PARTNERI e [ BEY

Donacije organima javne vlasti:

Transparentnost i pristup informacijama od javnog znacCaja

e
PRAVNI Buneau § Bioa
SKEN ER FOR SOCialL wsTvena
— + ReseancH rraZivania

Demokratsko kreiranje | merenje promena
Democratic design and measurement of changes




DONACIJE ORGANIMA JAVNE VLASTI: TRANSPARENTNOST | PRISTUP INFORMACIJAMA
OD JAVNOG ZNACAJA

Autori:
Jovan Nici¢ i Ana Arsenijevic Momcilovic¢

Koizdavadi:
Partneri za demokratske promene Srbija i Pravni skener

Prelom, lektura i korektura:
Tamara Ljubovi¢

Oktobar 2019.

* X %

*
* 5 K

Ova publikacija objavljena je uz finasijsku pomo¢ Evropske unije. Za sadrzinu ove publikacije
isklju€ivo su odgovorni Partneri Srbija i ta sadrzina niposto ne izrazava zvani¢ne stavove
Evropske unije.

*k%

Svi pojmovi koji su u tekstu upotrebljeni u muskom gramati¢kom rodu obuhvataju muski i zenski rod lica
na koja se odnose.



(V70T [ T= N =T o o 1 41T o1 USSR
Normativni i StrateSKi OKVIF ........oooouiiiii e

Transparentnost i pristup informacijama od javnog znac¢aja u oblasti donacija organima
=YL LS = T PP

e 1T 010 (1 -SSP
Preporuke na NormMativiioM NIVOU ........ccoeeeeiieieeeiiiiiseeeeeeeeeeeiiiss e e e e e eeeesessnnnneeeaeeeeeennnn

Preporuke na operativViiom NIVOU .........cooeeeeeieeeeuiiiiiieeeeeeeeeeeeiisss s e e e e eeeeeensanan e eaeaseeennnns



Uvodne napomene

Donacije predstavljaju namenski bespovratni prihod organa javne vlasti na centralnom,
pokrajinskom ili lokalnom nivou, koji se ostvaruje na osnovu pisanog ugovora izmedu davaoca
donacije i organa javne vlasti - korisnikadonacije.! Organi javne vlasti mogu dobijati donacije od
gradana i privrednih subjekata u robi, raznim vidovima usluga, novcu, hartijama od vrednosti,
kao i imovinskim i drugim pravima, dok njihov predmet ne mogu biti duvan i duvanske
preradevine, alkoholna pi¢a i putni¢ki automobili.?

Tokom 2016. godine otkriveno je da jeMinistarstvo za rad, zapoSljavanje, boracka i socijalna
pitanja zahtevalo i dobilo donaciju od kompanije Jura u vidu dva automobila €ija je vrednost
iznosila 30.000 evra.® Biv§i zaposleni i predstavnici sindikata u vie navrata su upucivali prijave
na racun uslova rada u ovoj kompaniji, ali Inspekcija rada nije reagovala, $to se dovelo u vezu
sa pomenutom donacijom. Ubrzo nakon ovog slu¢aja, zahvaljujuci primeni mehanizma pristupa
informacijama od javnog znacaja, objavljeno jei da je beogradska komunalna policija dobila
donacije od viSe privrednih subjekata, medu kojima je i poklonjenih 50 tablet raCunara od
kompanije Moj kiosk.*

Pomenuti slucajevi aktuelizovali su pitanja opravdanosti zakonske mogucénosti da privredni
subjekti daju donacije organima javne viasti koji bi trebalo da kontroliSu njihov rad, nedostatka
transparentnosti podataka o zakljuc€ivanju i realizaciji ugovora o donacijama, kao i nepostojanja
kontrolnih i nadzornih mehanizama u tim procesima.

