, vadenje i
koriscenje prirodnih bogatstava.

169 Interesantno je da definicija ne navodi kao primer ulaganja osnivanje privrednih drustava ili ogranaka ili sti-
canje udela u drustvima, osim akicja.
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Sa druge strane, Model iskljucuje iz zaStite potrazivanja iz klasi¢nih
komercijalnih ugovora poput prekograni¢ne distribucije proizvoda i usluga.

3.2.3 Zastitne klauzule Model BIS

Model BIS sadrze sve klasi¢ne klasicne medunarodnih investicionih
sporazuma: nacionalni i MFN tretman (¢lan 3)i7, FET klauzulu (¢lan 2) i
klauzulu o neposrednoj i posrednoj eksproprijaciji i pravu na adekvatnu i
efektivnu naknadu (¢lan 5). Takode, Model BIS predvida pravo slobodnog
transfera novc¢anih iznosa koji se odnose na njihova ulaganja (¢lan 7).

Model BIS sadrzi i posebnu klauzulu o pravu na subrogaciju svih prava i
potrazivanja ulaga€a na instituciju ugovorne strane koja se bavi osiguranjem
investicija na tre¢im trziStima, kao 1 pravo drzave ili njene institucije da
realizuje takva prava kod drzave domacina investicije. Ova klauzula
omogucava Agencija za osiguranje i finansiranje izvoza da stupa na mesto
srpskih ulagaca u vezi sa pravima koja ovi imaju iz BIS prema drugoj
ugovornoj strani, ukljucujuci i vodenje sporova (¢lan 7)

Model predvida pravo ulagac¢a da pokrene postupak pred medunarodnom
arbitrazom (¢lan 9). U sluc¢aju da su ugovorne stran ¢lanice VaSingtonske
Konvencije o reSavanju investicionih sporova izmedu drZava i drzavljana
drugih drzava (1965) investitor moZe spor protiv drZzave domacina pokrenuti
pre Medunarodnim centru za reSavanje investicionih sporova.

Model BIS ne predvida ,,kiSobran* klauzulu, odnosno podvodenje svih obaveza
drzave preuzetih u odnosu na konkretnu investiciju pod rezim BIS. Model
izri¢ito predvida da se na sporove iz ugovor o investiranju koji je ulagac
zaklju¢io neposredno sa drzavom domacinom, njenim organom ili drzavnim
preduzecem, iskljuc¢ivo promenjuje postupak predviden tim ugovorom (¢lan

9. stav 3.) Ovo je u nacelu dobro reSenje kada Srbija zakljuCuje BIS sa snaznijim
trgovinskim partnerima, jer ograni¢ava prava investitora samo na klasicne klauzule
BIS. Drugim re¢ima, odsustvo klauzule posebne zastite oslobada drzavu
odgovornosti za razli¢ite gubitke koje investitor pretrpi usled primene postojeceg
regulatornog rezima ili po osnovu promene regulatornog rezima.

Medutim, slabost Modela BIS je Sto ne predvida klauzulu ,,prava na
regulisanje* kojom bi ogranic¢io zahteve investitora po osnovu FET klauzule
1 klauzule o posrednoj eksproprijaciji. Odsustvo takvog obezbedenja ne Stiti
adekvatno Srbiju od zahteva ulagaca za finansijskom kompenzacijom zbog
umanjenje vrednosti ulaganja usled primene regulatornog rezima ili
promene regulatornog okruzenja investicije.

170 Dobro resenje Modela BIS je $to iz dometa MFN klauzule iskljucuje ugovore o slobodnoj trgovini, SSP i
¢lanstvo Srbije u CEFTA i EU (¢lan 3. stav 3.).
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3.3 (Ne)usaglaSenost ugovorne prakse sa pravom EU i primeri (loSe)
ugovorne praksa Srbije
3.3.1 (Ne)usaglasSenost bilateralne ugovorne prakse sa pravom EU

U uzem smislu, materija BIS pripada pregovarackom Poglavlju 30 (Ekonomski
odnosi sa inostranstvom). U Sirem smislu, materija SDI obuhvacéena je i
Poglavljem 5 (Javne nabavke) i Poglavljem 8 (Konkurencija i drzavna pomoc).
Pregovaracki okvir EUin za pregovore o pristupanju sa Srbijom predvida opstu
obavezu uskladivanja spoljne ekonomske politike Srbije prema tre¢im
drzavama sa politikama Unije ,,do momenta pristupanja“.iz2 Izmedu ostalog,
ovaj zahtev podrazumeva usaglasavanje bilateralnih trgovinskih odnosa Srbije
sa pravom EU u okviru Poglavlja 30.

S tim u vezi, treba razlikovati BIS koji su na snazi izmedu Srbije i ¢lanica
EU 1 BIS Srbije sa tre¢im drZzavama. BIS Srbije 1 ¢lanica EU su a priori
nekompatibilni sa UFEU (v. opSirnije pod 3.1.2.1.1.). Srbija i drzave ¢lanice
sa kojima ima BIS morati da ih otkazu, ali ne pre stupanja u ¢lanstvo Srbije
(Nemacka, Danska, Portugal, drzave Beneluksa, Finska, itd.). BIS Srbije 1
tre¢ih drzava u nacelu podpadaju pod rezim Uredbe (EU) br. 1219/2012 o
prelaznom aranzmanu za bilateralne investicione ugovore izmedu ¢lanica
EU i tre¢ih drZava (v. opSirnije pod 3.1.1.113.1.2.1.2).

Generalno ocekivanje Evropske komisije je da bilateralni ugovori koje
Srbija zakljuCuje sa ne-EU drzavama ne ograni¢avaju konkurenciju 1 budu
usaglaseni sa tekovinama prava EU.i7s S tim u vezi, u ugovornoj praksi
Srbije razlikujemo dva pristupa. Prvi se odnosi na klasiéne BIS, odnosno
sporazume o0 uzajamnom podsticanju 1 zaStiti ulaganja, a drugi na
investicione sporazume u vezi sa konkretnim (infrastrukturnim) projektima,
ili ulaganjima u odredene oblasti koji iskljuuju primenu rezima javnih
nabavki, odnosno postupak dodele ugovora o koncesiji.

Klasi¢ni BIS nisu a priori nekompatibilni sa pravom EU, ali nisu ni bez rizika
krSenja prava EU. Naime, osim BIS sa Kanadom vecina BIS ne sadrzi klauzulu
prava na regulisanje standarda zivotne sredine, zastite zdravlja, zaStite potroSaca.
Stavise, nijedan BIS ne izuzima regulatorni rezim zatite konkurencije i kontrole
drzavne pomo¢i iz zaStite ulagaca, §to kreira izvesni rizik da odluke investicione
arbitraze mogu biti u suprotnosti sa obavezama drzave iz ¢lanstva u EU (v. slucaj
Miculi). Takode, odredeni BIS su zakljuCeni u Sirem kontekstu ekonomske
saradnje Srbije sa ne-EU ¢lanicama koji ukljucuju, pored klasi¢nog BIS i
sporazume vezane za konkretne infrastrukturne projekte

171 EU Opening Statement for Accession Negotiations - General EU Position dostupna http://www.seio.gov.rs/
upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracki_okvir.pdf

172 Pregovaracki okvir, stav 26.

173 1Ibid. Evropska komisija, [zvestaj o napretku Srbije 2015, SWD(2015) 211 final, str. 34.
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koji iskljucuju postupke dodele javnih ugovora, odnosno konkurenciju (npr.
Azerbejdzaniza 1 Ujedinjenia Arapski Emiratius).

Investicioni sporazumi sa tre¢im drzavama koji se ticu finansiranja i realizacije
konkretnih infrastrukturnih projekata nisu u skladu sa pravom EU jer iskljucuju
primenu nacionalnog rezima dodela javnih ugovora u postupku nadmetanja.
Naime, Direktiva o javnim nabavkama i Direktiva o dodeli ugovora o koncesiji
iskljuuju primenu njihovog rezima samo u pogledu postupaka predvidenih
medunarodnim ugovorima sa tre¢im drzavama koji su usaglaseni sa Ugovorom
o funkcionisanju EU (UFEU). Drugim re¢ima, nefe se primeniti rezim
direktiva samo ukoliko sam medunarodni ugovor ustanovljava postupak dodele
ugovora otvoren za konkurenciju.

Zakon o0 javnim nabavkama i Zakon o javno-privatnom partnerstvu

1 koncesijama isklju¢uju primenu rezima dodele javnih ugovora kada su
narucioci u obavezi da javni ugovor dodele u skladu sa postupcima
ustanovljenim medunarodnim ugovorom ili drugim aktom na osnovu kojeg
je nastala medunarodna obavezais, 0dnosno kada je partnerstvo zasnovano
na medunarodnom ugovoru sa drugom drzavom sa ciljem zajednickog
sprovodenja ili iskoriS€avanja radova, dobara ili usluga.i7 Medutim, za
razliku od Direktiva, Zakoni ne uslovljava iskljucenje primene nacionalnih
procedura uslovom da sam medunarodni ugovori predvida postupak dodele
javnog ugovora u transparentnom, nediskriminatornom postupku,
otvorenom za nadmetanje, nediskriminaciju i jednakog tretman ponudaca.

3.3.1.1 Primer neusaglasene ugovorne prakse sa pravom EU

Sporazum o saradnji izmedu Vlade Republike Srbije 1 Vlade Ujedinjenih
Arapskih Emirata (u daljem tekstu: Sporazum)izs koji je stupio na snagu

11. novembra 2013. godine predstavlja krovni ugovor koji reguliSe razvoj
ekonomske saradnje i odnose dve drzave povodom ulaganja kompanija iz
UAE u Srbiji. Sporazum nije reciprocan. Naime, ugovor predvida obaveze
Vlade Republike Srbije prema Vladi UAE u vezi sa ulaganjima iz te drzave
u Srbiju prema identifikovanim oblastima saradnje.

U okviru Sporazuma su predvidene oblasti saradnje koje ukljucuju saradnju
u razli¢itim oblastima ulaganja kao $to je sektor razvoja nekretnina i

174 Sporazuma o zajmu izmedu Vlade Republike Srbije kao zajmoprimca i Vlade Republike Azerbejdzan kao
zaj-modavca za finansiranje izgradnje deonica Ljig - Boljkovci, Boljkovci - Takovo i Takovo - Preljina autoputa
E-763 u Republici Srbiji (,,S1. glasnik RS* — Med. ugovori, broj 1/2012 i 9/2016)

175 Sporazum o saradnji izmedu Vlade Republike Srbije i Vlade Ujedinjenih Arapskih Emirata (,,S1. glasnik RS*
- Med. ugovori, broj 3/2013)

176 Zakon o javnim nabavkama, ¢lan 7. tacka 1.

177 Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, ¢lan 3. tacka 2.

178 Zakon o potvrdivanju je objavljen u “Sluzbenom glasniku RS — Medunarodni ugovori”, br. 3/2013 od
15.3.2013. godine.
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nekpokretne imovine/kapaciteti, poljoprivreda, transport, infrastruktura i
logistika. Saradnja u pomenutim oblastima ¢e biti sprovedena kroz posebne
sporazume/ugovore o kupoprodaji, dugoro¢nom zakupu, koncesije po BOT
sistemu (built - operate - transfer: izradi - Kkoristi - predaj), kroz prodaju
kapitala i/ili imovine u postojeéim kompanijama, itd. (¢lan 5). Clan 6.
Sporazuma predvida da sporazumi, ugovori, programi i projekti zakljuceni u
skladu sa ovim sporazumom ne podlezu javnim nabavkama, javnim
tenderima, javnim nadmetanjima ili drugom postupku predvidenom
nacionalnim zakonodavstvom Republike Srbije.

Srbija, prema tome, dobrovoljno iskljuuje rezime Zakona o javnim
nabavkama i1 Zakona o JPP u pogledu predmeta buducih pojedinacnih
ugovora kojima ¢e se realizovati okvirni ciljevi Sporazuma (v. okvir dole).

Sporazum o saradnji izmedu Viade Republike Srbije i Viade Ujedinjenih
Arapskih Emirata
Clan 2. stav 3.

Republika Srbija je spremna da vodecoj poljoprivrednoj kompaniji iz Ujedinjenih
Arapskih Emirata, koju predlozi UAE Strana, ponudi imovinu u poljoprivrednim
kompanijama u drzavnom vlasnistvu, dugorocni zakup poljoprivrednog zemljista
i/ili poslovnu saradnju, sve po pravilima i uslovima o kojima se Strane u ovom
sporazumu dogovore, ili svaka Strana i privatni sektor, ili koje dogovori privatni
sektor obeju Strana, a Sto ce biti regulisano posebnim sporazumima/ugovorima
(kupoprodaja, dugorocni zakup, koncesije po BOT sistemu (built - operate -
transfer: izgradi - koristi - prenesi), prodaja kapitala i/ili imovine u postojeéim
kompanijama, poslovna saradnja itd.).

Clan 2. stav. 7.

Republika Srbija je saglasna da stavi na raspolaganje logisticku podrsku
infrastrukturnih sistema davanjem na koriséenje i/ili kupoprodajom luckih i
aerodromskih kapaciteta i drugih transportnih sredstava i/ili kapitala u
postojecim kompanijama u Republici Srbiji subjektima iz Ujedinjenih Arapskih
Emirata, sve po pravilima i uslovima dogovorenim od Strana u ovom sporazumu,
ili dogovorenim od strane svake Strane i privatnog sektora, ili privatnog sektora
obeju Strana, a sto e biti regulisano posebnim ugovorima.

Clan 2. stav 8.

Da bi sprovele aktivnosti u ovoj oblasti saradnje, Strane su saglasne da se tamo
gde postoji potreba da se obezbede ulaganja u odredene kapacitete i nepokretnu
imovinu (...) u Republici Srbiji koja je u drzavnom vlasnistvu, kada se prepozna
zajednicki interes, Republika Srbija se obavezuje da ce prodati odredenu
nepokretnu imovinu subjektima iz Ujedinjenih Arapskih Emirata, ili ¢e investirati
zajedno sa njima, po pravilima i pod uslovima dogovorenim izmedu Strana u
ovom sporazumu, ili svaka Strana i privatni sektor, ili privatni sektor obeju
Strana, §to ée biti regulisano posebnim kupoprodajnim ili drugim ugovorima.
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Istovremeno, sam Sporazum nije predvideo poseban postupak nadmetanja za
ugovore kojima ¢e se realizovati Sporazum. Drugim re¢ima, primarno dejstvo
Sporazuma je iskljucenje konkurencije u domenu dodele javnih ugovora
nedrzavnim ekonomskim entitetima koji za predmet imaju odredene
nepokretnosti, poljoprivredno zemljiste, logistiku i transportnu infrastrukturu i
transportne i poljoprivredne kompanije u drzavnom vlasniStvu. Istovremeno,
Sporazum pored ograni¢enja lokalne konkurencije ograni¢ava prekograni¢nu
konkurenciju suprotno SSP i pravu EU. Pri tome, nac¢in dodele javnih ugovora
koji iskljucuje nadmetanje za javni ugovor povecava opasnost postojanje
elemenata drzavne pomo¢i koje su nekompatibilne sa SSP.179

3.3.2 Primer (loSe) ugovorne prakse Srbije

U nacelu BIS se zakljuCuju sa drzavama sa kojima ve¢ postoji znaCajna
trgovinska razmena i kretanje investicija (u oba ili barem u jednom pravcu), ili
sa drzavama sa kojima planira povecanje razmene i konkretne investicije u
budu¢nosti. BIS se, prema tome, ne zakljuuje van politickog i ekonomskog
konteksta saradnje sa odredenom drzavom. S tim u vezi, odredbe BIS Srbije i
Ujedinjenih Arapskih Emirataiso treba tumaciti u Sirem ekonomsko-politickom
kontekstu koji ureduje Sporazum o saradnji izmedu Vlade Republike Srbije i
Vlade Ujedinjenih Arapskih Emirata (u daljem tekstu: Sporazum o saradnji)
koji objavljen na isti datum, 15. marta 2013. godine kada i BIS.

Sporazum o saradnji predvida mogucnost dodele javnih ugovora
preduze¢ima iz UAE mimo postupka dodele ugovora u skladu sa
konkurentskim postupcima iz relevantnih nacionalnoh propisa. Takode,
Sporazum o saradnji predvida mogucénost pribavljanje gradevinskog i
poljoprivrednog zemljista ili druge nepokretne imovine od strane preduzeca
UAE 1 stavljanje na raspolaganje logisticku podrSku infrastrukturnih sistema
kroz davanje na koriS¢enje, direktne kupoprodajne ugovore, ugovore o
dugoro¢nom zakupu ili zajednicke poduhvate (engl. joint venture) sa
Vladom Srbije ili drzavnim kompanijama (v. prethodni okvir). Drugim
reCima, postoji znacajan rizik za diskrecionim raspolaganjem javnim
dobrima, i ustupanja javnih resursa pod netrziSnim uslovima, Sto bi sa
sobom hipoteticki povlacilo primenu Zakona o kontroli drzavne pomoc¢i.
Stoga, je vazno analizirati pokrivenost ulagaca i ulaganja iz UAE sa BIS zbog

eventualnog konflikta izmedu prava investitora iz BIS 1 prava Srbije da reguliSe

179 S tim u vezi, iako ¢lan 6. Sporazuma predvida da posebni ugovori kojima se realizuje Sporazum ne podlezu
bilo kojem postupku predvidenim nacionalnim propisima, odredeni zajednic¢ki poduhvati drzave i ulagaca iz UAE
ili njihovi elementi bili su podvrgnuti postupku kontrole drzavne pomo¢i (v. reSenje br. 420-01-2/13-05 od 14.
oktobra 2013, Jat Airways; reSenje br. 142/2/2013-38 od 21. februara 2014. godine Air Serbia; reSenje br. 4200-
00-00001/2015 od 22. jula 2015. godine ProjekatBeograd na vodi).

180 Sporazum izmedu Republike Srbije i Ujedinjenih Arapskih Emirata o uzajamnom podsticanju i zastiti ulaganj
(,,S1. glasnik RS* - Med. ugovori, broj 3/2013)
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investiciju, sa stanoviSta mogucénosti zloupotrebe BIS rezima radi
zaobilaZzenja domace nadleznosti 1 koruptivnog delovanja, i eventualnog
sukoba BIS klauzula i prava EU.

S tim u vezi, BIS sa UAE predvida znacajna odsutpanja u odnosu na Model
BIS kada definise pojam ,,ulaganja“ i pojam ,,ulagac¢a®. Naime, BIS sa UAE
predvida da izraz ulaganje ,,oznacava svaku vrstu uloZene, stvorene ili
pribavljene imovine od strane ulagaca (naglasavanje dodato)“.1s1 Pri tome,
ulaganjem naroCito smatra i ,pravo na angazovanjeu ekonomskim i
komercijalnim aktivnostima potvrdenim zakonom, upravnim aktom ili
ugovorom* (naglasavanje autorovo). Takode, BIS sa UAE ne iskljucuje iz
zastite ulagace koji imaju i drzavljanstvo Srbije i UAE, ili kompanije UAE
koje su u veéinskom vlasnistvu, neposredno ili posredno, drzavljana Srbije.
Model BIS

Izraz ,,ulaganje” oznacava svaku vrstu imovine koju ulagaé jedne Strane
Ugovornice stice ulaganjem sredstava na teritoriji druge Strane Ugovornice, u
skladu sa njenim zakonima i propisima...

BIS Srbije i UAE

Izraz ,,ulaganje” oznacava svaku vrstu uloZene, stvorene ili pribavljene imovine
od strane ulagaca jedne Strane ugovornice na teritoriji druge Strane ugovornice,
u skladu sa njenim zakonima i propisima i obuhvata narocito, mada ne i
iskljucivo sledece oblike imovine:

()

(d) pravo na angaiovanje u ekonomskim i komercijalnim aktivnostima
potvrdenim zakonom, upravnim aktom ili ugovorom.

Prema ovim reSenjima, bez obzira da li je ulaga¢ stekao imovinski interes
angazovanjem svojih sredstava ili kroz neku od formi drZzavne pomoci
(besplatno ustupanje zemljista, besplatan viSegodisnji zakup, ili ustupanje
ispod trziSne cene) on moze uzivati zastitu BIS i1 izmestiti eventualni spor u
vezi takve imovine iz srpske jurisdikcije. Prema tome, svaka eventualna
mera suspenzije drzavne pomo¢i ili naredba za povrac¢aje nenkompatibilne
drzavne pomo¢i moze biti predmet zahteva za obeSteCenje pred
investicionom arbitrazom.