lVideti ¢lan 2. Zakona o budZetskom sistemu ("SI. glasnik RS", br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012,
62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018 i 31/2019).
2 Videti ¢lan 2. Zakona o donacijama i humanitarnoj pomodéi ("Sl. list SRJ", br. 53/2001, 61/2001 - ispr. i 36/2002 i
"Sl. glasnik RS", br. 101/2005 - dr. zakon).
Shttps://insajder.net/sr/sajt/tema/1005/Jura-za-Insajder-Donacija-automobila-Ministarstvu-rada-ali-na-zahtev-
Ministarstva.htm
“https://insajder.net/sr/sajt/komunalci/1404/Komunalna-policija-prima-donacije-i-od-onih-koje-bi-trebalo-da-
kontroli%C5%Ale.htm
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Normativni i strateski okvir

Oblast donacija organima javne vlasti u Srbiji regulisana je Zakonom o donacijama i
humanitarnoj pomoci (u daljem tekstu: Zakon), koji je donet jo§ 2001. godine, a potom menjan
2002. i 2005 godine. Zakon sadrZi pravila o slobodnom uvozu robe i usluga po osnovu donacija
i robe i usluga koje se kupuju iz sredstava dobijenih od donacija; koriS¢enju povlastice
oslobodenja od placanja carine; kontroli koju vrsi Uprava carina; postupanju sa devizama
primljenim po osnovu donacije, kao i kaznene odredbe.

S druge strane, Zakon nerequliSe niz znacajnih pitanja sa stanovista principa dobrog
upravljanja i spre€avanja zloupotreba u oblasti kontrole prijema i realizacije donacija.
Konkretno, ne postoje zakonska pravila o:

a) uslovima za davanje donacija organu javne vlasti kako bi se izbegao sukob interesa, tj.
uticaj na zakonitost, nepristrasnost i objektivnost rada tog organa;

b) uspostavijanju kontrolnih mehanizama za ispitivanje opravdanosti i isplativosti
predloZenih donacija organima javne vlasti;

c) postupku prac¢enja namenskog koriSéenja sredstava donacija u svakom konkretnom
slucaju.

Ovi nedostaci u normativnom okviru omoguéavaju, pre svega, da privredni subjekti daju
donacije organima javne vlasti koji bi trebalo da kontroliSu njihov rad ili odluéuju o njihovim
pravima o obavezama. Na taj nacin, davaoci donacija mogu sebi obezbediti povladéen polozaj
ili izbegavanje sankcija u slu¢aju da predvidena kontrola utvrdi da je bilo nepravilnosti u
njihovom radu. Medutim, iako ova mogucnost ne dovodi nuzno do zloupotreba, ona svakako
naruSava integritet organa javne vlasti, poverenje javnosti u njihov rad i njihovo zakonito,
nepristrasno i profesionalno postupanje u odnosu prema davaocima donacije.

U nekim slu€ajevima donacija organu javne vlasti moze biti neopravdana- ako njena nhamena,
odnosno nacin koriS¢enja ne odgovara potrebama korisnika donacije. Takode, donacija moze
sa sobom nositi skrivene troskove koji prevazilaze njenu vrednost, naroCito ako se radi o robi
koja zahteva odrzavanje i povezane troSkove (na primer, azuriranje softvera i nabavka
specificne opreme). Ukoliko ne postoje interni i eksterni mehanizmi &iji bi zadatak bio da u
svakom konkretnom slu€aju ispitaju da li je predloZzena donacija potrebna i isplativa, moguce je
da dode do nesvrsishodnog troSenja i zloupotrebe sredstava iz budzeta organa javne vlasti.
Dodatno, ovakva situacija moze dovesti do toga da davalac donacije, Cije koris¢enje zahteva
odrzavanje i nabavku specificne opreme,obezbedi sebi povladéen i nekonkurentan polozaj kod
organa javne vlasti koji takvu donaciju prihvati.

Pored pomenutih pitanja, za spre€avanje zloupotreba i zastitu javnog interesa u ovoj oblasti od
posebnog znacaja je transparentnost podataka o svim ugovorenim donacijama, njihovoj
opravdanosti i isplativosti, kao i o njihovom koriS¢enju. Medutim, postojeéa zakonska pravila
ne pruzaju garancije za obezbedivanje transparentnosti, tj.ne predvidaju obavezu organa
javne vlasti da redovno objavljuju ugovore, kao i da pripremaju i objavljuju obrazlozene
analize opravdanosti i _isplativosti prijema predlozenih _donacija, te izvestaje o njihovoj
realizaciji. Umesto toga, Zakon predvida da Uprava carina vodi evidenciju o robi koja je
predmet donacije, dok Narodna banka Srbije objavljuje Pregled inostranih donacija uplacenih u
korist drzavnih organa i organizacija preko racuna.