Pored toga, BIS kvalifikuje kao ulaganje pravo na angaZovanje, bez obzira
da 1li je prethodno ulagac¢ investirao svoja sredstva na teritoriji strane
ugovornice. Ovo resSenje treba Citati u sklopu namere ugovornih strana iz
Sporazuma o saradnji koji predvida razliCite forme direktnog ugovoranja i
ustupanja javnih resursa Srbije u korist ulagaca iz UAE (v. prethodni okvir).

181 Sporazum izmedu Republike Srbije i Ujedinjenih Arapskih Emirata o uzajamnom podsticanju i zastiti
ulaganja (,,SI. glasniku RS - Med. ugovori, broj 3/2013), ¢lan 1.
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Zbirno posmatrano, ova izvdojena reSenje iz BIS odstupaju od nacela da se
pravo iz bilateralnog investicionog sporazuma sti¢e tek nakon $to imovina
nastane ulaganjem, odnosno angazovanjem sredstava investitora. Prakti¢no
ova reSenja znace da se svaki opoziv ili izmena ranije datog odobrenja,
saglasnosti, dozvole, licence, besplatnog ustupanja ili davanje na koris¢enje
javnog resursa, smatra povredom ulaganja per se i moze biti predmet spora
pred investicionom arbitrazom. Isto vazi 1 za eventualno povredu
konkretnog ugovora u vezi sa infrastrukturnim projektom izaklju¢enog sa
ulagatem. Time je pravo na regulisanje drzave domacina efektivno
suspendovano, jer svaka izmena ili revizija ranije donetih odluka skopcan je
sa znacaknim rizikom finansijske odgovornosti zbog povrede prava ulagaca
na angazovanje, odnosno povrede konkretnog infrastrukturnog ugovora.
Prema tome, BIS Srbije i UAE, omogucava, da rezim zastite ulagaca iz UAE
obuhvati imovina pribavljena od strane ulagaca iz UAE ili svako pravo na
angazovanje ulagaca iz UAE zasnovano pod okriljem Sporazuma o saradnji,
bez obzira da li je imovina ,,pribavljena“ ili ,,pravo na angazovanje steceno
prethodnim ulaganjem ulagaca iz UAE u Srbiji.is2 Ustav Republike Srbije, sa
druge strane, podrazumeva da se prava ulagaca sticu ulaganjemuss i da je u vezi
sa tim polozaj stranog ulagaca i domaceg ulagaca jednak, odnosno da prethodni
ne moze biti privilegovan u odnosu na domaceg i obrnuto.ss

Istovremeno, BIS sa UAE omogucéava drzavljanima Srbije koji su ujedno i
drzavljani UAE i kompanijama UAE i koji su u posredno ili neposredno
vecinski vlasnici kompanija iz UAE kupovinu foruma, ili zloupotrebu prava iz
BIS od strane fiktivnih ili tzv. mail-box kompanija (v. okvir dole). Naime, kao
Sto smo napomenuli, Model BIS koji primenjuje Ministarstvo trgovine, izriito
iskljuCuje iz rezima zastite ulaganja drzavljana druge ugovorne strane koji su
ujedno i drzavljani Srbije, odnosno pravnih lica druge ugovorne strane koja su
u neposrednom ili posrednom ve¢inskom vlasniStvu srpskih drzavljana. BIS sa
UAE, medutim, ne predvida ovo iskljucenje (v. okvir dole). Posmatrano van
sireg ekonomsko-politickog konteksta, ovakvo reSenje jeste u skladu sa
uporednom praksom medunarodnog investicionog prava jer ugovor ne
uspostavlja dodatne birokratske prepreke za utvrdivanje prava ulagaca na
zaSti¢eni rezim ulaganja ¢ime podstice lakSe kretanje 1 plasman kapitala.
Medutim, u kontekstu Sporazuma o saradnji, ovakvo reSenje efektivno
omogucava da drzavljani iz Srbije preko pravnih lica osnovanih

182 Autor razumno pretpostavlja, da prava srpskih ulagaca u UAE po osnovu BIS predstavljaju samo teoretsku
moguénost, a ne o¢ekivanje zasnovano na pravcima kretanja investicija iz Srbije. Takode, Sproazum o saradnji ne
ustanovljava recipro¢na prava ulagacima iz Srbije u UAE u vezi sa resursima te drzave ni na hipoteti¢koj osnovi.
Otuda je jasno da korist iz ovakvih reSenja BIS sa UAE crpe dominantno ulagaci iz UAE, ukljucujuéi tu i pravna
lica iz UAE ¢iji su vlasnici srpski drzavljani.

183 V. ¢lan 84. stav 3. Ustava Republike Srbije.

184 V. ¢lan 84. stav 1 i stav 4, Ustava Republike Srbije.
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u UAE po povoljnijim i netrziSnim uslovima sticu resurse u javnoj svojini
metodom direktnih pregovora u neposrednih pogodbi sa drzavnim organima
i jedinicama lokalne samouprave, a da pri tome isklju¢e nacionalni
regulatorni rezim 1 prenesu nadleznost za reSavanje sporova na
medunarodnu arbitrazu. Drugim recima, efektivno rezim zastite BIS sa
UAE dopunjava rezim privilegovanog pristupa javnim dobrima iz
Sporazuma o saradnji i ide izvan svrhe medunarodnog investicionog prava.
Naime, cilj medunarodnog investicionog prava nije privilegovanje stranog
ulagaca vec sprecavanje neposredne ili posredne diskriminacije ulagaca u
odnosu na domace investitore i investitore iz tre¢ih drzava.

Model BIS

3. Izraz ,,ulagac” oznacava:

a. fizicko lice koje ima drzavljanstvo jedne Strane Ugovornice i ulaze na
teritoriji druge Strane Ugovornice pod uslovom da to lice nije i drzavijanin druge
Strane Ugovornice.

b. pravno lice ustanovljeno, osnovano ili na drugi nacin pravovaljano organizovano
U skladu sa vazecim zakonima i propisima jedne Strane Ugovornice, koje ima
sediste na teritoriji te Strane Ugovornice i koje ulaze na teritoriji druge Strane
Ugovornice, pod uslovom da nije neposredno ili posredno u veéinskoj svojini
drzavljana druge Strane Ugovornice.

BIS Srbije i UAE

1. Izraz “ulagac” oznacava u odnosu na bilo koju Stranu ugovornicu:

a. fizicko lice koje ima drzavljanstvo jedne Strane ugovornice, u skladu sa
njenim zakonima i propisima i koje ulaZe na teritoriji druge Strane ugovornice;

b. pravno lice ustanovljeno, osnovano ili na drugi nacin pravovaljano organizovano
U skladu sa vazecim zakonima i propisima te Strane ugovornice, koje ima sediste na

teritoriji te Strane ugovornice i koje ulaze na teritoriji druge Strane ugovornice.

U svakom slucaju, bilo da je u pitanju autenticni ulaga¢ iz UAE ili fiktivni
ulaga¢ iz UAE (iza kojeg stoji kapital srpskog drzavljanina) investicioni
sporazum, sa pomenutim reSenjima i u paketu sa Sporazumom o saradnji,
stvara okvir za netransparentno raspolaganje javnom svojinom na $tetu javnog
interesa. Pri tome, metod neposrednih pogodbi, odnosno iskljucivanje
nacionalnih postupaka za dodelu javnih ugovora i ograniavanje prava Srbije
da investiciju reguliSe kroz sistem ekoloskih, socijalnih, ili mera kontrole
drzavne pomoc¢i, plodno je tlo za koruptivno delovanje predstavnika drzavnih
organa i jedinica lokalne samouprave. Kona¢no, medunarodni ugovori koji
ustanovljavaju okvir za direktnu dodelu koncesija i ugovora o javno-privatnom
partnerstvu, bez primene transparentnog, nediskiriminatornog i otvorenog
postupka, nisu u skladu sa pravom EU.
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4. Uloga javnog tuzilastva

Javno tuzilaStvo je samostalan drzavni organ koji vr$i funkciju gonjenja
ucinioca kriviénih i drugih kaznjivih dela i preduzima mere za zaStitu
ustavnosti 1 zakonitosti na osnovu Ustava, potvrdenih medunarodnih
ugovora, zakona i propisa donetih na osnovu zakona.iss OpSteprihvacena
nacela medunarodnog prava 1 potvrdeni medunarodni ugovori sastavni su
deo pravnog poretka Republike Srbije.iss Potvrdeni medunarodni sporazumi
moraju biti u skladu s Ustavom i neposredno se primenjuju.isz

Jasno je da medunarodno investiciono pravo, BIS kao izvori prava, (loSa)
ugovorna praksa i pravne praznine u pravnom okviru za regulisanje
ulaganja, nisu osnov za pokretanje krivicnog postupka. Naprotiv, Javno
tuzilastvo vrsi svoja prava i1 duznosti u okviru ustavnih i zakonskih normi,
ukljucujuéi tu 1 odredbe BIS kao izvor medunarodnog javnog prava. Kao §to
smo rekli, medunarodni ugovori i njihova resenja posledica su ekonomsko-
politickog konteksta, odnosa snaga ugovornih partnera, politicke (ne)kulture
I niza drugih objektivnih i subjektivnih faktora.

Sa druge strane, odredbe potvrdenih medunarodnih ugovora za koje je odlukom
Ustavnog suda utvrdeno da nisu u saglasnosti sa Ustavom, prestaju da vaze na
nacin predviden tim medunarodnim ugovorom i opSteprihva¢enim pravilima
medunarodnog prava.iss Takode, medunarodni ugovori ne iskljucuju
zloupotrebe ovlaséenja i individualnu kriviénu odgovornost. Kao Sto primer
Sporazuma o saradnji i BIS sa UAE pokazuje, neadekvatna reSenja
medunarodnih ugovora mogu (namerno, nepaznjom ili propustanjem) kreirati
ambijent u kojem je neracionalno i koruptivno raspolaganje javnim resursima
moguce i znatno olakSano. Takode, ustavnost ukidanja konkurencije je upitna
imajuci u vidu da ekonomsko uredenje naSe zemlje pociva na trzisnoj privredi,
otvorenom 1 slobodnom trzistu i slobodi preduzetniStva,iss koje moze biti
ograniceno samo zakonom i radi zaStite zdravlja ljudi, Zivotne sredine i
prirodnih bogatstava ili bezbednosti Republike Srbije.10 Otuda, pored rizika po
javne rashode koje BIS po redovnom toku stvari nose (pravo ulagaca na
obestecenje usled povrede BIS) medunarodni ugovori mogu pojacati postojece
I kreirati dodatne rizike po javne rashode kroz neadekvatna ugovornu praksu i
eliminaciju konkurencije ukidanjem

185 Ustav Republike Srbije, ¢lan 156; Zakon o javnom tuzilastvu (“Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, broj
116/2008, 104/2009, 101/2010, 78/2011-dr. zakon, 101/2011, 38/2012-OUS, 121/2012, 101/2013, 111/2014-0OUS,
117/2014, 106/2015 i 63/2016-OUS) ¢lan 2.

186 Ustav Republike Srbije, ¢lan 16. stav 2.

187 Ibid.

188 Zakon o Ustavnom sudu (,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 109/2007, 99/2011, 18/2013-OUS,
40/2015-dr.zakon i 103/2015) ¢lan 58. stav 2.

189 Ustav Republike Srbije, ¢lan 82. stav 1.

190 Ibid. ¢lan 83. stav 2.
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postupka nadmetanja za javne ugovore ¢ime otvaraju prostor za diskreciono
raspolaganje javnim sredstvima.

Prema tome, uloga Javnog tuzilastva u kontekstu medunarodnog investicionog
prava kao da se krec¢e izmedu dve krajnosti prava: dura lex,sed lex i lex iniusta lex
non est. Imaju¢i u vidu ravnotezu izmedu ova dva nacela prava, razmotri¢emo
objektivne mogucénosti Javnog tuzilastva da u skladu sa pozitivno definisanim
polozajem, pravima i duznostima doprinese izbegavanju, sprecavanju, eliminaciji
ili ograni¢enju negativnih posledica i rizika (lo$e) ugovorne prakse.

4.1. Preduzimanje mera za zaStitu ustavnosti

Dobar na¢in da se spreci stupanje na snagu neustavnih odredbi iz
medunarodnog ugovora je da se izbegne zakljucivanje takvog sporazuma. S
tim u vezi, mozemo razlikovati tri faze relevantne za pitanje zaStite
ustavnosti u kontekstu medunarodnih ugovora, pa tako i BIS. Prva faza,
prethodi potvrdivanju i stupanju na snagu medunarodnog ugovora i odnosi
se na pregovore o zaklju¢enju medunarodnog ugovora i postupku njegovog
odobravanja u skladu sa postupkom definisanim Zakonom o zaklju¢ivanju i
izvrSavanju medunarodnih ugovora. Druga faza, se odnosi na period nakon
potvrdivanja BIS 1 pre proglaSenja zakona o ratifikaciji, a treca, nakon
proglaSenja zakona o potvrdivanju ugovora.is

Javno tuzilastvo kao samostalan drzavni organ moze pokretati postupke ocene
ustavnosti medunarodnih ugovora.iez Republicki javni tuzilac nadlezan je da
postupa pred svim sudovima u Republici Srbiji, i da preduzima sve radnje na
koje je javno tuzilastvo ovlas¢eno ukljucujuéi tu i postupke za ocenu ustavnosti
opstiha akata pred Ustavnim sudom.iss Ustav i Zakon o Ustavnom sudu
normira poseban postupak za ocenu ustavnosti zakona nakon njegovog
usvajanja i pre njegovog proglasenja.ies Naime, prema clanu

169. Ustava ispitivanje ustavnosti zakona pre njegovog proglasenja moguce je
»ha zahtev najmanje jedne tre¢ine narodnih poslanika* ne i na predlog drugih
predlagaca. Prema tome, efektivno tuzilaStvo kao specifican drzavni organ ne
moze biti akter zaStite ustavnosti u fazama koje prethode potvrdivanju BIS 1
drugih medunarodnih ugovora koji za predmet imaju investicije. Sa formalne
tacke glediSta u prvoj fazi ne postoji opsti pravni akt ¢ija ustavnost bi mogla
biti predmet ocenjivanja i zasnivanja nadleznosti Ustavnog sudauss, dok u

191 Narodna skupstina potvrduje, izmedu ostalih, medunarodne ugovore ekonomske prirode, ugovore kojima se
stvaraju finansijske obaveze za Republiku Srbiju i ugovore kojima se odstupa od postojecih zakonskih resenja.
Klasi¢ni BIS su ugovori ekonomske prirode, dok sporazumi o saradnji koji odstupaju od postojecih zakonskih
reSenja, takode podlezu postupku potvrdivanja pred parlamentom.

192 Ustav Republike Srbije, ¢lan 168. stav 1.

193 Zakon o javnom tuzilastvu, ¢lan 29. stav 2.

194 Ustav Republike Srbije, ¢lan 169; Zakon o Ustavnom sudu, ¢lan 66.

195 Ustavni sud odlucuje o saglasnosti ,,potvrdenih medunarodnih ugovora sa Ustavom* (Ustav Republike Srbije,
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drugoj fazi tuzilastvo nije ovlas¢eni predlagac. U svakom slucaju, tuzilastvo
moze podneti predlog Ustavnom sudu za ocenu ustavnosti medunarodnih
investicionih ugovora, nakon $to Predsednik Republike ukazom proglasi
zakon o ratifikaciji.

S tim u vezi, treba ukazati na dva problema. Prvi se odnosi ¢injenicu da bez obzira
na njegovu ustavnost, medunarodni ugovor i dalje predstavlja izvor prava u smislu
medunarodnog javnog prava. Stoga, ¢ak i ako bi Ustavni sud ocenio da su pojedine
odredbe ili ugovor u celini neustavan on bi i dalje proizvodio pravna dejstva u
medunarodnom pravnom prometu. Pored toga, eventualno odbijanje drzavnih
organa da izvrsi ugovor zbog njegove neustavnosti iz ugla medunarodne arbitraze
za investicione sporove moZze biti kvalifikovano kao povredu prava ili krSenje
jemstva drzave datih investitoru iz BIS. Stoga sam Zakon o Ustavnom sudu
predvida da odredbe potvrdenih medunarodnih ugovora za koje se odlukom
Ustavnog suda utvrdi da nisu u saglasnosti sa Ustavom, prestaju da vaze na nacin
predviden tim medunarodnim ugovorom 1 opSteprihvacenim pravilima
medunarodnog prava.iss Prema redovnom toku stvari, to samo znaci da drzavni
organ mora pokrenuti postupak otkazivanja ugovora u skladu sa posebnim
odredbama BIS ili u skladu sa ops$tim pravilima Becke konvencije o
medunarodnom ugovornom pravu.

Drugi problem, se odnosi na odsustvo jasno normirane nadleznosti, postupka ili
prakse javnog tuzilaStva u domenu zaStite ustavnosti. Javno tuzilastvo ima
ogranicene resurse 1 pitanje ustavnosti i zakonitosti opStih pravnih akata,
razumljivo, ne spada u njegove prioriteta. Drugim recima, u praksi Republicko
javno tuzilaStvo ne koristi svoja ovlaséenja kao drzavni organ u vezi sa
postupkom ocene ustavnosti opStih pravnih akata, ve¢ je fokusirano na
suzbijanje krivicnih dela protiv ustavnog uredenja i privrednog kriminala.1s7
Ipak, Republi¢ko javno tuzilastvo bi moglo u svoj program rada ukljuciti
pracenje zakonodavne aktivnosti u materiji medunarodnog investicionog
prava, naroCito u pogledu ocigledno neustavnih odredbi medunarodnih
ugovora koji neposredno diskriminiSu domace 1 druge ulagace, odnosno
ucesnike na trzistu u pogledu javnih ugovora, u korist odredenog investitora
ili kapitala odredenog porekla. Naime, odredbe medunarodnih investicionih
ugovora koje omogucavaju raspolaganje javnim resursima na netrziSnim
osnovama, poput Sporazuma o saradnji, ne samo $to su najcesce neustavne,
ve¢ 1 neposredno stvaraju podsticajan ambijent za arbitrernost, zloupotrebu
javnih ovlaséenja i korupciju. S tim u vezi, iako van komforne njegove
zone, pokretanje postupaka ocene ustavnosti medunarodnih ugovora kada su

Clan 161. stav 1. tacka 1).

196 Zakon o Ustavnom sudu, ¢lan 58. stav 2.

197 V. npr. Republicko javno tuzilastvo, Rad javnih tuzila§tva na suzbijanju kriminalitera i zastiti ustavnosti i
zakoni-tosti u 2016. godini (Beograd, februar 2017. godine).
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u pitanju flagrantna krSenja ekonomskog uredenja drzave, moze biti polje
pravovremenog i preventivnog delovanja protiv odredbi koje kreiraju Siroko
polje diskrecije drzavnih organa u raspolaganju javnom svojinom. S
obzirom na pravo ulagaca na odstetni zahtev prema drzavi, sa jedne strane, i
ovlaséenja tuzilastva da predlaze pokretanje postupka ocene ustavnosti tek
nakon ratifikacije ugovora i proglaSenja zakona o potvrdivanju, sa druge
strane, politika tuzilastva u pogledu investicionih ugovora bi morala bit
unapred najavljena i poznata akrerima koji ucestvuju u pregovorima za
zakljuCenje ugovora. Takode, to znac¢i da eventualna intervencija tuzilaStva
mora dodi znatno pre nego $to drzavni organi preduzmu mere raspolaganja
javnim dobrima i javnim interesima (ustupanje imovine u javnoj svojini,
davanje koncesije ili izdavanje licenci bez nadmetanja, itd.).