Znacaj adekvatnog regulisanja oblasti donacija organima javne vlasti prepoznat je prilikom
donoSenja strateSkih dokumenata u oblasti borbe protiv korupcijena centralnom nivou -
Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije za period 2013-2018. godina i prateceg
Akcionog plana - jedino u oblasti zdravstva. Konkretno, jedna od mera predvidenih pomenutim
akcionim planom jeste izmena Zakona, tako da se jasnim i transparentnim pravilima uredi oblast
donacija medicinskih aparata, lekova i medicinskih sredstava, kao i da se uvede obaveza kod
donacija u zdravstvu za formiranje komisije koja &e procenjivati opravdanost, troSkove i
isplativost donacija.® lako su prema ovim dokumentima izmene Zakona trebalo da budu donete
do kraja 2018. godine, jo§ uvek nema informacija da je otpo€eo rad na pripremi njihovog nacrta.
U lzvesStaju o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji i
Revidiranog Akcionog plana za njeno sprovodenje za 2018. godinu, u pogledu sprovodenja
pomenute mere, napomenuto je da je Ministarstvo zdravlja izvestilo da su izmene Zakona o
donacijama i humanitarnoj pomoc¢i u nadleznosti Ministarstva finansija. S druge strane, jo$ u
junu 2016. godine, nakon objavljivanja podataka o slu€aju Jura, Agencija za borbu protiv
korupcije uputila je Inicijativu za dopune Zakona o donacijama i humanitarnoj pomoci
Ministarstvu finansija i Generalnom sekretarijatu Vlade.® lako ova inicijativa sadrzi preporuke za
otklanjanje pomenutih rizika za nastanak zloupotreba i nedostataka, Ministarstvo finansija i
Vlada jo$ uvek nisu reagovali povodom nje.’

Pitanje prijema i realizacije donacija organima javne vlasti naslo je svoje mesto i u lokalnim
antikorupcijskim planovima. Naime, na osnovu Modela Agencije za borbu protiv korupcije?,
jedinice lokalne samouprave su pocele da usvajaju lokalne antikorupcijske planove od sredine
2017. godine, u skladu sa obavezama iz Akcionog plana za Poglavlje 23.° Oblast prijema i
realizacije donacijaprepoznata je u Modelu Lokalnog antikorupcijskog plana kao jedna od
oblasti koja je posebno rizicna za nastanak korupcije na lokalnom nivou, pa je predvideno pet
mera za upravljanje prethodno pomenutim rizicima.Konkretno, imajuéi u vidu da je nepoznato
da li ¢e i kada doc¢i do izmena zakonskih reSenja, Model Lokalnog antikorupcijskog plana
sugerisao je jedinicama lokalne samouprave da svojim aktima:

a) uspostave kontrolne mehanizme za ispitivanje opravdanosti i isplativosti donacija
lokalnim organima javne vlasti;

b) uspostave mehanizme za pra¢enje namenskog koriS¢enja sredstava donacija;

c) propiSu obavezu prethodnog utvrdivanja postojanja sukoba interesa u vezi prijema
donacije;

d) predvide obavezu korisnika da izraduje i objavljuje izvestaje o realizaciji donacije;

e) utvrde obavezu formiranja jedinstvene javne evidencije koja bi sadrzala podatke o svim
donacijama i njihovom koris¢enju, ¢ime bi se zna€ajno unapredila transparentnost ovog
procesa.