S tim u vezi, iako tuZzilastvo nema instrumente zaStite ustavnosti protiv akata
koji joS nisu postali izvor prava, vrlo je vazna faza koja prethodi potvrdivanju
sporazuma. Naime, postupak pregovora 1 =zakljuenja BIS 1 drugih
medunarodnih ugovora koji ureduju investicionu materiju prati zakonom
predvidena dokumentacija i istupi zvanic¢nika u javnosti koji mogu predstavljati
znacajan izvor informacija iz kojih tuzilastvo moze rekonstruisati tok i pravac
pregovora, identifikovati potencijalno neustavne odredbe i buduca resenja koje
otvaraju prostor za zloupotrebu ovlas¢enja. Naime, delegacija Republike Srbije,
i Sef delegacije, nema mandat da prihvata, odnosno potpisuje tekst
medunarodnog ugovora koji odstupa od osnove za vodenje pregovora i
zaklju¢ivanje medunarodnog ugovoraiss koju utvrduje Vladaiss i koja po
redovnom toku stvari u sebi sadrzi i nacrt ugovora (npr. Model BIS).200 PO
zavrsenim pregovorima, delegacija Republike Srbije podnosi Vladi izvestaj o
toku pregovora i usaglaseni (parafiran) tekst medunarodnog ugovora. U slucaju
da pregovori nisu uspesno okoncani, delegacija ¢e u izveStaju posebno
obrazloziti razloge za neuspeh pregovora i predloziti dalje postupanje. Pri tome,
radi pokretanja postupka za potvrdivanje medunarodnog ugovora, organ
drzavne uprave u ¢ijem je delokrugu zakljuenje BIS2: ili drugog
medunarodnog ugovora koje ureduje materiju investicionog prava, dostavlja
Ministarstvu spoljnih poslova, nacrt zakona o potvrdivanju medunarodnog
ugovora, sa obrazlozenjem. Uz nacrt zakona o potvrdivanju medunarodnog
ugovora nadlezni drZavni organ obavezno prilaze miSljenja Ministarstva
spoljnih poslova, Ministarstva finansija, Republickog sekreterijata za
zakonodavstvo, kao i organa drzavne uprave u ¢iji delokrug spadaju pojedina
pitanja koja se ureduju medunarodnim ugovorom. Razumna je pretpostavka,

198 Zakon o zakljucivanju i izvrSavanju medunarodnih ugovora, ¢lan 6. stav 2. i ¢lan 7.
199 Ibid. ¢lan 6.

200 Ibid. v. ¢lan 5. stav 2. (sadrzaj predloga osnove).

201 Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija.
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prema tome, da materija osnove i nacrta ugovora mora biti usaglaSena sa
Ustavom 1 da se delegacije, drzavni organi i Vlada rukovode osnovnim
nacelima pravnog porekta drzave Cije interese zastupaju.

4.2. Gonjenje ucinilaca krivi¢nih dela

Klasi¢an BIS o uzajamnoj zastiti ulaganja i ulagata ugovornih strana
(uostalom kao ni pravne praznine u propisima u oblasti javnih nabavki,
dzavne pomoci ili koncesija) kao izvor prava, niti loSa ugovorna praksa, nije
po sebi osnov za pokretanje krivicnog postupka, ali svakako moze kreirati
(namerno ili propuStanjem) ambijent u kojem je koruptivno delovanje
olakSano. Ovo zapazanje, ne iskljucuje, moguc¢nost da odredena (ocigledno)
Stetne odredbe iz medunarodnih ugovora imaju svoj materijalni ,,izvor u
krivicnom delu. Svakako, teSko¢e otkrivanja i dokazivanje postojanja
elemenata krivi¢nog dela vezan za sam proces zakljuc¢ivanja medunarodnog
ugovora opravdao bi primenu specificnih dokaznih radnji (npr. provera
racuna i sumnjivih transakcija) posebnih dokaznih radnji (tajni nadzor
komunikacije, tajno pracenje i snimanje, simulovani poslovi, ra¢unarsko
pretrazivanje podataka, itd.) ,,narocito ako okolnosti slu¢aja ukazuju da se
na drugi nacin krivi¢no delo ne bi moglo otkriti, spreciti ili dokazati ili bi to
izazvalo nesrazmerne teSkoce ili veliku opasnost.“20c Medutim, pored
materijalnih i procesnih pretpostavki krivicnog zakonodavstva, za suzbijanje
ovakvih formi zloupotrebe, neophodne su sistemske garancije za polozaj
tuzilastva i sudstva, depolitizacija policije i bezbednosnih struktura, visok
standard politi¢ke kulture i/ili hrabrost da se loSa politicka kultutra menja.

Sa druge strane, krivicna dela u sklopu primene BIS su moguce i u odsustvu
»sumnjivih® odredbi ugovora. Nije moguce navesti sve potencijalne forme
zloupotrebe rezima BIS, medutim, ali se moze pretpostaviti da one mogu
gravitirati oko primene definicije ulagaca 1 ulaganja na pojedinacne
slucajeve. Stoga, kada govorimo o redovnim uzajamnim garancijama
ugovornih strana u pogledu polozaja ulagaca 1 njegovog ulaganja
zloupotrebe su moguée u vezi sa simuliranjem ispunjenosti uslova iz
medunarodnog ugovora za sticanje statusa ulagaca radi primene povoljnijeg
tretmana (npr. poreska ili carinska oslobadanja ili olakSice po osnovu
klauzule najpovlaséenije nacije) ili izmeStanja spora iz nacionalne
jurisdikcije. Takode, zloupotreba moze nastati 1 kada drzavni organ primeni
povoljniji rezim iz BIS na ulagaca ili ulaganje koji ne ispunjava uslove iz
BIS (nije ulaga¢ u smislu ugovora, ili interes nije ulaganje).

Poseban vid zloupotrebe na Stetu javnog interesa moze nastati i kroz razlicite

202 Zakonik o krivicnom postupku (,,Sl. glasnik RS*, broj 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013 i
55/2014), ¢lan 161. stav 2.
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forme namernog propustanja radnji procesnog rasploganja u korist drzave u
sporu pred medunarodnom investicionom arbitrazom (npr. namerno
propustanje rokova za podnoSenja prigovor nenadleznosti, neosporavanje
osnova odstetnog zahteva i/ili visine i sl.).

Medutim, pomenute forme zloupotrebe mogu proisteci i iz primene domacih
propisa koji reguliSu materiju stranih ulaganja, poput Zakona o
ulaganjimazs i kroz individualne investicione ugovore drzavnih organa i
ulagaca. Naime, klasi¢ni BIS koje zakljucuje Srbija, u nacelu, ne jemce
dodatne olakSice ulagacu na teritoriji Srbije, ve¢ nediskriminatoran tretman
ulagaca i njegovog ulaganja u odnosu na domace investitore i investitore iz
treih drzava. Posebni nacionalni propisi, pak, kreiraju znacajno polje
diskrecije u pogledu davanja razli¢itih formi drzavne pomoci, subvencija,
ustupanje gradevinskog 1 poljoprivrednog zemljista, poreskih i carinskih
oslobadanja, od strane drzavnih organa i jedinica lokalne samouprave.
Zakon o ulaganjima, npr. jemc¢i odredene dodatna prava i podsticaje stranim
ulagac¢ima (pravo na transfer dobiti i imovine, carinsko oslobadanje
predmeta uloga i opreme)zo: i predvida moguénost individualnog ugovaranja
podsticaja radi privlac¢enja direktnih investicija.zos

Takode, posebni medunarodni investicioni ugovori koji, suspenduju
nacionalne postupke za dodelu javnih ugovora i uvode sistem neposrednih
pogodbi sa ulagaCem 1 ugovaranje posebnih povlastica investicijma iz
odredene drzave permanentan su izvor za sumnjive transakcije, (visoku)
korupciju 1 druge forme ,,kidnapovanja“ javnog interesa u korist privatnog.
Odsustvo objektivnih kriterijuma za raspolaganje javnom svojinom i izbor
partnera za zasnivanje javno-privatnog partnerstva gotovo neminovno
dovodi do situacija gde je vrSenje razli€itih oblika krivicnih dela protiv
sluzbene duznosti (zloupotreba sluzbenog poloZaja, trgovina uticajem,
davanje mita, primanje mita, itd.) sasvim realan scenario.

5. Zakljudak

BIS predstavljaju veoma zastupljen instrument privlatenja SDI i olakSavanja
pristupa domaci ulagaca i kapitala tre¢im trzistima, Sto ukupno posmatrano treba
da dovede do rasta trgovine i ekonomija drzava partnera. Istovremeno, ovi
medunarodni ugovori kreiraju korpus specifi¢nih prava investitora prema drzavi
domacinu neposredno utuzivih pred medunarodnom arbitrazom specijalizovanom
za investicione sporove. S tim u vezi, regulatorne mere drzave ¢lanice, odnosno
pravo drzave da reguliSe investicije na svojoj teritoriji moze

203 “Sl. glasnik RS”, br. 89/2015
204 Zakon o ulaganjima, ¢lanovi 8, 91 14.
205 1Ibid. ¢lan 13
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biti pod udarom klauzula konkretnog BIS. Posledice po javna sredstva u formi
obestec¢enja ulagac¢a mogu biti neocekivana i zna€ajna. Odredbe poput FET
klauzula i klauzula o posrednoj eksproprijaciji su apstraktne i njihov domet
nepredvidljiv. Posebno je rizi¢na ,kiSobran“ klauzula koja podvodi obaveza
drzave domacina i njenih organa prema konkretnoj investiciji, preuzetih
komercijalnim ugovorom ili na drugi nacin, pod rezim medunarodnog javnog
prava BIS, gde svaka povreda komercijalnog ugovora predstavlja potencijalni
odstetni zahtev ulagaca pred medunarodnom arbitrazom.

Stoga odgovorna investiciona politika zahteva balansiranje izmedu interesa
ulagaca i olakSavanje uzajamnog plasmana kapitala u drzavama ugovornicama,
sa jedne strane, i prava drzave domaéina na regulisanje investicija na svojoj
teritoriji u skladu sa nacelima odrzivog razvoja i otvorene trziSne konkurencije.
Stavise, u kontekstu Srbije, njenog trgovinskog sporazuma sa EU (SSP) i njene
aspiracije ka ¢lanstvu EU, odgovorna ugovorna praksa bi nalagala da Srbija
obezbeduje eksplicitna iskljuenja odredenih regulatornih oblasti iz dometa
BIS, narocito pravo konkurencije i kontrole drzavne pomo¢i.

Model BIS Ministarstva trgovine, s tim u vezi, sadrzi neka dobra resenja.
Model se zasniva na nacelu investicionog prava da zastita ulagaca iz BIS
nastaje tek nakon S$to je ulagaC angazovao sredstva na teritoriji drzave
domacina. On predvida izuzece sadasnjih i budu¢ih ugovora o slobodnoj
trgovini 1 €lanstva u regionalnim integracijama od dejstva MFN klauzule.
Takode, on ne predvida ,kiSobran* klauzulu te ne izlaze drzavu i poreske
obveznike dodatnim rizicima odgovornosti za odstetu stranom ulagacu u
sporovima pred investicionom arbitrazom zbog povreda komercijalnih
ugovora (u koje naSa drzava inace redovno stupa).zos

Medutim, Model BIS ne sadrzi klauzulu prava na regulisanje koja bi izuzela
iz rezima posredne ekspoprijacije 1 FET klauzule odredene sektore (zivotna
sredina, zaStita zdravlja, zaStita potroSaca) i pravila konkurencije i kontrole
drzavne pomoci. Otuda Srbija ugovara ,,bezbednosne klauzule* kada je to
zahtev druge ugovorne strane.

Takode, praksa zaklju€ivanja investicionih bilateralnih ugovora sa neclanicama
EU nije uvek u skladu sa Modelom BIS niti sa pravom EU, direktivama iz
domena javnih nabavki i koncesija u sudskom praksom Suda pravde EU.
Naime, nas zakonski rezim javnih nabavki i koncesija omogucava suspenziju
konkurencije na osnovu bilateralnih medunarodnih ugovora. Sporazum o
saradnji izmedu Vlade Republike Srbije 1 Vlade Ujedinjenih Arapskih Emirata,
eksplicitno iskljucuje nacionalni rezim javnih nabavki i koncesija, a da pritom
sam ne ustanovljava mehanizam dodele javnih ugovora u postupku otvorenom

206 Ovim nije isklju¢em odStetni zahtev pred klasi¢nom arbitrazom za reSavanje komercijalnih sporova.
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za konkurenciju. Pored toga, BIS Srbije i UAE kvalifikuje kao ulaganje
svaku imovinu pribavljenu od ulagaca, bez obzira na pravni osnov (npr. po
osnovu besteretnog prenosa svojine) i ustanovljava pravo na angazovanje u
ekonomskim i komercijalnim aktivnostima potvrdenim zakonom, upravnim
aktom ili ugovorom kao per se osnov za zastitu BIS. Drugim re¢ima, BIS
Srbije 1 UAE je u sukobu sa osnovnim nacelom investicionog prava da
pravna zaStita investitora ne prethodi angazovanju njegovih sredstava na
teritoriji drzave domacdina.zor

Ovakva reSenja dodatno izlazu poreske obveznike nepotrebnom riziku, a da pri
tome ne jemce ulazak odrzivih investicija na teritoriju Srbije, $to je osnovni cilj
BIS kao instrumenta privlatenja kapitala. Stavie, posmatrani kao celina,
Sporazum o saradnji i BIS sa UAE, omogucavaju da neposredne pogodbe sa
Vladom Srbije, drzavnim organima, drzavnim kompanijama, organima
autonomne pokrajine i jedinicama lokalne samouprave ¢iji predmet moze biti
resursi u javnoj svojini steknu karakter ulaganja cak i1 kada ulaga¢ ne angazuje
svoja sredstva. Takva reSenja otvaraju prostor za diskreciono odlucivanje,
zloupotrebu sluzbenog polozaja, trgovinu uticajem, koruptivno raspolaganje
javnim resursima na netrziSnim osnovama i krSenje pravila SSP u oblasti
drzavne pomoc¢i (¢lan 73) i Zakona o kontroli drzavne pomoci.

Investicioni sporazumi, prema tome, ne egzistiraju van konteksta ekonomske
politike, niti funkcioniSu u uslovima potpunog pravnog vakuma. Trgovinski
paktovi sa tre¢im drzavama moraju biti usaglaseni sa Ustavom Srbije, nacelom
otvorenog trziSta zasnovanog na slobodnoj konkurenciji i1 politickim
aspiracijama Srbije ka ¢lanstvu u EU. Prema tome, investicioni sporazumi po
svojoj prirodi nisu sredstvo izolacije stranog ulagaca od trziSnih rizika
konkurencije, odnosno instrument davanja netrzi$nih pogodnosti i prednosti u
odnosu na konkurenciju. Naprotiv, cilj investicionih sporazuma je da dovede
stranog ulagaca u slicnu poziciju sa drugim lokalnim i stranim ulagacima kako
bi se na njemu stranom trzistu takmic¢io u ravnopravnim uslovima. Otuda,
Srbija mora u svoju uovornu praksu uvesti reSenja koja omogucavaju
nesmetano regulisanje investicija na svojoj teritoriji i sprovodenje politika
usaglasenih sa pravom EU bez bojazni da njihova primena moze aktivirati
odstetne zahteve ulagaca pred investicionom arbitrazom.

Osnovne funkcije javnog tuzilaStva 1 resursi mogu biti efikasnije usmerene
ka suzbijanju zloupotreba medunarodnih investicionih sporazuma kao,
inace, legitimnih instrumenata investicione politike. Pored klasi¢ne funkcije
tuzilastva u suzbijanju kriminaliteta, njegova funkcija zaStite ustavnosti
moze biti delotvornije primenjena kroz ops$tu nadleznost Republickog

207 Ovome treba dodati da BIS sa UAE odstupa od resenja Modela BIS u pogledu spreavanje zloupotrebe
rezima zaStite ulagaca od strane srpskih drzavljana.
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javnog tuzilastva da kao ovlaS¢eni predlaga¢ pokrece postupak ocene
ustavnosti medunarodnih ugovora pred Ustavnim sudom. Odabir situacija i
pravovremena intervencije je vazan faktor. Klasi¢ni BIS po sebi najcesce ne
sadrze neustavne odredbe. Medutim, medunaordni sporazumi koji su
direktno u suprotnosti sa Ustavom definisanim ekonomskim uredenjem
Srbije mogli bi biti predmet pojac¢ane paznje tuzilaStva. Suzbijanje ugovorne
prakse koja je o¢igledno u suprotnosti sa Ustavom bi morala biti integrisana
u javno obelodanjenu politiku tuzilastva, koja bi identifikovala kako nameru
tuzilastva, tako i sredstva, nacine i situacija kada ¢e aktivno primeniti svoju
opStu nadleznost zaStite ustavnosti protiv ocigledno Stetnih medunarodnih
ugovora. Pravovremena intervencija tuzilastva, takode, eliminisala bi (ili
znacajno smanjila) rizik od eventualnihg odstetnih zahteva ulagaca, te bi
postupak ocene ustavnosti sporazuma tuzilastvo moralo pokrenuti odmah
nakon proglasenja medunarodnih ugovora, a pre ulaska drzave u
pojedinacne transakcije sa ulaga¢ima. S obzirom da je prema Zakonu o
zakljucivanju i potvrdivanju medunarodnih ugovora, postupak pregovaranja
sporazuma dokumentovan, aktivna i obznanjena politika zastite ustavnosti
javnog tuzilastva bi mogla preventivno da deluje drzavne organe prilikom
definisanja klju¢nih pregovarackih dokumenata (osnova za pregovore i
zakljucenje ugovora i izvestaje) za koje se razmno pretpostavlja da moraju
voditi ratuna o unutrasnjem pravnom uredenju i osnovnim vrednostima
ekonomskog uredenja Srbije koje §titi Ustav.
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Dr Vladimir Vasiljev

IV JAVNO-PRIVATNA PARTNERSTVA
Zakonski okvir i problemi u EU i Srbiji

1. Javno-privatna partnerstva u komuitarnom pravu

Pravila o javhim nabavkama EU koja se odnose na javno-privatna
partnerstva (JPP) izvode se iz Cetiri pravna dokumenta EU:
1. Ugovor o funkcionisanju EU (eng. The Treaty on the functioning of the
EU);
Direktiva za javne nabavke EU (eng. EU public procuremend directives);

Relevantna sudska praksa Evropskog suda pravde (eng. Europian Court
of Justice - ECJ);

4. Interpretativna saop$tenja Evropske komisije (eng. Interpretative
Communications) i druge, tzv. meke pravne mere (eng. Soft-law
measures) Evropske komisije.

Prva tri dokumenta su obavezujuéi zakoni (eng. Hard Law), dok su

Saopstenja EK neobavezujuca, tzv. meka pravna mera (eng. Soft Law), koja

je u sustini vodi€¢ za primenu obavezujucih zakona i predstavlja tumacenje i

glediste EK kada su u pitanju JPP.

Komunitarno pravo koje se odnosi na dodelu javnih ugovora (javne

nabavke, koncesije i javno-privatna partnerstva) temelji se na opStim

pravnim nacelima Evropske unije. Tako se iz Cetiri trziSne slobode Ugovora

0 EU (slobode ketanja roba, radne snage, usluga i kapitala) izvode temeljna

nacela trziSnog nadmetanja. To su nacela: nediskriminacije, jednakog

tretmana, transparentnosti i uzajamnog priznavanja i uvazavanja.

Kada su javne nabavke u pitanju, svi dosadasnji Ugovori o EUzs zabranjuju

Clanicama medusobnu diskriminaciju forsiranjem dodeljivanja ugovora

domadim firmama. To pravilo vazi (sa ograni¢enim izuzecima) za sve javne

nabavke i1 sve vrste javnih ugovora, ukljucujuci i JPP. Kada su u pitanju JPP,
najvaznije odredbe su one vezane za slobodu osnivanja i pruzanja usluga

208 Eu ima u svojoj istoriji od 1948. godine 12 ugovora, ali su najznacajnija tri: Rimski ugovor iz 1957, stvorena je
Evropska ekonomska zajednica, (pun naziv je Treaty on establishing the European Economic Community), Ugovor iz
Mistrihta 1992, stvorena je Evropska unija, (pun naziv je Treaty on establishing the European Community, da-kle,
izbaCena je re¢ Economic) i Lisabonski ugovor 2009, (pun naziv je Treaty on the Functioning of the European Union). U
ovom radu se koristi termin - Ugovor o EU, i tada se misli na vaze¢i Lisabonski ugovor.
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(¢l. 49 1 56 Ugovora o EU)200. Kada god javna vlast poveri neku ekonomsku
aktivnost tre¢em licu, to mora biti u skladu sa tim odredbama i principima
transparentnosti, jednakosti, proporcionalnosti i medusobnog uvaZavanja,
kao i osnovnim nacelima Ugovora o EU po pitanjima slobode kretanja roba,
usluga i radne snage.

Ugovor o EU daje slobodu ¢lanicama EU da daju koncesije, ali procedure
dodeljivanja moraju biti u skladu sa komunitarnim pravom. | druge vrste
ugovornih JPP i IJPP, kojih nema u Direktivama o javnim nabavkama,
moraju biti u saglasnosti sa principima i pravilima Ugovora o EU. To znaci
da svi oblici JPP moraju biti u saglasnosti sa Ugovorom o EU.