SRevidirani Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srhiji za period od
2013. do 2018. godine, 2016, str. 52, dostupno na: http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2010/06/Revidirani-
Akcioni-plan-za-sprovodjenje-Strategije-usvojen-30062016.pdf

6Agencijazaborbuprotivkorupcije, Inicijativa za dopune Zakona o donacijama i humanitarnoj pomodéi, jun 2016,
dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2012/12/Inicijativa-za-dopune-Zakona-o0-donacijama-i-
humanitarnoj-pomoci-080616.pdf

“Agencija za borbu protiv korupcije, 1zvestaj o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici
Srbiji i Revidiranog Akcionog plana za njeno sprovodenje za 2018. godinu, mart 2019, str. 85, dostupno na
http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2019/04/ACAS-strategija-web.pdf

8Agencija za borbu protiv korupcije, Model lokalnog antikorupcijskog plana za jedinice lokalne samouprave, april
2017, dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2017/04/Model-LAP-04042017.pdf

9Republika Srbija — Pregovaracka grupa za Poglavlje 23, Akcioni plan za Poglavlje 23, april 2016, oblast 2.2.10, str.
193. i 194, dostupno na http://www.mpravde.gov.rs/tekst/2986/pregovori-sa-eu.php
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U skladu sa pomenutim preporukama iz Modela lokalnog antikorupcijskog plana, ne Cekajuci
zakonske izmene, pojedine jedinice lokalne samouprave su utvrdile i donele skupstinske odluke
o kontroli prijema i realizacije donacija.'®

1ONa primer, Skupstina grada Sombora je donela Odluku o kontroli prijema i realizacije donacija u junu 2019,
dostupno na https://www.sombor.rs/dokumenti-organa-grada/akti-organa-grada/skupstine/odluke/odluka-o-kontroli-
prijema-i-realizacije-donacija-budzetu-grada-sombora-10-06-2019/

7


https://www.sombor.rs/dokumenti-organa-grada/akti-organa-grada/skupstine/odluke/odluka-o-kontroli-prijema-i-realizacije-donacija-budzetu-grada-sombora-10-06-2019/
https://www.sombor.rs/dokumenti-organa-grada/akti-organa-grada/skupstine/odluke/odluka-o-kontroli-prijema-i-realizacije-donacija-budzetu-grada-sombora-10-06-2019/

Transparentnost i pristup informacijama od javhog znaéaja u oblasti
donacija organima javne vlasti

U odsustvu jasno definisane zakonske obaveze, u Srbiji jo§ uvek ne postoji praksa objavljivanja
ugovora o donacijama koje zaklju€uju organi javne vlasti sa privrednim subjetima, niti podataka
o realizaciji tih ugovora. Drugim re€ima, bez obzira na opisane rizike od nastanka
zlouptreba i nanoSenja Stete budzetu, na centralnom nivou ne postoje pravila koja bi
obezbedila informisanost gradana o donacijama organima javne vlasti.

Prema uporednoj praksi, transparentnost u oblasti prijema i realizacije donacija organima javne
vlasti podrazumeva uspostavljanje javno dostupnih evidencija zaklju¢enih ugovora o
donacijama, obrazlozenih analiza opravdanosti i isplativosti prijema predlozenih donacija i
izvestaja o njihovoj realizaciji. Medutim, u Srbiji to jo§ uvek nije slucaj.

Kao i u drugim oblastima, za transparentnost donacija organima javne vlasti je pored
objavljivanja dokumenata i podataka znaajno i postupanje po =zahtevima za pristup
informacijama od javnog znacaja. Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnhog
znacaja obavezuje sve potencijalne korisnike donacija, tj. organe javne vlasti. Drugim re€ima,
svi organi javne vlasti imaju obavezu da dostave trazene informacije i kopije dokumenata koji se
ticu prijema donacija ili da odbiju zahtev reSenjem i to obrazloze zastitom nekog preteznijeg
interesa. Pored ostalih, to mogu biti zastita poslovnih i drugih tajni ili zastita privatnosti
pojedinaca. Prema pregledu reSenja Poverenika donetih u 2017. i 2018. godini, koja nisu
izvrSena ili po kojima organ vlasti nije dostavio obavestenje da je postupio po naloga iz resenja,
u ove dve godine bio je samo jedan predmet koji se ticao podataka o primljenim donacijama
organa javne vlasti. U tom predmetu, trazene su informacije o primljenim donacijama i
sponzorstvima privrednog drustva Air Serbija za period od tri godine (od 2014. do 2016) .