Clan 56.Ugovora o EU o slobodi pruzanja usluga

Clan 56. se odnosi na otvaranje trzista usluga i omoguéava drzavljanima EU
da pruzaju usluge (ukljucujuéi i gradevinske) kao gradani jedne Clanice u
bilo kojoj drugoj ¢lanici EU. To znac¢i da mogu privremeno biti na radu u
drugoj ¢lanici (kao npr. konsultanti na projektu u drugoj zemlji), da mogu
slati radnike na rad u inostranstvo, ali i da mogu pruzati usluge u drugim
zemljama, ostajuéi pravno registrovani u svojoj zemlji. Clanicama se
zabranjuje da sprecavaju na bilo koji nacin koncesionare drugih zemalja da
ucestvuju na tenderima u zemljama-koncedentima.
Sudska praksa ECJ utvrdila je tri na¢ina krSenja ¢lana 56. od strane Clanica,
a same presude predstavljaju dopunu odredbi Ugovora o EU o koncesijama:
1. Direktna diskriminacija stranog koncesionara na osnovu nacionalnosti:
odnosi se na pravila koja zabranjuju stranim firmama ucesS¢e na tenderu
za koncesiju, daju povlas¢en tretman doma¢im ponudacima, ili imaju
razli¢ite uslove ucesca za strane u odnosu na uslove koji vaze za domace
firme.z1w0

2. Indirektna diskriminacija stranog koncesionara na osnovu favorizovanja
domacih firmi: postoje mere na tenderima za koncesije koje u pojedinim
¢lanicama vaZe naizgled jednako i za domace i strane firme, ali kroz
primenu imaju efekat favorizovanja domacih firmi. Takode, ¢lan 56
zabranjuje bilo kakvo ograniavanje angaZovanja radne snage
koncesionara u zemlji-koncedentu na radovima u koncesiji.zu

3. Indirektna diskriminacija stranog koncesionara na osnovu tenderskih

209 Consolidated version of the Traty on the functionig of the Europian union, Official Journal of the EU,
30.3.2010, €1. 491 56, str. 21 1 24.

210 Slu¢aj C-360/89 Commission vs Italy, 1992, E.C.R. 1-3401.

211 Slu¢aj C-243/89 Commission vs Kingdom of Denmark, 1993, E.C.R. I-1141; The Great Belt Bridge je most
koji spaja dva danska ostrva, Zeland i Funen, dug je 6.8km i najveéi je gradevinski poduhvat u istoriji Danske.
Pusten je u rad 1998.
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uslova: postoje slucajevi kada su uslovi tendera na prvi pogled isti i za
strane i za domace firme. Stav ECJ je da svako ograni¢enje ponudacima
u tenderskoj proceduri u smislu posebnih zahteva mora biti opravdano
tako da dokazuje da je zahtev neophodan i srazmeran...2 Zato je svaka
mera koja ne diskriminiSe direktno ili indirektno koncesionare iz drugih
zemalja, a koja uti¢e na slobodnu trgovinu uslugama, u suprotnosti sa
Ugovorom o EU, odnosno ¢lanom 56.

Clan 49. Ugovora o EU o slobodi osnivanja

Clan 49. Ugovora o EU odnosi se na slobodu poslovanja bilo kog stanovnika
EU koji moze u bilo kojoj zemlji EU da zapo¢ne biznis: ¢lanice EU moraju
dozvoliti bilo kome iz drugih ¢lanica da na njihovoj teritoriji osnuju i rade pod
istim uslovima koje imaju domaci preduzetnici. Mere koje onemogucavaju
ucesée u javnim ugovorima (ukljucujuci i koncesije) krSe ¢lan 49. 1 ECJ je u
takvim sluc¢ajevima presudivao na Stetu javnih autoriteta koji su diskriminisali
slobodu osnivanja. Takav slucaj nalazimo u Italiji, gde zakonodavstvo
diskriminise slobodu osnivanja u poslovima obrade podataka. Italijanski zakoni
ograniCavaju da se poslovi obrade podataka mogu dodeljivati samo
preduze¢ima koja su u celini, ili ve¢im delom u javnom vlasniStvu.z:3

Clanovi 51, 52 i 62 propisuju opravdane razloge zbog kojih je moguée
ograniciti slobodu pruZanja servisnih usluga i slobodu osnivanja. To su
slucajevi u odredenim situacijama javnih politika, drzavne bezbednosti i
javnog zdravlja (€l. 52), ili slucajevi u aktivnostima povezanih sa poslovima
zvani¢nih organa (¢l. 51). U vezi sa ¢lanom 51, oglasila se 1 Evropska
komisija, sa stavom da se ovakav izuzetak moze praviti samo u situacijama
kada koncesionar direktno 1 narocito vrsi posao zvani¢nih organa, ali da to
ne znaci da se primenjuje automatski za aktivnosti koje se vrSe po sluzbenoj
duznosti ili su posebno odredene zakonom ili su kvalifikovane od strane
drzave kao poslovi od nacionalnog interesa.z1

ECJ odbacuje primenu ¢lana 51 u slucajevima kada povereni poslovi od
strane javnog sektora ostaju predmet nadzora zvani¢nih organa koji ima na
raspolaganju odgovarajuca sredstva za obezbedenje zastite interesa koji su
mu povereni,zs ili gde su poverene aktivnosti tehnicke prirode i zbog toga
nisu povezane sa poslovima zvani¢nih organa u meri da mogu biti izuzetak

od principa slobode osnivanja i pruzanja servisnih usluga.2is

212 Slugaj C-234/03 Contse vs Insulad, 2005, 1-9315

213 Slucaj C-3/88 Commission vs Italy, 1989, E.C.R. 4035

214 EC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, OJ C 121/2,
2000, poglavlje 3.1.5

215 Slucaj 147/86 Commission vs Greece, 1988, E.C.R. 1637

216 Slucaj C-272/91 Commission vs Italy (koncesija za informaticki sistem drzavne lutrije), 1994, E.C.R.
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Pozitivne odredbe Ugovora o EU o transparentnosti

Ustaljno je misljenje da Ugovor o EU u odnosu na javne nabavke ima
uglavnom negativne odredbe. Misli se na zabrane prema ¢lanicama da usvajaju
mere koje ogranicavaju stranim firmama moguénost konkurisanja ili samog
izbora na tenderima (principi slobode osnivanja). Medutim, postoje i pozitivne
odredbe Ugovora o EU, kao ona o oglasavanju tendera. Tu odredbu potvrduje
slucaj Telaustria.zi7 Telekom Austria (drzavno preduzece) raspisala je koncesiju
za javne usluge za izradu telefonskih imenika, u kojoj servisni provajder ne bi
bio pla¢en direktno, ve¢ bi mu bilo dozvoljeno da koristi imenike za
komercijalna oglaSavanja. Austrijska federalna kancelarija za javne nabavke
imala je obavezu da kontroliSe da li je tenderska procedura u skladu sa
Direktivama EU o javnim nabavkama.2is Kako je re¢ o ugovoru o koncesiji za
javne usluge, koju, kako smo videli, ne obuhvataju vaze¢e Direktive o javnim
nabavkama EU, ECJ je, u odgovoru na zahtev Austrijske federalne kancelarije
za javne nabavke, ustanovio tu okolnost, ali je potvrdio da se u dodeli koncesija
za javne usluge mora postovati princip nediskriminacije Ugovora 0 EU, Kkoji
propisuje obavezu transparentnosti, koja podrazumeva stepen oglasavanja
dovoljan da obezbedi otvoreno nadmetanje na trziStu u toj oblasti servisa i
nepristrasnost procesa javnog nadmetanja.

Pozitivna odredba Ugovora o EU o transparentnosti potvrdena je u jo§ dva
kasnija sudska procesa pred ECJ. 210 Medutim, ostaje nejasno $ta je potrebno da
bi zadovoljio zahtev o transparentnosti u kontekstu koncesija ili drugih ugovora
koji nisu obuhvacdeni regulacijom u Direktivama EU o javnim nabavkama, ali
podlezu principima Ugovora o EU, kao $to su neprioritetni ugovori za javne
usluge. Nije jasno da li tenderi moraju biti objavljeni u Sluzbenom glasniku EU
(eng. Official Journal of EU), koje informacije moraju biti objavljene, da li se
mora objaviti svaki ugovor (Sto Direktive na zahtevaju), da li samo opste
odredbe ugovora, ili ceo kvalifikacioni sistem. Nejasno je i koji je postupak
nakon objavljivanja 1 koja se forma zvani¢nog nadmetanja zahteva. Jedina
uputstva o transparentnosti u cilju postovanja principa nediskriminacije po
osnovu nacionalnosti propisuje Interpretativno saopsStenje Evropske komisije o
koncesijama u komunitarnom pravu iz 2000. godine.20 Uputstva o
transparentnosti, prema preporukama SaopStenja, trebalo bi primenjivati svim
odgovarajuc¢im sredstvima: objavljivanjem oglasa

1-01409

217 Sludaj C-324/98 Telaustria Verglas GmbH vs Telekom Austria, 2000, E.C.R. 1-10745

218 Kako je slu¢aj Telaustria iz 2000. godine, re¢ je o Direktivi za usluge 92/50 (eng. Service Directive) koja je
pre-thodnik vazeée Direktive za javni sektor (eng. Public Sector Directive) i Direktivi za komunalne usluge 93/38
(eng. Utilities Directive), prethodnici istoimene vazec¢e Direktive iz 2004.

219 Re¢ je o slucajevima C-410/04 ANAV vs Commune di Bari iz 2006, i C-458/03 Parking Brixen iz 2005

220 EC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, OJ C 121/2,
2000
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o tenderu u dnevnoj Stampi ili specijalizovanim listovima ili postavljanjem
odgovarajucih obaveStenja; oglas mora sadrzati potrebne informacije koje
omogucavaju potencijalnom koncesionaru da proceni da li ¢e ucestvovati na
tenderu (kriterijume izbora i bodovanja), ukljuujuéi predmet koncesije,
okvir i karakteristike usluge koje se o¢ekuju da ih koncesionar ispuni.za

2. Direktive EU o javnim nabavkama

Direktiva je zakonodavna forma koja obavezuje svaku Clanicu da usaglasi svoje
zakone tako da direktiva moze da se primenjuje unutar zakonodavnog sistema
¢lanice. Uopsteni principi Ugovora o EU nisu dovoljni za uredenje sektora
javnih nabavki. Da bi se osigurala transparentnost procedura i onemogucéilo
diskriminatorsko ponasanje javnih vlasti u dodeli ugovora, EU je jo§ od 1971.
godine pocela direktivama da reguliSe ugovaranje javnih radovaz2 i pravila
ugovaranja za poslove snabdevanja javnog sektora robom i uslugamazs. Cilj
Direktiva je osiguravanje transparentnosti i nediskriminatorskih procedura i
obezbedivanje sigurnosti u¢esnicima na trzistu javnih nabavki EU da ¢e uZzivati
slobodu u nadmetanju za ugovore o javnim nabavkama.

Krajem 80-ih, usledio je talas regulacije u svim sektorskim politikama EU, pa i
u sektoru javnih nabavki, kao deo napora Eropske komisije da se pripremi teren
za zajednicko trziSte i carinsku politiku EU, verifikovane 1992. Mastrihtskim
ugovorom i stvaranjem Eropske unije od dotadasnje Evropske ekonomske
zajednice. Direktive za javne radove i snabdevanje dopunjavane su i 1993.2 ,
da bi danasnje vazece regulative EU u poslovima javnih nabavki bile doneSene
2004. Rec je o dve direktive koje regulisu procedure dodele javnih ugovora.
Novina je u uvodenju obaveze objavljivanja svih tendera u EU i selektovanja
isklju¢ivo na osnovu komercijalnih kriterijjuma. Vecina Clanica morala je da
usvoji nove zakone da bi ispunila obavezu implementacije pravila koja
propisuju direktive EU iz 2004.

Radi se o slede¢im direktivama za regulaciju procedura javnih nabavki:

1. Direktiva o ugovorima za javne radove (skraceno eng. Works
Directive 2004/18/EC)2s , reguliSe procedure dodele ugovora za javne

radove, javno snabdevanja i javne usluge.

221 Ibid. odeljak 3.1.2

222 Council Directive 71/305/EEC of 26 July 1971 concerning the co-ordination of procedures for the award of
public works contracts

223 Council Directive 77/62/EEC of 21 December 1976 coordinating procedures for the award of public supply
contracts

224 Directive 93/38 on utilities contracts (works, supplies and services), kojom su objedinjene prethodne tri direk-
tive za javne radove (93/36), snabdevanje (93/37) i usluge (92/50).

225 Directive 2004/18/EC of the Europian Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the coordination
of procedures for the award of public works contracts, public supply contracts and public service contracts,Official
Journal L 134, 30/04/2004 P. 0001 - 0127
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2. Direktiva o ugovorima za javne usluge (skra¢eno eng. Services Directive
2004/17/EC)22s , reguliSe procedure javnih nabavki za tela angazovana U
sektorima vodosnabdevanja, energije, transporta i postanskih usluga,
odnosno sektorima komunalnih usluga, zato se u literaturi nekada Direktiva
za javne usluge naziva i Komunalnom direktivom (eng. Utilities Directive).
Tela koja u procesu javne nabavke pokriva Direktiva o ugovorima za javne
radove, potpadaju i pod Direktivu za javne usluge ako je ugovor vezan za
komunalne delatnosti. Direktiva za javne usluge nije ograni¢ena na javni
sektor, ve¢ vazi i za ostale uCesnike u komunalnim poslovima, dakle i
privatne kompanije, ako su ukljuc¢ene svojim delovanjem u javne radove.

Ove dve Direktive usvojene su 2004, a ¢lanice su u obavezi da ih primenjuju od

2006. godine. Evropska komisija kvalifikuje JPP kao javne ugovore pod

prvopomenutom Direktivom o ugovorima za javne radove (2004/18/EC). Svi

ugovori u kojima javni sektor dodeljuje posao koji ukljucuje ekonomsku
aktivnost tre¢em licu (bilo u formi JPP ili ne), moraju biti u skladu sa

Direktivama 1 principima Ugovora o EU, ukljucuju¢i posebno principe

transparentnosti, jednakosti, proporcionalnosti i medusobnog uvazavanja.

Direktive se primenjuju samo na ugovore ¢ija vrednost bez PDV-a, (eng.

VAT) prelazi odredenu grani¢nu vrednost. Grani¢ne vrednosti ugovora

propisuje Evropska komisija svake dve godine i one su:

» 125.000 evra za ugovore o snabdevanju i ugovore za usluge koje dodeljuje
centralna vlada, (Directive 2004/18/EC, article 7(a), article 67(1)(a));

» 193.000 evra za ugovore o0 snabdevanju i ugovore za usluge koje dodeljuju
drugi javni entiteti, (Directive 2004/18/EC article 7(b), article 67(1)(b));

* 193.000 evra za ugovore za usluge koji su subvencionisani od drzave
vise od 50%, (Directive 2004/18/EC article 8(b));

« 387.000 evra za ugovore o snabdevanju i uslugama u komunalnim
delatnostima, ukljucujuci i usluge projektovanja, (Directive 2004/17/EC,
article 16(a), article 61);

* 4.845.000 evra za ugovore 0 komunalnim i javnim radovima, kao i ugovore
koji su subvencionisani od strane drzave vise od 50% i ukljucuju izgradnju
Skola, bolnica, sportskih ili rekreativnih objekata, (Directive 2004/17/EC
article 16(b); Directive 2004/18/EC article 7(c), article 8(a));

» 4.845.000 evra za koncesije za javne radove, (Directive 2004/18/EC
article 56, 63(1)).

Grani¢ne vrednosti umanjuju transakcione troSkove javnog sektora u dugim

1 skupim tenderskim procedurama jer sprecavaju male ponude. Prema studiji

226 Directive 2004/17/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 coordinating the pro-
curement procedures of entities operating in the water, energy, transport and postal services sectors, Official
Journal L 134 , 30/04/2004 P. 0001 - 0113
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EK, nabavke ¢ije su vrednosti manje od grani¢nih vrednosti Direktiva su
trostruko vece.zr Razlog je $to javne vlasti namerno izbegavaju regulativu
razbijajuci nabavke na vise delova da bi izbegli prelazak grani¢nih vrednosti.

Direktive EU 0 javnim nabavkama primjenjuju Se na ugovore 0 javnim

nabavkama i ugovore o koncesijama za javne radove.

Ugovori o javnim nabavkama su naplatni ugovori sklopljenim u pisanom

obliku izmedu jednog ili viSe privatnih subjekata i jednog ili viSe narucilaca,

¢iji je predmet izvodenje radova, isporuka robe ili pruzanje usluga.

Postoje tri vrste ugovora o javnim nabavkama uredenih Direktivama:

» Ugovori o javnim radovima su ugovori o javnoj nabavci €iji je predmet
izvodenje gradevinskih radova ili projektovanje, ili oboje.

» Ugovori o javnoj nabavci roba (snabdevanju) jesu javni ugovori koji nisu
ugovori o javnim radovima, a €iji je predmet kupovina, uzimanje u zakup,
davanje u zakup, kupovina na otplatu, sa ili bez opcije kupovine proizvoda.

» Ugovori o javnim uslugama su ugovori koji nisu ugovori o radovima ili

robi, a €iji je predmet pruzanje usluga.

Direktive 2004/17 i 18 razlikuju dva tipa koncesija: koncesije za javne

radove i koncesije za usluge.

» Koncesija za javne radove je ugovor istog tipa kao i ugovor o javnim
radovima, a razlikuje se samo u ¢injenici da se naknada za radove koji
se izvode sastoji ili samo od prava na eksploataciju radova, ili od tog
prava zajedno s naknadom.

» Koncesija za usluge je ugovor istog tipa kao i ugovor o javnim
uslugama, a razlikuje se samo u Cinjenici da se naknada za pruzanje
usluga sastoji ili samo od prava na eksploataciju usluga, ili od tog prava
zajedno s naknadom.

Iako su definicije ugovora o javnim nabavkama i ugovora o koncesiji sli¢ne, jer
je re¢ o javnim ugovorima, razlika medu njima je u pitanju finansiranja javnih
radova, odnosno pruzanja usluga. Kod ugovora o javnoj nabavci, obaveza
finansiranja je na strani javnog sektora, dok kod koncesije obavezu finansiranja
radova, odnosno usluga, ima koncesionar, tj. privatni subjekt. S obzirom na to
da koncesionar naplac¢uje radove ili usluge od krajnjeg korisnika i time vraca
ulozeni kapital 1 ostvaruje odredeni profit, finansijska konstrukcija takvih

koncesionih ugovora moze biti kompleksna, pa je u zavisnosti od trzisnih

227 Christopher H.Bovis: EU Public Procurement Law, Elgar European Law Series. Edward Elgar Publishing,
2007, str 70.
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prilika moguce i finansijsko udei¢e javnog sektora u projektu. Cinjenica da

Direktive dopustaju dodatno pla¢anje naknade uz pravo privatnog koris¢enja ne

menja temeljnu razliku javne nabavke i koncesije, odnosno prirodu ugovora o

koncesiji. U tim slucajevima, kada i drzava snosi deo troSkova ostvarenja

koncesije €iji ve¢i deo snosi privatni partner, drzava to ¢ini kako bi snizila cenu

za korisnike (odnosno osigurala tzv. socijalnu cenu).

Dok Direktiva 0 ugovorima za javne radove (2004/18/EC) ureduje koncesije

za javne radove u javnom sektoru, Direktiva za javne usluge (2004/17/EC)

ne ureduje koncesije za usluge ili javne radove u podrucju primene

Direktive za usluge. Tako su iz Direktiva iskljuéene smernice za koncesije

za javne usluge ili javne radove u oblastima vodosnabdevanja, energije,

transporta i poStanskih usluga.

Sledece vrste javnih ugovora takode nisu predmet Direktiva:

» Ugovori o pruzanju ili kori§¢enju javnih telekomunikacionih mreZza;

» Ugovori vezani za drzavnu bezbednost sa oznakom tajnosti;

 Ugovori za sledee wusluge: iznajmljivanje postoje¢ih zgrada;
pribavljanje, razvoj ili (ko)produkcija medijskih programa; usluge
arbitraze 1 medijacije; kupovina, prodaja ili transfer finansijskih
instrumenata; usluge centralne banke; ugovori o radu; usluge
istraZivanja 1 razvoja koje ne pripadaju ugovornom organu, ili nisu u
potpunosti finansirane od strane ugovornog organa;

» Servisni ugovori dodeljeni po osnovu ekskluzivnih prava;

» Koncesije za javne usluge i

* Odredeni javni ugovori iz oblasti odbrane 1 bezbednosti koje pokriva

Direktiva 2009/81/EC.

3. Direktive EU o javnim nabavkama prema koncesijama

Koncesije nisu definisane Ugovorom o EU. Jedinu definiciju koncesije
nalazimo, kao $to smo videli, u Direktivama o javnim nabavkama, dok se
konkretne odredbe o koncesijama nalaze samo u Direktivi za javne radove
(2004/18/EC), u kojoj se ureduju koncesije za javne radove u javnom sektoru
¢ija je vrednost iznad 5 miliona evra. Dakle, sekundarnim zakonodavstvom EU
nisu uredene i ostale koncesije: koncesije za javne radove u usluznom sektoru,
koncesije za javne radove u javnom sektoru ¢ija je vrednost ispod navedenog
finansijskog praga i koncesije za javne usluge u oba sektora, bez obzira na
vrednost. Evropska komisija u Interpretativnom saopstenju o koncesijama
smatra da koncesije koje nisu obuhvacene Direktivom za javne radove 2004/18
podlezu pravilima i nac¢elima Ugovora o EU i nafelima koja
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poti¢u iz prakse Evropskog suda pravde.»s Komisija smatra da praksa ECJ
ukazuje na nuznost pridrzavanja nacela slobodnog trziSnog nadmetanja u
slucajevima dodele javnih ugovora i kad nisu uredeni Direktivama 2004/17 i
18.

Isto kaZe i Zelena knjiga o javno-privatnom partnerstvu i pravu Zajednice o
javnim ugovorima i koncesijama, koju je Evropska komisija objavila
2004.220 Prema Zelenoj knjizi, svaki akt, bilo da je ugovorni ili jednostrani,
kojim javno telo poverava pruzanje javnih usluga trecoj strani, mora biti u
skladu sa nacelima Ugovora o EU, posebno u pogledu nacela slobode
osnivanja 1 pruzanja usluga. Pravila o unutrasnjem trzistu, ukljucujuci
pravila 1 nacela koja reguliSu javne ugovore i koncesije, primjenjuju se na
bilo koju poslovnu aktivnost, tj. bilo koju aktivnost koja se sastoji u
pruzanju usluga, dobara ili poduzimanju radova na trzistu, cak ako su ove
usluge, dobra ili radovi namenjeni pruzanju javnih usluga. Nacela o slobodi
osnivanja i pruzanja usluga obuhvataju posebno nacela transparentnosti,
jednakosti, proporcionalnosti i uzajamnog priznavanja.

Direktive EU imaju razli¢it tretman prema koncesijama (koncesije za javne
radove i koncesije za usluge) u odnosu na druge aranzmane javnih nabavki.
Koncesija za javne radove (eng. Public works concession) definisana je kao
ugovor istog tipa kao i ugovor o javnim radovima (eng. Public works contract),
osim u Cinjenici da je naknada za radove koji su predmet koncesije u pravu
koncesionara da naplati koris¢enje predmeta koncesije.2s0 Kao primer radne
koncesije navodi se koncesionar koji gradi most ili put i koji naplacuje svoj rad
sakupljanjem putarina od korisnika u ugovorenom periodu.

Koncesija za javne usluge (eng. Service concession) definisana je kao
ugovor istog tipa kao i ugovor o javnoj usluzi (eng. Public service contract),
osim u cinjenici da koncesionar ima pravo naplate naknade za pruZanje
usluga predmeta koncesije..s: Primer koncesije za javne usluge dat je u
konzorcijumu koji gradi 1 upravlja gradskom tramvajskom mrezom i
naplacuje svoj rad prodajom karata za prevoz korisnika.

Pravo naplate koriS¢enja predmeta koncesije podrazumeva da koncesionar
snosi ekonomski rizik koji proizlazi iz obezbedivanja i upravljanja uslugom. U
koncesiji za usluge rizik predstavlja troSak koji snosi koncesionar u upravljanju
uslugom u poredenju sa profitom koji ostvaruje jedino ako uspesno prodaje

228 EC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C 121/2
229 EC: Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and Concessions,
COM (2004) 327, 30.4.2004.

230 EC: The Public Sector Directive - 2004/18/EC, Article 1(3). Ista definicija je i u The Utilities Directive-
2004/17/ EC, Article 1(3)a.

231 EC: The Public Sector Directive - 2004/18/EC, Article 1(4). Ista definicija je i u The Utilities Directive-
2004/17/ EC, Article 1(3)b.
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uslugu korisnicima. Zato znacajan deo ekonomskog rizika predstavlja rizik
traznje - stepen u kom ¢e javnost koristiti uslugu. Ako se taj rizik u ugovoru
ne nalazi na strani koncesionara, Direktiva takav ugovor ne smatra
koncesijom. To znac¢i da nije dozvoljeno garantovanje nivoa prometa od
strane javnog partnera. I SaopsStenje Evropske komisije o koncesijama ne
prihvata garancije za minimalni obim prometa, jer u tom slucaju ne postoji
dovoljan rizik da bi se ugovor smatrao koncesijom, ve¢ se tada takav
aranzman smatra ugovorom o javnim radovima.s

Osim ekonomskog rizika 1 rizika traznje koje snosi koncesionar, kao i
zabrane ublazavanja rizika od strane koncedenta (javnog partnera),
Direktive EU propisuju i da koncesija mora ostvarivati prihod od direktnih
korisnika, a ne koncedenta.zs:

U c¢lanovima 56-61 Direktive o ugovorima za javne radove daju se posebna
pravila za koncesije za javne radove. Dodela koncesije za javne radove od
strane javnog partnera ne podleze pravilima koja vaze za druge vrste
ugovora o javnim radovima, osim zajedni¢ke obaveze javnog oglasavanja
ugovora u Sluzbenom glasniku EU (eng. Official Journal of EU) i roka od
52 dana za potencijalne ucesnike na tenderu da konkurisu. Nema posebnih
pravila o vrstama tenderskih procedura, na¢inu vodenja tendera, niti o
kriterijumima izbora najboljeg ponudaca.

Glavni razlog zasto koncesije u Direktivama imaju drugaciji tretman od ostalih
javnih ugovora jeste taj sto se koncesije u zakonima pojedinih ¢lanica EU ne
sSmatraju obi¢nim javnim nabavkama i nisu obuhvaéene zakonima o javnim
nabavkama. Sa druge strane, zbog dugog perioda koncesionih ugovora (od 25-
30, paido 50 godina), ogromnih vrednosti ugovora (vise stotina miliona evra) i
potencijalno visokih profita, nedostatak jedinstvenog zakonodavnog okvira koji
bi uredio pravila dodele koncesija u EU ostavlja prostor javnim vlastima za
diskrecione odluke koje guse medunarodnu konkurenciju i odbijaju
potencijalne ponudace na internacionalnom trzistu JPP.

4. Direktive EU o javnim nabavkama prema ostalim ugovornim JPP

Za razliku od koncesija, u ugovornim JPP javni sektor poziva privatnog
partnera da izgradi i upravlja infrastrukturnim objektom za potrebe javnog
sektora (npr. $kola, bolnica, zatvor, transportna infrastruktura, itd.). Privatni
partner ne ubira profit kroz naplatu naknada krajnjim korisnicima kao kod

232 EC: Interpretative Communication of the Commission on Concessions under Community law, 2000, OJ C
121/2, fn. 9.

233 Citalac treba da ima na umu da su svi zakljuéci u direktivama EU, ali i Saopstenjima EK, izvedeni uglavnom
iz sudske prakse koja je osnov anglosaksonskog prava.
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koncesija, ve¢ isplatama od strane javnog partnera u ugovorenoj dinamici.
Plac¢anje mozZe biti u fiksnim iznosima, ali i varijabilno, u zavisnosti od stepena
iskoriS¢enja objekta. Tipi¢an primer je britanski model JPP, tzv. Inicijativa za
privatno finansiranje (eng. Private Finance Initiative - PFI). Direktive definisu
javne ugovore kao ugovore izmedu operatora (izvrsilac) i ugovornog autoriteta
(narucilac), ¢iji je cilj izvrSenje radova, snabdevanje produktima, ili vrSenje
usluga. Termin operator, pojednostavljeni izraz za izvodaca radova,
snabdevaca i provajdera servisne usluge, odnosi se na bilo koje fizicko, pravno
lice, ili javni entitet, koji na trzistu nudi izvodenje radova, proizvode ili usluge.
Javni ugovori se dalje dele na radne, ugovore za snabdevanje ili usluge.
Direktiva primenjuje ista pravila za sva tri tipa, osim grani¢nih vrednosti
koje su vece za radne ugovore.

Ugovori za usluge dalje dele se na prioritetne i neprioritetne usluge. Na
prioritetne se primenjuju sva pravila Direktive, dok se na neprioritetne
primenjuju samo pravila o tehni¢kim specifikacijama, oglasavanju i obavezi
dostavljanja statisti¢kih podataka. Anex Ila Direktive daje listu prioritetnih
usluga (npr. odrzavanje vozila, usluge ¢is¢enja, racunovodstvene usluge, IT
servis i konsalting). Sve usluge koje nisu na listi (npr. pravne ili medicinske
usluge), spadaju u neprioritetne servise. Prioritetni servisi su odredeni na
osnovu potencijala za prekograni¢nu saradnju i trgovinu, potencijalnim
uStedama i1 dostupnosti informacija o usluzi.

Ovakva kategorizacija usluga napravila je mnogobrojne probleme. Na primer,
ako ugovor sadrzi uslugu prevoza invalida uz pratnju medicinske sestre, takav
ugovor ima istovremeno i prioritetni karakter (transport) i neprioritetni
(medicinske usluge). 1z bogate prakse Evropskog suda pravde, koja obiluje
sliénim sporovima, vazece tumacenje je da se klasifikacija ugovora za usluge
koje sadrze vise usluga odreduje tako §to se prvo odredi koje su usluge na
spisku prioritetnih ugovara za usluge, a koje su neprioritetne, pa se uporedi
njihova vrednost u ugovoru, ¢iji karakter odreduje usluga sa najviSom cenom.
Postoje ugovori koji sadrze i radove i snabdevanje i usluge. Pre 2004. nisu
postojale konkretne odredbe za meSovite ugovore. Medutim, Direktiva o
ugovorima za javni sektor sadrzi odredbe za meSovite ugovore (¢lan 1(2)d,
paragraf 3), koji kaze da javni ugovori koji imaju za glavni objekat usluge
sa liste u Aneksu II 1 ukljucuju aktivnosti sa liste Aneksa I koje su sporedne
u odnosu na glavni objekat ugovora - takvi ugovori se smatraju ugovorima
za usluge.

I klasifikacija meSovitih ugovora predstavlja problem, kao 1 klasifikacija
ugovora za usluge. Dok je ECJ u slu¢ajevima sporova oko karaktera ugovora za
usluge odredio da se klasifikacija vrsi po osnovu vrednosti razlicitih usluga
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u jednom ugovoru, u slu¢aju mesovitih ugovora klasifikacija se sprovodi na
osnovu odredivanja osnovne Ssvrhe ugovora, a zatim vrednosti radova i
usluga, koji su samo jedna od odrednica glavne svrhe meSovitog ugovora.
Usled razli¢itog tretmana javnih ugovora, prvi zadatak jeste odredivanje da
li npr. PFI ugovor spade u ugovore za javne radove ili u ugovore za javne
usluge; ako je ugovor za javne usluge, odreduje se da li je prioritetni ili
neprioritetni. Ako ugovor nije neprioritetna usluga, ceo set pravila Direktive
za javni sektor mora biti primenjen.

Dalje, poseban problem su pravne tradicije kontinentalnog i
anglosaksonskog prava. U mnogim drZzavama kontinentalnog prava, prava
koja su relevantna za JPP uredena su zakonima. Zato se deSava da javna tela
imaju prava koja im dodeljuju upravnopravni propisi, a koja privatnom
partneru deluju destimulativno u toku pregovora o ugovoru o JPP koji se
radi po meri svakog projekta pojedinac¢no. To su, na primer, prava da javni
narucilac moze da jednostrano raskine ugovor odmah nakon potpisivanja,
pravo operatora na naknadu S$tete zbog neocekivanog porasta troskova
upravljanja, ili pravo nekog tela da jednostrano menja ugovor ako su te
promene u javnom interesu, zabrana prava uplitanja i sli¢no. Sa zabranom
prava uplitanja je u vezi i zabrana zamene koncesionara bez ponovnog
tendera, koja postoji u nekim zemljama kontinentalnog prava (npr.
Slovacka), $to pravi problem zajmodavcima. Jasno je da takav pravni okvir
otezava sklapanje JPP jer odvraca privatni sektor od posla.

5. Ugovor o EU i osnovni principi komunitarnog
prava prema ostalim ugovornim JPP

Osim koncesija i druge vrste ugovornih JPP mogu biti izvan opsega
Direktiva EU o javnim nabavkama. To je slucaj u situacijama kada je
vrednost ugovora ispod granice koju propisuju Direktive; kada je re¢ o
neprioritetnim servisnim ugovorima i kada je u pitanju ugovor Koji
Direktive oslobadaju obaveze o oglaSavanju i nadmetanju na tenderu po
osnovu hitnosti. Takvi ugovori nisu obuhvaceni Direktivama, delom jer se
smatra da nisu uvek od interesa za medugrani¢nu razmenu. Ako neki ugovor
ispunjava navedene uslove i ne spada pod Direktive, na njega se primenjuju
odredbe Ugovora o EU, opisane u prethodnoj glavi.
Evropska komisija je u posebnom SaopStenju iznela svoje poglede o
komunitarnom pravu prema dodeli ugovora koji ne potpadaju pod Direktive
za javne nabavke.2s« Prema Komisiji, obaveza oglaSavanja za ugovore

234 EC: Interpretative Communication on the Community law applicable to contract awards not or not fully
subject to the provision of the Public Procurement Directives, OJ C179/2, 2006.
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ukljucuje i obavezu sprovodenja javnog nadmetanja, iako ona ne mora biti u
formi zvani¢nog tendera. Nadmetanje mora biti u skladu sa opstim
principom jednakosti, koji ukljucuje zahteve za razumnim rokovima, uvid u
kriterijume dodele ugovora itd, sli¢no odredbama Direktiva, ali SaopStenje
EK smatra da se neka pravila u Direktivama ne primenjuju na isti nacin u
poredenju sa pravilima Ugovora o EU. lako po Direktivama neki ugovori ne
moraju da se oglasavaju i da se sprovodi nadmetanje, oni moraju biti u
skladu sa principom jednakog tretmana Ugovora o EU, §to podrazumeva
otvorenu konkurenciju i nadmetanje i ukljucuje sve obaveze koje imaju i
Direktive, koje, paradoksalno, oslobadaju pomenute ugovore u navedenim
situacijama od obaveze oglasavanja i nadmetanja.

Ovakav stav Komisije stvorio je toliku zabunu, da je Nemacka sa jo§ 7
¢lanica tuzila Evropsku komisiju Vrhovnom sudu EU 2006. godine, zbog
toga Sto smatra da je Komisija u SaopStenju donela nova obavezujuca
pravila koja su u suprotnosti sa komunitarnim pravom i koja proizvode
pravne efekte na ¢lanice EU i da Komisija nije nadlezna da donosi odredbe
koje su obavezujuce za ¢lanice, a koje su u suprotnosti sa najvi§im pravnim
aktom - Ugovorom o EU.zss Sud je 2010. ustanovio da je tuzba neosnovana,
jer Saopstenje EK nije pravno obavezuju¢i dokument.zss

Nakon ovog i ve¢ pomenutog slucaja Telaustria, koji su otvorili pitanje

obaveze o transparentnosti ugovora, usledila je intenzivna kritika nau¢nih

krugova. Glavne kritike upucene su u tri pravca:

» Da Komisija prelazi granicu prihvatljive sudske interpretacije i preduzima
zakonodavne aktivnosti koje podrivaju pravilan odnos odgovornosti izmedu
zakonodavne i sudske vlasti EU, jer pravila koja donosi Komisija direktno
su suprotna odredbama komunitarnog prava koja dozvoljavaju iskljucenje
odredenih tipova ugovora iz detaljne regulacije;

* Da Komisija proizvodi nesigurnost u zemljama clanicama, javnim
entitetima koja sprovode javne nabavke i potencijalnim ucesnicima
tendera;

* Da Komisija namece neosnovane prepreke ¢lanicama u slobodi izbora u
odredivanju nacina na koji ¢e do¢i do najisplativijeg ugovora koji su
iskljuceni iz regulacije Direktiva;

* I posebno zato Sto sudije ECJ ne bi trebalo da sude tako Sto u stvari zele
da pomire stavove razli€itih politika javnih nabavki.zs7

235 Slucaj T-258/06 Germany vs Commission, OJ C-294/52, 2006.

236 Europian Commission legal service: Summaries of imortant judgments - Case T-258/06, dostupno preko:
http:// ec.europa.eu/dgs/legal_service/arrets/06t258_en.pdf

237 S. Arrowsmith:The Law of Public and Utilities Procurement (2nd ed., London: Sweet & Maxwell, 2005), poglav-lje
4.16; A. Brown:Seeing Through Transparency: the European Court’s Case Law on the requirement to advertise Public
Contracts and Concessions under the EC Treaty,2007, Public Procurement Law Review 1; P. Braun:A Matter of
Principle(s): the Treatment of Contracts Falling Outside the Scope of he European Public Procurement Direc-
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| pored brojnih kritika o zahtevima o transparentnosti za ugovore Koji nisu
obuhvaceni Direktivama, ista sudska praksa potvrdena je od strane Velikog
vec¢a ECJ u slucaju Coname.2ss Re¢ je o koncesiji za usluge za upravljanje
gasovodom u italijanskoj komuni Cingia de Botti. Konzorcijum Coname tuzio
je komunu jer je dodelila koncesiju za usluge preduzecu bez tendera u kom je
97% vlasnistva javno. Sud je odbacio takvu moguénost, bez obzira Sto
koncesija za javne usluge nema u Direktivama, jer su prekrSeni principi
Ugovora o EU o slobodi osnivanja (¢l. 43) i pruzanja usluga (¢l. 49). Odbacena
je 1 moguénost da se 97% kapitala moze smatrati internom (eng. in-house)
javnom nabavkom, u kojoj ne vaze pravila EU o javnim nabavkama.

Zakljuéak o zakonskom okviru EU prema JPP

Rasprava o problemu nedostatka precizne definicije JPP i prate¢e zakonske
regulative u EU zapoceta je 2000. godine.2ss Nekolicina zemalja ¢lanica ukazala
je na nedostatak jasnih pravila igre u oblasti JPP. U raspravu se ukljucila 1
Evropska komisija sa zaklju¢kom da nedostatak pravila nije problem. U 2004.
godini, EK je objavila Zelenu knjigu o JPP 210 u kojoj je evidentno da postoji
nedostatak zakonske regulative o JPP u postoje¢im pravilima o javnim
nabavkama EU. Iste godine je i Evropski parlament zatrazio da se objave
vodic¢i i relevantna razjaSnjenja u vezi sa uspostavljanjem IJPP. U odgovoru EK
iz 2005,241 tzv. Saopstenju, stav EK je i dalje bio isti, osim $§to su data
pojasnjenja o problemima IJPP. Ocigledno je da EK ne planira da kreira bilo
kakav zakon o JPP u blizoj budo¢nosti.

Izvestan napredak u prilagodavanju krutog zakonodavstva u sektoru javnih
nabavki EU i dinami¢nog sektora JPP ucinjen je ¢lanom 29. Direktive za
javne radove (2004/18/EC), gde je javnom partneru u JPP dozvoljeno da
koristi konkurentni dijalog (eng. Competitive dialogue). Uvodenje ¢lana 29
predstavlja pokusaj prilagodavanja restriktivnih procedura u procesu javnih
nabavki u komunitarnom pravu sa potrebama narastajuceg JPP trziSta 1
neophodnosti pregovaranja i kooperacije u sklapanju javno-privatnih
partnerstava. Konkurentni dijalog ne donosi konkretan napredak i reSavanje

tives, 2000, Public Procurement Law Review 39; P. Horijk and A. Meulenbelt:A Bridge Too Far: Why the
European Commission’s Attempts to Construct an Obligation o Tender outside the Scope of the Public
Procurement Directives should be Dismissed, 2005, Public Procurement Law Review 123; D. McGowan: Clarity
at Last? Low Value Contracts and ransparency Obligations, 2007, Public Procurement Law Review 274.