Ovi podaci, kao i €injenica da se prema javno dostupnim podacima samo nekoliko organizacija
civilnog drustva i medija bavilo istrazivanjima o problemima vezanim za kontrolu prijema i
realizacije donacija, ukazuju da ne postoji dovoljno interesovanje javnosti za ovu temu.

Istrazivanje Pravnog skenera, objavljeno u aprilu 2019. godine, predstavlja jedno od retkih koje
je za svoju temu imalo donacije organima javne vlasti, tacnije zdravstvenim ustanovama.
Koris¢enjem mehanizma pristupa informacijama od javnog znacaja, odabranim zdravstvenim
ustanovama zatrazeni su podaci o doniranim medicinskim aparatima. Od ukupno 49 odabranih
zdravstvenih ustanova, njih 40 je dostavilo zatrazene podatke, dok devet to nije ucinilo. Ujedno,
ovo istrazivanje je pokazalo da od odabranih zdravstvenih ustanova samo jedna ima dostupnu
evidenciju o dobijenim donacijama na svojoj internet prezentaciji. Konkretno, Opsta bolnica u
Zrenjaninu ima javno dostupnu evidenciju koja sadrzi podatke o nazivu davaoca donacije,
predmetu i vrednosti donacije bez PDV, razvrstane po godinama, pocev od 2012.1!

11videti http://bolnica.org.rs/2019-2/
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Preporuke

Polazeéi od predstavljenih nalaza, formulisane su tri grupe preporuka — na normativnom nivou,
na operativhom nivou i one koje su upuéene organizacijama civilnog drustva.

Preporuke na normativnom nivou

Za Ministarstvo finansija, Vladu i Narodnu skupS$tinu:

Na osnovu smernica iz inicijative Agencije za borbu protiv korupcije, izmeniti i dopuniti
Zakon o donacijama i humanitarnoj pomodi, tako da se, pored ostalog, propie obaveza
organa javne vlasti da redovno objavljuju ugovore o donacijama, obrazloZzene analize
opravdanosti i isplativosti prijema predlozenih donacija i izvestaje o njihovoj realizaciji.

Za zajedinice lokalne samouprave:

U skladu sa definisanim merama i aktivnostima iz lokalnih antikorupcijskih planova,
odlukama skupstina jedinica lokalne samouprave regulisati oblast kontrole prijema i
realizacije donacija, ¢ime bi se, pored ostalog, znaajno unapredila transparentnost
ovog procesa na lokalnom nivou.

Preporuke na operativhom nivou

Svim organima javne vlasti:

Na internet prezentacijama organa javne vlasti uspostaviti javno dostupne evidencije, u
okviru kojih ¢e se redovno objavljivati svi relevantni podaci o zaklju¢enim ugovorima o
donacijama, njihovom sprovodenju i nadzoru nad njihovim sprovodenjem, ukljuCujuci tu
same ugovore, obrazloZzene analize opravdanosti i isplativosti prijema predlozenih
donacija i izvestaje o njihovoj realizaciji.

Preporuke organizacijama civilnog drustva:

IstraZivati donacije organima javne vlasti sa akcentom na pitanjima sukoba interesa,
opravdanosti i isplativosti predlozenih donacija, kao i namenskog koriS¢enja sredstava
donacija. Ova istraZivanja se mogu sprovoditi na osnovu analize podataka prikupljenih
koris¢enjem mehanizma pristupa informacijama od javnog znacaja; pretragom internet
prezentacija organa javne vlasti i kroz intervjue sa predstavnicima relevantnih
subjekata.

Redovno informisati javnost o donacijama organima javne vlasti, kao i nalazima
sprovedenih istrazivanja sa akcentom na posledice koje neopravdane i nenamenske
donacije mogu imati na kvalitet zivota gradana.

Uspostaviti saradnju organizacija civilnog drustva koje su aktivne u oblasti borbe protiv
korupcije i promovisanju transparentnosti i participativnosti na celoj teritoriji Srbije sa
organizacijama koje su aktivne u svojim lokalnim zajednicama. Ova saradnja treba da
se zaniva na principu razvijanja kapaciteta lokalnih organizacija civilnog drustva za
pradenje donacija organima javne vlasti i zagovaranju vecée transparentnosti podataka o
prijemu i realizaciji ovih donacija.
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