238 Slucaj C-231/03 Consorzio Aziende Metano (Coname) vs Comune di Cingia de’ Botti,2005, E.C.R. I-7287.
239 Sue Arrowsmith: PPP and the Europian procurement rules: EU policies in conflict?, Common market law re-
view, 2000, br. 37, str. 709-737

240 EC: Green paper on PPP and community law on public contracts and concessions, Brussels, COM(2004) 327
final.

241 EC: Communication from the Commission to the Europian Parliament, The Councel, The Europian economic
and social Committee and the Committee of the Regions on PPPs and Community Law on Public Procurement
and Conncessions, Brussels, COM (2005) 569 final.
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problema zabrane reugovaranja u zakonodavstvu EU. Problem i dalje ostaje:
JPP ugovori su na dug rok i nemoguce je predvideti evoluciju servisa ili
produkta decenijama unapred. Zato je nemoguce u startu predvideti i sve
tatke ugovora. Usled generalne zabrane reugovaranja u polju javnih
ugovora u EU, oni ostaju nekompletni u situacijama kada je tesko definisati
krajnji cilj JPP.

6. JPP trziSte u Srbiji pre Zakona o JPP i koncesijama

U Srbiji je tek decembra 2011. usvojen zakon koji se posebno bavi JPP. Re¢
je 0 Zakonu o JPP i koncesijama...2 Ubrzo, februara 2012, oformljena je i
Komisija za JPP kao vladino telo zaduzeno za JPP. Paralelno sa Zakonom o
JPP, izglasan je i povezani Zakon o komunalnim delatnostimaz«s, a godinu
dana kasnije i Zakon o javnim nabavkamazs U 2013. je donesena Uredba 0
nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o0 javno-privatnom partnerstvuzs i
Pravilnik o na¢inu vodenja i sadrzini Registra javnih ugovora.zss

Tako je stvoren zakonodavni okvir za primenu JPP. Medutim, i pre posebnog
zakona o JPP, postojao je zakonski okvir koji je omoguéavao uspostavljanje
saradnje javnog sa privatnim sektorom na osnovu starih Zakona o koncesijama
(2003.) i Zakona o komunalnim delatnostima (1997.), ali bez mnogo uspeha.
Gotovo sve (4 od 5) koncesije su od 2003. raskinute, dok su JPP uspostavljena
u oblastima upravljanja otpadom (15), distribucije gasa (7), javnog prevoza (3)
I parking servisa (3).27 Nema JPP u oblastima u kojima su ona Cesta u svetskoj
praksi - vodosnabdevanje, grejanje, kanalizacija, putna infrastruktura, itd.
Dominiraju institucionalna JPP, $to u svetu gotovo ne postoji u praksi.

Ovakva situacija JPP trziSta u Srbiji pre 2012. godine i donoSenja Zakona o
JPP i koncesijama upucuje na nekoliko zakljucaka.

Mali broj aranzmana i to u oblastima gde su po prirodi posla projekti male
vrednosti, zna¢i da privatni sektor nema pravnu sigurnost da preuzima rizike
ozbiljnijih projekata, a da javni sektor nema kapacitet da pokrene vece projekte.
Opredeljenje za 1JPP formu znaci da lokalne vlasti nisu imale zakonsku
mogucénost da samostalno dodeljuju koncesije, pa su osnivale zajednicka
privredna drustva sa privatnim partnerima. Nepostojanje registra i pracenja

242 Zakon o JPP i koncesijama, Sl. glasnik RS, br. 88/2011

243 Zakon o komunalnim delatnostima, Sl. glasnik RS, br. 88/2011

244 Zakon o javnim nabavkama, Sl. glasnik RS, br. 124/2012

245  Uredba o nadzoru nad realizacijom javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu, Sl. glasnik RS,br.
47/2013

246 Pravilnik o na¢inu vodenja i sadrzini Registra javnih ugovora, Sl. glasnik RS, br. 57/2013

247 Ljiljana Brdarevi¢: Motivi lokalne vlasti za uspostavljanje JPP, Casopis za javnu politiku Polis, br.2, SKGO,
2012, str. 36
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ugovaranja 1 efekata JPP na lokalnom i1 drzavhom nivou dodatno je
doprinelo nerazvijenosti i neuspehu JPP trzista do 2012. godine u Srhiji.
Kada se zna da je od 2012. do danas i pored Zakona o JPP i koncesijama
nijedno JPP nije zazivelo, mozemo zakljuciti, kao i u bezbrojnim drugim
sektorima javne uprave, da sami zakoni nisu dovoljni. Srbija nema plodno tle
na kome bi bilo kakav zakon mogao da se primi, sprovede i da rezultat. To tle
podrazumeva ureden i nezavisan pravosudni sistem 1 trziSte oslobodeno
drzavne (pre)regulacije, na kojem ucesnici imaju okruzenje koje podstice
poslovnu konkurenciju i fiskalni federalizam (poresku konkurenciju).

Malobrojna iskustva sa JPP aranzmanima prisutna su isklju¢ivo na

lokalnom nivou. Na nacionalnom nivou nema javno-privatnih partnerstava.

Do 2012. godine, glavna prepreka bila je komplikovana i dugotrajna

procedura dodeljivanja koncesija, za koju je u najidealnijim uslovima bilo

potrebno viSe od 365 dana. Primer je neuspela koncesija za deponiju u

Vin¢i, gde se koncesioni postupak odvijao preko tri godine, da bi na kraju

bio prekinut do daljneg. I od preostale Cetiri koncesije na republickom nivou

od 2000. godine u oblasti rudarstva i izgradnje autoputeva, samo jedna je
realizovana - koncesija za eksploataciju i istrazivanje bornih ruda, data
multinacionalnoj kompaniji Rio Tinto, dok su sve preostale koncesije
raskinute. Neuspesno su zavrSeni tenderi za koncesije za izgradnju autoputa

Horgo$ — PoZega i1 terminala za prtljag na Beogradskom aerodromu.

Na lokalnom nivou, JPP su sklapana u skladu sa Zakonom o komunalnim

delatnostima.zss Tadasnji zakon je regulisao tri vrste komunalnih delatnosti:2se

» komunalne delatnosti koje su prirodni monopoli: vodosnabdevanje,
odvod 1 preciS¢avanje vode, proizvodnja i distribucija tople vode 1 pare i
prevoz putnika u Sinskom gradskom saobracaju;

* obavezne komunalne delatnosti: prevoz putnika u gradskom i
prigradskom saobracaju, odrzavanje Cisto¢e u gradovima i naseljima,
izgradnja 1 odrzavanje deponija, uredenje i1 odrzavanje parkova, zelenih 1
rekreacionih povrSina, odrzavanje ulica, puteva i drugih javnih povrSina
u gradovima i drugim naseljima, javna rasveta, uredivanje i odrZzavanje
grobalja i sahranjivanje;

» fakultativne komunalne delatnosti: njih odreduje i reguliSe odluka
Skupstine lokalne samouprave (dimnicarske usluge, javni toaleti,
kupatila, kafilerije, parkinzi, pijace, ¢esme i bunari i ostale komunalne
delatnosti od lokalnog interesa).

248 Zakon o komunalnim delatnostima, Sl. Glasnik RS br. 16/97
249 1bid. ¢l.4
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U oblasti prirodnih monopola moguce je dodeliti samo koncesiju, §to je
regulisao Zakon o koncesijama iz 2003. godine. Za obavljanje obaveznih i
fakultativnih komunalnih delatnosti, lokalna samouprava je duZzna da
formira JKP, ali delatnost moZe poveriti privatnom partneru na rok od 5-25
godina. U slucaju fakultativnih delatnosti, nakon isteka roka povracaja
sredstava ulozenih u osnivanje JKP (5-25 god.), lokalna samouprava mora
da raspise konkurs za obavljanje te delatnosti na kojem 1 sama ucestvuje sa
ostalim zainteresovanim ponudac¢ima.zso

Praksa je pokazala da je zakonski okvir prepun praznina i nedorec¢enosti
kada su u pitanju mogucnosti za uspostavljanje JPP.

Prvi problem je nepostojanje zakonske obaveze za javnog partnera da
pripremi studiju izvodljivosti JPP (analiza troskova i koristi). Time ne
postoji uvid u procenu prihoda i rashoda projekta, izvora i strukture
finansiranja, perioda povracaja ulaganja, procenu ocekivane dobiti itd.
Drugi problem je nepostojanje regulacije nacdina izbora privatnog
partnera, ¢ime se krSe osnovni principi konkurencije, transparentnosti i
jednakosti u postupcima javne nabavke, na kojima pociva zakonodavstvo
EU u pogledu javnih nabavki, a ¢emu verbalno tezi 1 Vlada Srbije. Naime,
zakon je dopuStao da javne vlasti ne moraju da raspisuju tender za
pronalazenje strateSkog investicionog partnera radi osnivanja zajednickog
preduzeca.s1 Time je bio otvoren prostor za pregovaranje sa jednim
partnerom, Sto podrazumeva Sirok manevarski prostor za direktne pogodbe 1
korupciju. Ovakvu moguénost dala je odredba Zakona o komunalnim
delatnostima koja dopusta direktne pregovore u izuzetnim slucajevima,
koje, medutim, ne definise, pa je izuzetak u praksi postao pravilo.

Tredi problem je potpuno odsustvo regulacije obavezne sadrZine ugovora
(osim u slucaju koncesija, koje su bile regulisane po tom pitanju). Tako je
otvoren prostor za Stetne ugovore po javni sektor, koje su izradivali privatni
partneri, nesmetano prebacujuci sve rizike na javni sektor. Zastita manjinskog
partnera u meSovitom privrednom drustvu (dakle, javnog sektora) bila je veoma
oslabljena, bez mehanizama uticaja na donoSenje poslovnih odluka, realizaciju
projekta, nadzor poslovanja i pracenje kvaliteta isporuke usluge krajnjim
korisnicima. Ovaj problem je posledica nedostatka odredbi u Zakonu o
komunalnim delatnostima koje propisuju primenu Zakona o javnim nabavkama
1 Zakona o koncesijama u smislu uslova i na¢ina sprovodenja javnog konkursa,
ve¢ je ostavljena moguc¢nost da lokalna samouprava samostalno odreduje
tendersku proceduru.zs2 Dakle, na postupak dodele

250 Zakon o komunalnim delatnostima, SI. Glasnik RS br. 16/97, ¢1.11
251 Ibid. ¢l.12
252 Ibid. Uopste, kada se i povr$no pogleda stari Zakon o komunalnim delatnostima, o¢igledno je da je pisan up-
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ugovora u Zakonu o komunalnim delatnostima ne primenjuje se Zakon o
javnim nabavkama, jer on reguliSe samo tradicionalne javne nabavke usluga
i dobara, niti Zakon o koncesijama, koji reguliSe postupak dodele koncesija,
a ne poveravanje komunalnih delatnosti. Otuda prostor da javni sektor
raspiSe tender za dodelu komunalnih delatnosti bez jasnih rokova, javnog
oglaSavanja, sadrzaja konkursne dokumentacije i bez jasnih kvalifikacionih
uslova za ponudace. Time je zagarantovana Steta po javni interes 1 korupcija
Celnika opstine.

Cetvrti problem predstavlja kontrola poveéanja cena komunalnih
usluga, koja je ograni¢ena Memorandumom o budZetu i ekonomskoj i
fiskalnoj politici, koji Vlada izdaje svake godine i kojim ograni¢ava
poveéanje cena komunalnih usluga do maksimalnog iznosa projektovane
inflacije za narednu godinu. Takva kontrola cena odbija investitore.

Peti problem je moguénost da javni partner bez ikakve naknade preda
privatnom partneru celokupnu imovinu preduzeéa (prava koris¢enja
zemljiSta 1 objekata, masSine, oprema, vozni park itd.). Ta sredstva se ne upisuju
kao osnivacki kapital u novo meSovito preduzece, nema nikakve procene, niti
saglasnosti Republicke direkcije za imovinu. Tako se direktnom pogodbom
rukovodstva JKP sa licno odabranim privatnim partnerom praktiéno moze
otuditi kompletno javno preduzece bez ijedne posledice.

Na kraju, pristup javnosti ovakvim aranZmanima je zatvoren i oni se
smatraju poslovnom tajnom. Nema mogucnosti da se uporedi koliko bi
projekat JPP kosStao da ga realizuje javni sektor, niti koliki je troSak
ukupnog zivotnog veka projeta JPP.

7. Primeri JPP do 2012. godine

Kao sto je vec receno, u Srbiji je od uspostavljanja demokratske vlade 2000.
godine, do stupanja na snagu Zakona o JPP i koncesijama 2012. godine,
javni sektor sklapao partnerstva sa privatnim sektorom u cetiri oblasti:
upravljanje otpadom, distribucija gasa, javni prevoz i parking servis. Postoji
i projekat JPP u sektoru beogradskog vodovoda i kanalizacije koji nije
realizovan. Naves¢emo par karakteristi¢nih primera.

ravo da bi se napravio prostor za zloupotrebe. Tekst zakona je na svega 8 stranica u 30 ¢lanova i deluje neozbiljno.
To pokazuje nameru Vlade da zloupotrebljava svoj polozaj, prave¢i zakone po meri partijsko-prijateljskih
prioriteta i odnosa, omogucavajuci rent-seeking na najvisem nivou. Na Zalost, kako ¢emo videti, od 1997 do danas
malo se toga promenilo jer i poslednji Zakon o JPP ima sli¢ne osobine.
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JPP za javni prevoz u Beogradu i Bus plus

Privatni prevoznici su se pojavili u Beogradu jos 1997. godine, jer GSP nije
imao finansijske kapacitete da prati porast traznje za javnim prevozom usled
povecanja broja stanovnika. Privatni prevoznici su prevozili putnike po
svojim cenama. Od 2005. godine se situacija menja tako S§to se izmedu
nezavisnih privatnih prevoznika i GSP kao javnog sektora uspostavlja
javno-privatno partnerstvo ¢iji je cilj zajednicki tarifni sistem.

Cilj JPP bio je bolji kvalitet i prosirenje infrastrukture usluga javnog
prevoza, bez troska za GSP. Ucesnici u JPP su bili Direkcija za javni prevoz
Beograda i privatni prevoznici. Ugovor izmedu javnog i privatnog partnera
je ugovor o poveravanju obavljanja usluga na 7 godina (menadzerski
ugovor). Cene je formirao javni partner, kao i kontrolu izvrSenja ugovora.
Medutim, negativna strana ovog JPP jeste komercijalni rizik, koji je,
suprotno svetskoj praksi, ostao na strani javnog sektora. Tako javni sektor
preuzima garancije za nivo prihoda privatnog partnera, $to je direktno
subvencionisanje privatnog sektora i gubitak za javni sektor, dok privatni
sektor ima zagarantovan profit bez obzira na broj prevezenih putnika.

Glavni kriterijum odabira privatnog partnera bila je finansijska sposobnost da
obezbedi vozni park predviden tehnickom specifikacijom. Prihodi se generisu
iz integrisanog sistema naplate, prodaje karata u vozilima i subvencija iz
budzeta grada do nivoa garantovanog prihoda. Tako je kljucni rizik traznje
ostao na strani javnog sektora. Privatni partner je imao samo obavezu da nabavi
vozila propisanog kvaliteta i da prevozi putnike. Kontrolu kvaliteta usluge koju
pruza privatni partner vr$i Direkcija za javni prevoz ili taj posao moze da
poveri tre¢oj strani. Privatni partner ne moze da raskine ugovor pre isteka, dok
javni partner to moze ukoliko utvrdi krSenje ugovornih obaveza.

Ovakav ugovor o JPP ne bi bio zakonit u zemljama EU, niti bi mogao da se
ne uknjizi kao rashod i ostane van bilansa budzeta grada jer je suprotan
Eurostatovim pravilima o knjiZzenju JPP projekata. Pravila kaZzu da kada
rizik izgradnje snosi privatni sektor (izgradnja je u ovom slucaju ekvivalent
nabavci novih vozila), a rizik traZnje 1 dostupnosti javne usluge snosi javni
sektor, tada projekat ulazi u rashodnu stranu budzeta javnog sektora.

Nakon ovog modela, sledece JPP bio je projekat Bus plus, gde je ugovor sklopljen
20. septembra 2010. godine. Zbog prethodno opisanog loseg pravnog okvira
koji je dopusStao netransparentan i nekonkurentan odabir partnera, upravo se to
desilo sa JPP Bus plus. Ideja o novom sistemu naplate karata potekla je jos$
2007. godine, ali je tek u junu 2010. godine gradonacelnik Beograda Dragan
bilas odobrio raspisivanje tendera za sistem naplate karata i upravljanje
vozilima u javnom prevozu. Ideja je bila sklapanje JPP, a u javnosti se ideja
pravdala razlogom da ¢e JPP omoguc¢iti da grad ne ulaze nista u sistem.
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Problem je Sto Direkcija za javni prevoz nije izradila studiju opravdanosti
projekta JPP, poslovni plan, analizu stanja pre ugovaranja JPP, analizu
sprovodenja JPP i analizu podele rizika i ulaganja.zs« Sa druge strane, iskoris¢en
je nedostatak regulacije postupka poveravanja poslova privatnom sektoru u
oblasti komunalnih delatnosti u Zakonu o komunalnim delatnostima, a koji
zaobilazi regulaciju tenderskih procedura Zakona o javnim nabavkama i
Zakona o koncesijama i ostavlja mogucnost direktnog pregovaranja.

Tako je privid transparentnosti i konkurentnosti postignut raspisivanjem javnog
konkursa, koji je, medutim, sproveden ne po Zakonu o javnim nabavkama ili
koncesijama, ve¢ prema gradskoj Odluci o javnom linijskom prevozu putnika
na teritoriji grada Beograda iz 2009. godine. Tako je omoguéen niz
nepravilnosti u procedurama raspisivanja poziva na tender, rokovima za
izvodenje radova, kriterijumima izvodenja, kvalifikacijama ucesnika itd.

Na primer, suprotno tadasnjem Zakonu o javnim nabavkama, tenderska
dokumentacija i uslovi konkursa za Bus plus objavljeni su samo na srpskom
jeziku, bez elektronske verzije. Sve prijave su se primale isklju¢ivo na
¢irilici, a ponuda¢ je morao fizicki da dode u Direkciju i preuzme
dokumentaciju. Cak 10 domaéih i stranih kompanija se zalilo Direkciji i
trazilo pojasnjenja i produzetak roka prijave za dva meseca, ali su svi
odbijeni. Dodatne sumnje o namestanju tendera potkrepljuje i krajnji ishod:
od 51 firme koja je otkupila dokumentaciju, stigle su samo tri ponude, od
kojih su dve bile ocigledno nevazece..ss Posao je dobio srpsko-turski
konzorcijum Apex Solution Technology iz Beograda. Interesantno je da su
pomenute dve firme sa nevazeCim ponudama ubrzo nakon potpisivanja
ugovora postale partneri-podizvodaci Apex-a u poslu.

Vrednost sistema Bus plus prodaje karate koji instalira privatni partner iznosi
12,153 miliona evra. Privatnom partneru pripada 8,53% prihoda od naplacenih
karata. Rok za instaliranje sistema je 15 meseci. Glavo pitanje zbog kojeg je i
sklapano JPP - povecéanje prihoda i nivoa naplate karata za prevoz, u ugovoru
nije reSeno. Naime, ugovor precizira isklju¢ivo pitanje obima naplate u
probnom periodu, pre instaliranja sistema. U tom periodu (1-3 meseca)
potrebno je ostvariti 60% naplate izistog perioda u prosloj godini. Dakle,
ugovor ne precizira nivo naplate koji bi pokazao da je Bus plus sistem
efikasniji od prethodnog, a JPP je sklopljeno da bi sistem bio efikasniji.

Cim je smenjen Drgan Dilas sa mesta gradonacelnika, Privremeni organ je

254 Transparentnost Srbija: Medijski eksponirani slucajevi JPP, TS, 2014. str 13.
255 Firma Dialog iz Beograda nije podnela u prijavi nijedan obrazac, ve¢ samo par osnovnih dokumenata o
preduzecu, dok je firma Novatronic iz Novog Sada predala otvorenu kovertu sa propagandnim materijalom firme.
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zapoceo proces raskida ugovora, sa zeljom da Bus plus otkupi grad Beograd.zss
Nakon mesec i po dana pregovora sa Apex-om, gradonacelnik Sinisa Mali je
saopstio da su pregovori o otkupu Bus plusa propali i 3. aprila 2014. godine je
izdao nalog Sekretarijatu za saobracaj i Direkciji za javni prevoz da pripreme
dokumentaciju za tender za izbor novog operatera, sa kojim bi grad Beograd
kreirao sistem na ,,potpuno novim osnovama‘.zs7 Pritom nije uradena studija
isplativosti ispladivanja pune cene sistema Apex-U, Organizovanja novog
sistema 1 troSka sudskog spora po budzet grada. Od ideje raskida ugovora se
ipak odustalo i ¢eka se da 2017. godine istekne ugovor.

Odlaganje ¢vrstog otpada u Beogradu (deponija u Vinci)

Deponija u Vin¢i postoji od 1977. godine, na prostoru od 68 hektara, dok je
regulacionim planom predvideno 130ha. Na tom mestu se odlaze smece iz
celog Beograda i ono odavno predstavlja ogroman problem za gradske
vlasti. Preko million i po stanovnika prestonice godiSnje napravi preko
350kg smeca po glavi stanovnika. Godine 2002. odloZeno je 400.000 tona,
2005. godine 530.000 tona, a 2013. 684.000 tona.ss Visina smeca na
deponiji prelazi 40 metara, kao soliter od 20 spratova. Tik uz deponiju je
divlje naselje sa oko 300 Zitelja, uglavnom Roma, bez struje, vode i
kanalizacije, koji zive od skupljanja plastike 1 ostalih sekundarnih sirovina
iz 1.500 tona smeca koje se svakodnevno istovari u Vin¢i.

Problem deponije poceo je da se reSava 2006. godine, kada je Vlada RS
usvojila predlog gradske vlasti o davanju koncesije za izgradnju, odrzavanje i
koriS¢enje objekata za prihvat, obradu i odlaganje ¢vrstog otpada. Ideja je bila
da se dodeli koncesija po BOOT modelu (izgradi-poseduj-upravljaj-predaj) na
25 godina. Javni partner bio bi grad Beograd, koji bi ulozio zemljiSte i
infrastrukturne objekte na deponiji, a koncesionar bi bio u obavezi da ulozi 40
miliona evra u unapredenje infrastrukture i usluga upravljanja otpadom.
Komercijalni rizik snosio bi privatni partner. Koncesiona naknada koju bi
privatni partner placao gradu bi bila zanemarljiva, jer visina investicije daleko
prevazilazi vrednost postojece infrastrukture deponije. Grad i ostala pravna lica
koja odlazu smece bi koncesionaru placali cenu po toni smeca, koju odreduje
grad, ali je odredivanje tarifa u skladu sa trziSnim kretanjima ugradeno u
ugovor, ¢ime je finansijski rizik za koncesionara sveden na razumnu meru.
Grad vrsi inspekcijsku kontrolu postovanja ugovora i moze bilo kada raskinuti
ugovor ako uoci neispunjavanje zadatih odredbi.

256 Posebno je pitanje ovlaséenja Privremenog organa, koji bi trebalo da obavlja samo tekuce i neophodne
poslove upravljanja gradom.

257 Transparentnost Srbija: Medijski eksponirani slu¢ajevi JPP, TS, 2014. str 16.

258 Podaci preuzeti sa sajta JKP Gradska Cistoca, dostupno preko http://www.gradskacistoca.rs/?page id=91
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Koncesija za deponiju u Vinci je, nakon viSe zastoja, odlozena do daljnjeg,
da bi nova vlast u aprilu 2014. godine najavila reSavanje problema deponije
do 2016. godine. Umesto nekadasnjeg ulaganja od 40 miliona evra, sada je
najavljeno sedmostruko vecée ulaganje od 250-300 miliona evra. Ministarka
zaStite zivotne sredine, Zorana Mihajlovi¢, izjavila je da je formirana radna
grupa koja ¢e izraditi studiju opravdanosti sanacije deponije i da je grupa za
mesec 1 po dana “uradila mnogo viSe nego $to je uradeno u proteklih Sest
godina”.2se ROK je prosao pre godinu dana, medutim, niSta nije uradeno.

Beogradski vodovod i kanalizacija

Sliéno JPP kao u primeru deponije u Vinéi pripremalo se i za beogradski
vodo-kanalizacioni sistem. Ideja je bila davanje koncesija na 25 godina, ali
po DBFO medelu (projektuj-izgradi-finasiraj-koristi). Cilj JPP bila je
izgradnja kanalizacione mreze, bolja prerada otpadnih voda i efikasnije
pruzanje komunalne usluge. Sa strane javnog sektora ucesnici bi bili grad
Beograd, Direkcija za vode i JKP Vodovod i kanalizacija. Privatni partner
bi snosio komercijalni rizik uz nadzor javnog sektora nad sprovodenjem
ugovora 1 formiranje cena. Upravo je visina komercijalnog rizika bila
problem jer privatni partner nije imao preciznije podatke o stanju postojeceg
vodovodnog sistema.

Razlozi za sklapanje JPP bili su nedostaju¢i kapaciteti grada za izgradnju
kanalizacione mreze (gotovo polovina potrosaca vode u Beogradu nema
kanalizaciju)..so JPP je trebalo da se ovija u dve faze: izrada strateSskog
izveStaja, Ciji je cilj SWOT analiza pravnih, ekonomskih, finansijskih,
tehnickih i ekoloskih aspekata postoje¢eg vodovodnog sistema Beograda; druga
faza bi bila realizacija preporu¢enog modela JPP iz strateSkog izvestaja, koja bi
podrazumevala promovisanje JPP, odabir adekvatnog partnera, izradu ugovora
0 JPP, tendersku proceduru, pregovore i sklapanje ugovora. Procena vrednosti
ugovora bila je 987 miliona evra, od ¢ega bi 407 milina bilo potroSeno na
odrzavanje 1 modernizaciju vodovoda tokom 25 godina trajanja ugovora, 525
miliona na izgradnju kanalizacione mreze i unapredenje prerade otpadnih voda
I 55 miliona evra na restruktuiranje JKP Vodovod i kanalizacija. Finansiranje
projekta bi se vrSilo preko naplate usluga od krajnjih korisnika, iz sredstava
koncesionara, kredita i donacija. Rizici finansiranja, gradnje, eksploatacije i
naplate snosi koncesionar. Istekom ugovora o koncesiji, vlasniS§tvo nad

kompletnom infrastrukturom vraca se u javni sektor.

259 RTS/Ekonomija/ vesti, dostupno preko http://wwuw.rts.rs/page/stories/sr/story/13/Ekonomija/1575882/Deponi
jatu+Vin%C4%8Di+po+svetskim+standardima.html

260 Partnerstvo javnog i privatnog sektora-dobra i losa iskustva u odabranim zemljama u tranziciji, zbornik
radova, PALGO centar, 2010, podatak preuzet iz ¢lanka: Tijana Pavlovi¢ Krizani¢ & Ljiljana Brdarevi¢: JPP u
Srbiji: orijent-acija ka pravi¢noj podeli rizika i isplativosti investicije, str. 134.
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Ni ovaj projekat nije odmakao dalje od ideje, ¢ime se potvrduje
nemogucnost sprovodenja kapitalnih projekata u zemlji sa slabim pravnim
okvirom, institucijama sistema i visokim politickim rizikom.

Parking usluge — Kikinda

Za razliku od prethodnih slucajeva JPP u Srbiji, projekat pruzanja parking
usluga u Kikindi je, manje-vise, uspesno realizovan..es Ugovor je potpisan
2007. godine izmedu opstine Kikinda i private firme Parking sistem i garaze iz
Beograda. Cilj projekta bio je unapredenje usluge parking servisa. OpStina je
ulozila zemljiSte, a ulog privatnog partnera je milion evra u razvoj parking
usluga (parkirali§ta i montazne garaze), uvodenje funkcionalnog sistema
kontrole i naplate parkiranja i odrzavanje parking prostora i opreme. Model
ugovora je BOT (izgradi-upravljaj-predaj) na 22 godine, nakon Cega sistem
postaje javno vlasniStvo. Komercijalni rizik preuzima privatni partner, dok
opsStina vrsi kontrolu ugovornih obaveza. Privatni partner ubira 90%, dok
opstini pripada 10% prihoda kao naknada za koriS¢enje gradevinskog zemljista.
O ceni parkiranja odlucuje Skupstina opstine.

Ostaje pitanje da li je 10% prihoda dovoljna kompenzacija opStini za
ustupanje gradevinskog zemljiSta 1 da li bi bio ostvaren visi prihod da je
projekat realizovan na tradicionalan nacin. Zakonodavni okvir pre Zakona o
JPP 1 koncesijama nije propisivao proracun vrednosti za novac, §to je i u
prethodnim primerima imalo za posledicu ulazak u JPP aranzmane bez
izrade studija opravdanosti projekata. Kada se tome doda i ranije analizirana
rupa u Zakonu o komunalnim delatnostima koja je omogucavala postupak
nabavke bez principa transparentnosti i konkurentnosti, rezultat je o¢ekivan:
ugovori koji su Stetni za budzet javnog sektora, uz veliko nezadovoljstvo
korisnika, kao u ovom slucaju.

Primeri JPP u sektoru upravljanja otpadom

U ovoj oblasti sklopljeno je 15 aranzmana, vise nego u preostale tri oblasti
gde se javljaju JPP zajedno (distribucija gasa, parking servis i javni prevoz).
U praksi su poslovi upravljanja otpadom podeljeni na dve grupe: u prvoj su
poveravani poslovi sakupljanja, transporta, odlaganja otpada i komunalna
higijena (pranje i CiS¢enje javnih povrSina), dok druga grupa poslova
obuhvata izgradnju i upravljanje regionalnim sanitarnim deponijama.

261 U 2014. godini, Opstinsko veée Kikinde poslalo je ultimatum privatnom partneru (Metroparking sever, Beo-
grad) da ispuni ugovorne obaveze ili sledi raskid ugovora. Peticiju za raskid ugovora prethodno je potpisalo 7.500
nezadovoljnih gradana. Izvor: http://www.novosti.rs/vesti/srbija.73.html:515439-Kikinda-Parkiranje-ili-posteno-
ili-zbogom
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Poslovi iz prve grupe u sklopljenim JPP povereni su firmama Brantner
Walter GmBH i Trojon&Fisher EKO, a poslovi iz druge grupe firmama
Porr, Werner&Weber holding GmBH i A.S.A EKO .26

Preduzece Trojon&Fisher EKO je prvo privatno komunalno preduzece u Srbiji.
Bavi se sakupljanjem, transportom, odlaganjem komunalnog i neopasnog
industrijskog otpada, reciklazom metalnih i drugih otpadaka, ¢iS¢enjem i
pranjem javnih povrSina i ostalim sanitarnim delatnostima. Ima potpisane
ugovore sa 5 opstina o poveravanju komunalnih delatnosti: Zabari (2004.),
Zagubica, Malo Crniée i Kugevo (2005.) i Smederevska Palanka (2006.).

U svih 5 opStina ugovorne obaveze podrazumevaju investicije u komunalnu
delatnost, preuzimanje radnika iz JKP po principu saglasnosti, redovne
isplate zarada, kontinuitet u radu, ugovoreni nivo kvaliteta usluga, voznog
parka, opreme i objekata i zaStite okoline, izuzimanje socijalnih slucajeva
od placanja usluga prema spisku Centra za socijalni rad, iznoSenje smeca iz
seoskih podruc¢ja, koriS¢enje, upravljanje 1 investiciono odrzavanje
postojecéih deponija.

Seoske opstine Malo Crniée, Zabari i Zagubica (izuzev centra) nisu pre JPP
imale komunalnu delatnost odnoSenja otpada. Ugovor je potpisan na 25
godina, osim u Smederevskoj Palanci na 15 godina. Kako se radi o
ugovorima o poveravanju obavljanja usluga, re¢ je o menadZerskom
ugovoru. Svi korisnici besplatno dobijaju kontejnere 1 kante za smece 1
posebne plastine vrece za odvajanje PET ambalaze za reciklazu. Svaki
korisnik dobija raspored odnoSenja smeca za narednu godinu. Svaka opStina
je odredila proctor za deponiju za otpad, koju odrzava privatni partner.
Naplata otpada preuzeta je iz prakse zapadnih zemalja, gde se ne placa
prema stambenoj povrSini, nego prema zapremini posude. PET ambalaza se
ne naplacuje jer se reciklira, §to smanjuje zapreminu i umanjuje racun. Na
ovaj nacin je pravicnija naplata. Cenu reguliSe opstina, a ne privatni partner.
Aktivna je i edukacija i podizanje svesti stanovniStva, pogotovo dece, o
vaznosti ocuvanja okoline, kroz razne akcije u Skolama i marketing.
Nedostatak ovih ugovora je §to javni partner ne ostvaruje nikakav prihod.
To 1 nije toliko loSe ako se posmatra usteda u budzetu opstina koja nastaje
prestankom troSkova poslovanja JKP.

Preduzece Porr, Werner&Weber holding GmBH u Srbiji posluje sa tri ¢erke firme
istog naziva u NiSu, Jagodini i Leskovcu. Osim upravljanja ¢vrstim otpadom bavi
se i izgradnjom i upravljanjem regionalnim sanitarnim deponijama. Sa pomenutim
opStinama potpisani su ugovori 2008. godine na 25 godina, s tim da su u Jagodini i
Leskovcu formirana [JPP, odnosno zajednicka preduzeca

262 SKGO: Lokalna samouprava, propisi i praksa, pravni bilten br. 2/2009, str. 26
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sa 30% odsto javnog i 70% privatnog udela u kapitalu. Posebno su
osnovana preduzeca sa 100% privatnog kapitala za deponije u Jagodini i
Leskovcu. Deponije su regionalne, jer usluge koje pruza privatni partner
obuhvataju ceo Jablanicki okrug i opsStinu Vladi¢in Han. Preuzeti su radnici
JKP, a korisnici su dobili besplatne posude za odlaganje otpada.

Kompanija A.S.A. EKO posluje sa tri ¢erke firme istog naziva od 2006.
godine u Lapovu, Beogradu 1 Kikindi. U Lapovu je vecinski vlasnik sa 51%
udela, u Kikindi sa 80% i1 100% u Beogradu. Vlasnistvo nad deponijom u
Kikindi je 100% 1 op$tini se placa zakup.

Ugovori su potpisani na 25 godina 2007. u Kikindi i 2008. u Lapovu, uz
preuzimanje radnika JKP. Posude za odlaganje su besplatne, a samostalno
donosenje otpada na deponiju se ne naplacuje.

Sva JPP za upravljanje otpadom imaju zajednicke odlike. Posebno se
osnivaju firme za prikupljanje i transport, koje su odvojene od firmi za
upravljanje deponijama. Vecinski vlasnik je uvek privatni partner, a naplata
usluga se vrsi direktno od korisnika. U svim slu€ajevima je povecana
naplata, ali i obim posla kroz proSirenje teritorije na kojoj se obavlja
sakupljanje otpada, S§to je doprinelo povecanju kvaliteta usluge. U
poslovima upravljanja deponijama naknadu za odlaganje otpada privatnom
partneru placa lokalna samouprava i gradani preko cene iznoSenja smeca.

Rizici JPP u upravljanju otpadom su podeljeni. Privatni partneri snose rizik
naplate potraZivanja i saglasnosti lokalne samouprave o podizanju cena
usluga, rizik traznje (niZi nivo otpada) 1 nelikvidnosti lokalne samouprave
(koji bi ugrozio placanje naknade). Javni partner snosi rizik dugorocnog
monopolskog polozaja partnera i nedovoljno preciziranih ugovora usled
nedostatka adekvatne ekspertize koja bi Stitila interese javnog sektora u
ugovaranju JPP. Ti rizici proizvode rizik raskida ugovora i potencijalne
penale i troSkove medunarodne arbitraze.

Pozitivne strane JPP u oblasti upravljanja otpadom su vidljive: usluga je
proSirena na mesta na kojima nije postojala, naplata je efikasnija, cene su
ostale iste kao kada su uslugu pruzala JKP, javni sektor i dalje kontrolise
cenu, kvalitet i kvantitet usluga putem inspekcijskog nadzora i odluka
Skupstine. Promenjen je na¢in obracuna cene usluge - tradicionalni metod
obraCuna naknade =za iznoSenje smeca po kvadraturi zamenjen je

.....
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Beograd na vodi

Projekat Beograd na vodi po osobinama jeste JPP, ali se sprovodi mimo
Zakona o JPP 1 koncesijama zato Sto Zakon ostavlja moguénost da
medudrzavni sporazumi ne spadaju pod zakonski okvir.zss TO je suprotno
zakonima EU jer krsi sve principe Ugovora o EU i ostavlja mogucénost za
direktne pogodbe i korupciju na najvisem nivou.

Tako se Beograd na void, vredan 3 milijarde evra, izvodi bez studije
opravdanosti projekta, bez analize vrednosti za novac projekta, bez javnog
konkursa, matrice rizika, obezbedenja i garancija partnera i mehanizama
nadzora realizacije ugovora. Za podrucje izgradnje Beograda na vodi ne
postoji Detaljni urbanisticki plan, Regulacioni plan i Plan detaljne
regulacije. Postoji samo Generalni plan Beograda 2021, koji za uredenje
upravo tog podrucja predvida obaveznu izradu konkursa..es Medutim, Nacrt
zakona o planiranju, projektovanju i gradenju, u ¢lanu 176, ostavlja prostor
da nadlezni ministar moze da izda gradevinsku i lokacijsku dozvolu za
objekte od znacaja za Srbiju ako planski dokument na osnovu kojeg se
izdaje dozvola nije donet u roku.zss

lako je u predizbornoj kampanji 2012. godine najavljivan tender za Beograd
na vodi, zahvaljujuci loSem zakonskom okviru u Srbiji, preslo se na direktne
pogodbe. Jos veci kuriozitet predstavlja ¢injenica da je investitor (Igl Hils iz
Dubaia) raspisao konkurs za izgradnju zgrada u Beogradu na vodi pre
potpisivanja bilo kakvog ugovora sa Republikom Srbijom. Nakon prestanka
izborne kampanje, utihnule su i vesti o Beogradu na vodi.

Kada bi aktuelna vlast u Srbiji Zelela da uradi projekat Beograd na vodi
zakonito, trebalo bi prvo da izradi studiju o nacinu finansiranja projekta. U toj
studiji bi se analizirali i uporedili modeli JPP, gde bi se preko tendera trazio
privatni partner za realizaciju projekta i model drzavnog ulaganja iz budzeta.
Nakon VfM analize, ako bi se odabrao model JPP kao ekonomski isplativiji,
raspisao bi se tender i izabrao ponudac koji bi gradio Beograd na vodi. Vodilo
bi se racuna o podeli rizika, posebno komercijalnog (prodaja 1,8 miliona
kvadrata stambenog i poslovnog prostora), koji bi trebalo da snosi privatni
partner, kao i o pitanjima nadzora nad realizacijom ugovornih obaveza.

263 Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, ¢l. 3. Detaljno o Zakonu i problem izuzec¢a od
zakona u daljem tekstu.

264 “Teritorija Savskog amfiteatra i dela novobeogradskog centra sa druge strane reke se u pocetnoj fazi
jedinstveno reSavaju, kao buduéi gradski centar najviSeg ranga, putem medunarodnog konkursa, kako bi se
uspostavila logi¢na vizuelna i kontekstualna veza izmedu poteza javnih prostora beogradske i novobeogradske
strane, bez obzira na razli¢ite moguénosti i kasnije nezavisne faze realizacije i posebne konkurse u dva dela
buduceg centra”, Transparent-nost Srbija: Medijski eksponirani slu¢ajevi JPP, TS, 2014. str 2, fn.1

265 Ibid.
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Namece se zakljucak da je u Srbiji, u periodu pre donosenja Zakona o JPP,
vec¢ina realizovanih ugovora male vrednosti, dok u sektorima vecih
investicija (vodosnabdevanje, kanalizacija, centralno grejanje) nema JPP jer
su rizici za private partnere u ovakvom poslovnom okruzenju preveliki. Od
sklopljenih ugovora karakteristicno je da su vecina IJPP, Sto je suprotno
svetskoj praksi gde su dominantna ugovorna JPP i koncesije. Razlog je slab
kapacitet lokalnih vlasti za dodeljivanje koncesija. Zato se pribegava
formiranju zajednickih preduzeéa koja po pravilu nemaju jasno definisan
odnos, prava i obaveze. Od 2012. godine vazi novi Zakon o JPP i
koncesijama u koji su predstavnici vlasti polagali velike nade.

8. Novi zakonski okvir posle 2012. godine

Nakon donoSenja Zakona o JPP i koncesijama, krajem 2011. godine, javna
tela mogu sklapati JPP putem postupka javne nabake ili koncesionog
postupka. Time je ispravljena prethodna rupa u zakonodavnhom okviru
Srbije, gde je preko Zakona o komunalnim delatnostima bilo moguce
zaobidi transparentan i konkurentan postupak javne nabavke ili koncesioni
postupak u dodeljivanju komunalnih delatnosti privathom sektoru.

Javno telo, u smislu aktuelnog zakona o JPP jeste bilo koji direktni ili
indirektni korisnik budzetskih sredstava, na bilo kojem nivou vlasti (Vlada,
resorno ministarstvo, pokrajinski sekretarijat, lokalna samouprava, javno
preduzece, opstinski organ, Skola, kao i1 sva druga pravna lica koja
kontroliSe javno telo preko vecinskog upravljanja ili uces¢a u kapitalu).
Javno telo pokrece postupak sklapanja JPP predlogom koji upucuje
odgovaraju¢em organu javne vlasti (lokalnoj skupSstini, pokrajinskoj ili
republickoj vladi).

Uz predlog za pokretanje postupka, javno telo dostavlja i sa¢injen koncept
JPP:

» Studiju izvodljivosti (predmet i ciljevi JPP, poslovni plan, analiza
ekonomske efikasnosti, plan aktivnosti i finansiranja, sadrzaj ugovora,
odredbe zaStite Zivotne sredine, nain organizovanja projektnog tima i
misljenje Komisije za JPP o projektu);

* Analizu vrednosti za novac, prema metodologiji Komisije za JPP
(komparator troskova ukupnog zivotnog veka projekta finansiranog iz
budzeta i preko JPP, gde JPP model mora biti isplativiji da bi dobio
pozitivnu ocenu Komisije).
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Novi zakon o JPP je prosirio moguénost davanja koncesije na nize
nivoe. Stari zakon o koncesijama iz 2003. godine dozvoljavao je da
koncedent bude samo Vlada RS, dok novi zakon o JPP dopusta i
pokrajinskoj vladi i lokalnim skupstinama da daju koncesije na prirodna
bogatstva i dobra od opsteg interesa u njihovoj nadleznosti.

Ukoliko predlog JPP bude prihvacen od strane nadleznog organa (vlada/
skupstina opstine), sledi izrada konkursne dokumentacije, raspis tendera i
izbor partnera.

Medutim, 1 pored velikih ocekivanja vlasti, stanje sa JPP nije nista bolje
nego pre donoSenja posebnog zakona. Razlozi su viSestruki: nedovoljna
stru¢nost funkcionera u javnom sektoru, politicka nestabilnost, lose
pravosude, visok stepen korupcije u svim sektorima javne uprave, neureden
pravni sistem i nepovezani zakoni sa brojnim nejasnocama.

Komisija za JPP i koncesije

Komisiju za JPP imenuje Vlada na period od 5 godina, sa mogu¢noséu
reizbora. Komisija ima 9 ¢lanova, koje imenuju ministarstva ekonomije i
regionalnog razvoja (predsednika komisije), finansija (zamenika
predsednika), dok ostale clanove predlazu: premijer, ministarstvo
infrastrukture, rudarstva, komunalnih delatnosti, zaStite zivotne sredine,
Vlada Vojvodine i Grad Beograd (svako telo po jednog ¢lana).

Uloga Komisije jeste implementacija JPP i koncesija. U tom smislu,
Komisija u skladu sa zakonomass:

» Asistira u pripremi predloga JPP ili koncesija ;

* Pruza informacije i1 konsultacije po pitanjima vezanim za JPP ;

* Daje misljenje o odobravanju procedure za projekte JPP ili koncesija ;

* Olaksava primenu medunarodnih iskustvava u JPP ;

* Razvija metodologiju JPP ;

* Saraduje sa drugim vladinim i nevladinim organizacijama ;

* Daje preporuke 1 unapreduje projekte po zahtevu javnih tela.

Uloga Komisije u procesu JPP je u fazi odobravanja projekta. Projekat JPP ili
koncesija ne mogu biti realizovani bez pozitivnog misSljenja Komisije.
Pozitivno misljenje podrazumeva vecéinu glasova Komisije 1 glas predstavnika
Komisije ispred Ministarstva finansija. Komisija podnosi godisnji izvestaj o
radu Vladi RS, koja pla¢a nadoknadu za rad ¢lanovima Komisije. Do sada,

266 EPEC: Serbia, PPP Units and Related Institutional Framework, 2014, str. 7.

163



Komisija nije koristila evropske predpristupne fondove za finansiranje rada.

U institucionalnom okviru za JPP, osim Komisije, ulogu ima jo§ 5
javnih tela u Srbiji.

Ministarstvo finansija je uklju¢eno u proces odobravanja JPP i finansijski
nadzor potpisanih ugovora. Ministarstvo procenjuje budzetske implikacije 1
fiskalni rizik predlozenih JPP. Misljenje Ministarstva finansija je preduslov
za odobravanje JPP ili koncesije koju predlaze javni partner.

Resorna ministarstva se javljaju kao javni partneri za projekte JPP na
drzavnom nivou. AP Vojvodina i lokalne vlasti imaju autonomiju u odabiru
JPP aranzmana za lokalne javne servise poput javnog transporta,
vodosnabdevanja, lokalnih puteva, odlaganja otpada, javne rasvete, razvoja
ekonomije, kulture i obrazovanja.

U fazi nabavke JPP, zaStitu prava ugovornim stranama obezbeduje
Republicka komisija za zaStitu prava u procedurama javnih nabavki. Ima 7
¢lanova koje bira Skupstina na 5 godina.

Drzavna revizorska komisija kontroliSe budzetsku potroSnju drzavnog,
pokrajinskog 1 lokalnih budZeta, kao i1 budZeta javnih preduzeca. Osnovana
je 2005. i izveStaje podnosi Skupstini. Reviziji podlezu sve aktivnosti
javnog sektora, ukljucujuci 1 JPP aranzmane.

Problemi Zakona o jpp i koncesijama

Sam zakon o JPP 1 koncesijama ima viSe problema. U ¢lanu 3, koji regulise
izuzeca od primene zakona, pravi se prostor za buduce probleme u postupku
usaglaSavanja sa zakonodavstvom EU. Prvi stav ¢lana 3. je opravdan, jer
izuzima od zakona JPP koja bi zahtevala na uvid dostavljanje informacija
¢ije bi otkrivanje ugrozilo bezbednost RS.

Problemati¢na su preostala dva stava: u drugom se od zakona izuzima JPP
zasnovano na medunarodnim ugovorima koje je Srbija zakljucila sa jednom
ili viSe drzava zbog realizacije ili koriS¢enja raznih projekata, a u tre¢em se
iz zakona izuzimaju JPP u ekspoataciji javne telekomunikacione mreze, tj.
pruzanja telekomunikacionih usluga.zs7

Namece se logican zakljucak da su ova dva stava ciljano implementirana u
zakon kako bi se sacuvali interesi u poslovima Juznog toka i privatizacije
Telekoma. U prvom slucaju problemi su se ve¢ pojavili, jer je EK jasno stavila
do znanja 1 Srbiji, ali 1 Bugarskoj kao punopravnoj clanici, da poslovi oko
Juznog toka nisu u skladu sa nacelima dodele javnih ugovora EU o

transparentnosti, te da ¢e EU takve projekte zabraniti dokle god se ugovori ne
267 Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, ¢l. 3
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usklade sa evropskim zakonodavstvom. Telekom jo$ nije aktuelan, ali ¢e
Srbija i tu imati isti problem, jer ¢e morati da uskladi ¢lan 3. Zakona o JPP,
koji nije u skladu sa zakonodavstvom EU, ve¢ je otvoren prostor za
zloupotrebe, direktne pogodbe bez tendera i korupciju na najvisem nivou.
Citaocu mozda mozZe biti nejasno nacelo proporcionalnosti, ¢ak i kada se progita
objasnjenje: nacelo proporcionalnosti podrazumeva da svaka mera preduzeta od
strane drzavnog organa, odnosno drugog lica, mora biti minimalno potrebna i u
srazmeri sa javnim interesom koji se takvom merom nastoji zastititizes.

Nacelo proporcionalnosti je jedno od 5 osnovnih principa zakonodavstva
EU.260 Clan 5. Ugovora o EU kaZe da svaka akcija koju preduzima EU ne
moze i¢i dalje nego Sto je neophodno da bi se postigli ciljevi Ugovora.zno
Princip proporcionalnosti tako ima konstitucionalan i Pareto-optimalan
karakter: on je ograniavajuci za institucije EU u smislu da njihove akcije
treba da budu maksimalne u cilju obezbedivanja ciljeva Ugovora o EU i
istovremeno minimalne u ogranicavanju ostalih principa EU koji se odnose
na pojedince. S obrzirom na to da je vlastima ostavljeno da same odreduju
meru proporcionalnosti, $to se Cesto zavrSava merama u korist vlasti, a
protiv pojedinca, ECJ je krajnja instanca koja odlucuje da li je princip
prekrSen na osnovu Cetiri kriterijuma u testu ocene ispunjavanja kriterijuma
proporcionalnosti: da li postoji legitiman cilj koji se meri; da li je mera
prikladna za postizanje cilja sa dokazima o efektima mere; da li je mera
neophodna za postizanje cilja u smislu da ne postoji laksi nac¢in 1 da li je
mera razumna s obzirom na suprotstavljene interese razli€itih u€esnika.zn

U slucaju Srbije, kada se uzme u obzir ¢l. 3 Zakona koji smo ve¢ prokomentarisali,
mogu se ocekivati problemi u vezi sa poStovanjem nacela proporcionalnosti, koji je
ve¢ prekrsen u pomenutom ¢l. 3, dakle u samom Zakonu.

Pomenuta nacela su osnov za tumacenje odredbi Zakona.

Interesantan je i ¢lan 69. Zakona, kojim se ureduju stru¢ni, administrativni i
tehnic¢ki poslovi za Komisiju. Prakti¢no, sve poslove za Komisuju obavlja
ministarstvo ekonomije 1 regionalnog razvoja, a narocito se isticu Cetiri posla:
prijem i obrada prijavljenih projekata JPP, vodenje evidencije o JPP projektima
1 koncesijama, predlog godiSnjeg izvesStaja 1 svi drugi stru¢ni, administrativni 1
tehnicki poslovi od znacaja za rad Komisije.272 Postavlja se pitanje u cemu

268 Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, ¢lL. 6

269 Osnovni principi EU zakonodavstva su: zastita osnovnih ljudskih prava, proporcionalnost, pravna sigurnost,
jednakost pred zakonom i subsidijarnost. Principi su zajednicki zakonodavstvima svake ¢lanice EU.

270 Alina Kaczorowsky: European Union law,Taylor & Francis, 2008, str. 102

271 P. Craig&Grainne de Burca: EU Law: Text, Cases, and Materials, Oxford University Press, 2011, str. 526
272 Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, ¢l. 69

165



je onda smisao Komisije, kada ceo posao oko projekata JPP i koncesija rade
zaposleni u ministarstvu. Odgovor je isti kao i kada je re¢ o ,,radu” preko
130 drzavnih agencija koje sluze za udomljavanje partijskih kadrova na teret
budzeta.

Zakon o izmenama Zakona o JPP i koncesijamal5/2016 i 104/2016 -
ispravljanje nedostatka odredbi o podeli rizika i nedostatak definicije PSC-a

Prvobitni Zakon o JPP i koncesijama imao je jo$ dva potencijalna
nedostatka. Prvi se odnosio na propustanje odredbi o obavezuju¢im rizicima
na strani privatnog partnera, a drugi se odnosi na izostanak definicije i uloge
komparatora troskova javnog sektora (PSC).

Metodologija odredena ESA95 sistemom propisuje knjizenje i budZetiranje
JPP projekata. Primenjuju je sve Clanice EU, a izraduje je Eurostat. Po
ESAO9S5 pravilima JPP projekat ne ulazi u rashodnu stranu budzeta samo ako
privatni partner snosi rizik izgradnje, traznje i/ili dostupnosti usluge
(raspolozivosti javne usluge ili objekta).

U tom smislu mozemo videti usaglasenost hrvatskog Zakona o JPP sa
pomenutim evropskim standardima, godinu dana pre pristupanja EU. U ¢lanu
2. se navodi: Prilikom provedbe projekta JPP-a, privatni partner od javnog
partnera preuzima obvezu i rizike vezane uz financiranje i proces gradnje, te
najmanje jedan od sljedec¢a dva rizika: rizik raspoloZivosti javne gradevine i
rizik potraznje.zr

Nedostatak odredbe o obaveznim rizicima koje privatni partner mora
preuzeti kako bi se izbeglo knjiZenje obaveza javnog partnera kao rashoda u
budzetu ispravljen je 26. februara 2016. godine, kada je usvojen Zakon o
izmenama i1 dopunama Zakona o JPP i koncesijama. Tako ¢lan 3. definiSe da
U tacki 6) posle reci: “izmedu javnog i privatnog partnera” dodaje se zapeta
1 re€i: “a narocito preuzimanje rizika traznje ili rizika raspoloZivosti objekta,
usluge, infrastrukture i sl.”272 | dalje nije regulisan transfer rizika izgradnje,
kao Sto propisuje zakonodavstvo EU.

Drugi nedostatak je odsustvo odredbi 0 PSC-u. PSC je vrlo vazan pojam u
odredivanju vrednosti za novac projekata JPP. Istina, Zakon 0 JPP propisuje
da predlog projekta JPP mora da sadrzi procenu troSkova i analizu dobijene
vrednosti u odnosu na ulozena sredstva (value-for-money, u skladu sa
Metodologijom koju donosi Komisija za JPP)zzs. Medutim, zakonodavac bi

273 VladaRH: ZakonoJPP, NN 78/12

274  ZakonoizmenamaidopunamaZakonaojavno-privatnompartnerstvuikoncesijama (“Sl. glasnikRS”, 15/2016 i
104/2016)

275 Zakon o JPP i koncesijama, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011, ¢1.27, st.2
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bio mnogo precizniji i jasniji kada bi odredio PSC u samom zakonu.
Pozitivan primer ponovo nalazimo u hrvatskom Zakonu o JPP, gde se PSC
pominje na tri klju¢na mesta: kao jedan od osnovnih pojmova u oblasti
JPP27, kao jedan od osnovnih delova sadrzaja predloga projekta JPP2r7 i kao
jedan od osnovnih kriterijuma za odabir predloga projekta JPP.27s

lako je Komisija za JPP 18. jula 2013. Objavila Metodologiju za analizu
dobijene vrednosti u odnosu na uloZena sredstva (value-for-money) u javno-
privatnom partnerstvu i koncesijama,z»s zakljuéne pojmove je bolje da budu
deo zakona nego prirucnika.

9. JPP trziSte posle Zakona o JPP

Iako je od donoSenja Zakona o JPP i koncesijama proteklo vise od pet
godina, postoji preko 40 odobrenih predloga za JPP od strane Komisije, ali
jo$ uvek nema realizovanih ugovora za JPP. Medutim, interesovanja ima,
Sto pokazuje rast broja odobrenih predloga JPP od strane Komisije za JPP.
Uspostavljanjem pravnog okvira 2012. godine, pa do aprila 2017., Komisija
za JPP odobrila je preko 40 predloga JPP.2s Svi predlagaci su lokalne
samouprave, osim za predlog koncesije za aut-put Beograd-Pozega, ¢iji je
tender u meduvremenu propao i 38. odobrenog predloga JPP — predloga
grada Beograda za koncesiju za nabavke urbane opreme.zs:

Razlozi za nerazvijenost JPP trzista u Srbiji nakon stupanja na snagu novog
zakona ostali su isti kao 1 ranije. Sam zakon ne moze promeniti nereformisani
sistem javne uprave i edukovati funkcionere javnog sektora koji se biraju po
partijskom kljucu i po pravilu su nekompetentni za poverene poslove. Ogromna
ve¢ina u menadzmentu javnog sektora ne zna dovoljno o JPP, niti imaju
minimalni kapacitet potrebne ekspertize u svom okruzenju (eksperti za JPP,

276 Komparator troskova javnog sektora (PSC, Public Sector Comparator) je usporedba sada$nje vrijednosti uku-
pnih zivotnih troskova u ugovorenom razdoblju projekta po tradicionalnom (proracunskom) modelu financiranja u
odnosu na istu vrstu troskova provedenog po modelu JPP-a. PSC ukljucuje i izracun naknade u novcu potrebne za
namirenje ukupnih troskova, rashoda i odljeva projekta, alokaciju rizika izmedu ugovornih strana, te kvantifikaciju
alociranih rizika.(Vlada RH: Zakon o JPP, NN 78/12, ¢l.3 st.6)

277 Prijedlog projekta JPP-a mora minimalno sadrzavati: 1. komparator troskova javnog sektora (PSC) s
prikazom financijske odrzivosti projekta. (Ibid, ¢1.9 st.3)

278 Osnovni kriteriji za odobrenje prijedloga projekta JPP-a su: ... iskazana je pozitivna vrijednost za novac u
kom-paratoru troskova javnog sektora (PSC). (Ibid. ¢1.9 st.8)

279 KomisijazaJPP: MetodologijazaanalizuVfMuJPPikoncesijama, 2013, dostupnopreko: http://www.ppp.gov.rs/
dok/38/Metodologija%?20za%20analizu%20dobijene%20vrednosti%20u%200dnosu%20na%20ulo%C5%BEeni%20
novac%20u%?20javnoprivatnom%?20partnerstvu%20i%20koncesijama.pdf

280 Komisija za JPP RS, mi$ljenja Komisije, dostupno na: http://www.ppp.gov.rs/misljenja-komisije

281 Kineski investitori koji su bili zainteresovani za koncesiju su odustali zbog neprihvatljivih uslova tendera oko
podele rizika i garancija Vlade RS u vanrednim situacijama. Visena:
http://mondo.rs/a768130/Info/Ekonomija/Kine-zi-nece-koncesiju-za-Koridor-11.html
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izradu studija opravdanosti, izvodljivosti, finansije, pravna pitanja, procenu
rizika, tendersku proceduru, sektorske eksperte, itd.) da bi mogli da iskoriste
potencijal saradnje sa privatnim sektorom u podsticanju infrastrukturnih
ulaganja. Drugi razlog su losa iskustva u prethodnom periodu (do 2012.
godine) u oblastima upravljanja otpadom, deponijama i parking uslugama,
koja su negativan podsticaj za nova JPP.

Novi zakon o JPP, sa druge strane, ima nekoliko dobrih podsticaja: JPP
projekti (posebno oni vefeg obima) dobra su prilika za konkurisanje za
povoljne kreditne aranzmane medunarodnih finansijskih institucija (EIB, SB,
EBRD, IFC). Krediti koje daju ove institucije preko regionalnih fondova za
kreditiranje investicionih projekata, uz saradnju sa domaéim komercijalnim
bankama, olakSavaju realizaciju skupih projekata u oblastima u kojima u Srbiji
nama JPP — putna i Zeleznicka infrastruktura, mostogradnja, avio-saobracaj,
precis¢avanje otpadnih voda, obnovljivi izvori energije, sport i obrazovanje i sl.
Olaksan je i pristup konsultantskim uslugama tih institucija za pripremu studija
izvodljivosti i tenderske dokumentacije.

Zakljucak o primeni JPP u Srbiji

Iako JPP mogu da deluju kao dobro resenje za javni sektor zbog relativno lakog
upliva privatnog kapitala za javne poslove za koje u budzetu nema novca, treba
biti obazriv. Tac¢no je da JPP omogucavaju realizaciju infrastrukturnih
projekata ili pruzanja javnih usluga uz izbegavanje trenutnog zaduZzivanja i
opterec¢enja po javni budzet. Medutim, JPP aranzman ne znaci da javni sektor
neée imati troSak, naprotiv: imace viSedecenijski umanjenini prihod u budzet
zbog plac¢anja naknada privatnom partner. U slucaju klasi¢nog finansiranja
projekata javnog sektora, trosak je visok, kratkotrajan i nalazi se na rashodnoj
strani budZeta. JPP se ne knjize kao rashod, ali je troSak prikrivaniji i javlja se
kao dugoro¢ni umanjen prihod na prihodnoj strani budzeta. Zato je veoma
vazno dobro izraditi proracun vrednosti za novac i komparator troskova javnog
sektora. Odgovornost u ovom poslu je na strani javnog sektora.

JPP mogu da deluju kao dobro resenje za javni sektor i zbog vece efikasnosti
privatnog sektora koji ima nize troSkove u realizaciji projekata i bolje
upravljanje rizicima eksploatacije i odrzavanja. Medutim, sve realne prednosti
privatnog sektora ne moraju do¢i do izraZaja ako ne postoji transparentan i
konkurentan postupak javne nabavke prilikom izbora privatnog partnera za
JPP. U tom slucaju dolazi do korupcije, direktnih pogodbi, namestanja tendera,
loSe raspodele rizika, nepreciznih ugovora 1 rdavog nadzora nad realizacijom
projekta i poStovanjem ugovornih obaveza. Za spreCavanje ovakvih rizika
takode je odgovoran javni sektor, a na vrhu lanca odgovornosti
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je Vlada koja predlaze zakone i odgovorna je za reformu pravosuda, javne
uprave 1 generalno celog sistema drzavne uprave.
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