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1. UVODNE NAPOMENE

Relevantni nacionalni strateski dokumenti u oblasti sprecavanja korupcije doneti u periodu od 2013.
godine do danas - Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije za period 2013-2018. godina® i pratedi
akcioni plan?, kao i Akcioni plan za Poglavlje 233, identifikuju obrazovanje kao jedan od sektora u Srbiji koji
je posebno rizi¢an za nastanak korupcije.

Oslanjajudi se na nalaze i preporuke iz izveStaja Jacanje integriteta i borba protiv korupcije u obrazovanju
— Srbija, koji je Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) objavila 2012. godine,* ovi strateski
dokumenti sadrze mere i aktivnosti koje predvidaju normativna i institucionalna unapredenja u cilju
jaCanja transparentnosti i sprecavanja korupcije u vise procesa znacajnih za funkcionisanje sektora
obrazovanja. Ujedno, na osnovu pomenutog izvestaja, Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja
usvojilo je Akcioni plan za borbu protiv korupcije u obrazovanju, koji je stupio na snagu u martu 2017.
godine.®

Mere i aktivnosti u pomenutim antikorupcijskim strateSkim dokumentima usmerene su na sledece
procese funkcionisanja obrazovnog sektora: a) izbor, poloZaj i ovlaséenja direktora osnovnih i srednjih
Skola, kao i dekana fakulteta, b) akreditovanje i kontrola ispunjenosti uslova za rad visokosSkolskih
ustanova; c) upis i polaganje ispita, ocenjivanje i evaluacija znanja u svim obrazovnim ustanovama; d)
vrienje inspekcijskog nadzora, i e) zakljudivanje ugovora o davanju u zakup dela prostora Skolskih
ustanova.

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije za period 2013-2018. godine predvidela je Cetiri cilja koja
se ticu borbe protiv korupcije u sektoru obrazovanja: a) izmenjen pravni okvir koji se odnosi na izbor,
polozaj i ovlas¢enja direktora osnovnih i srednjih skola, kao i dekana fakulteta (cilj 3.8.1.); b) usvojeni
propisi koji regulisSu prosvetnu inspekciju (cilj 3.8.2.); c) transparentnost postupka upisa, polaganja ispita,
ocenjivanja i evaluacije znanja u svim obrazovnim institucijama (cilj 3.8.3.), i d) proces akreditovanja i
naknadne kontrole ispunjenosti uslova za rad drzavnih i privatnih Skolskih ustanova zasnovan na jasnim,
objektivnim, transparentnim i unapred utvrdenim kriterijumima (cilj 3.8.4).

1 Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018. godine, 2016, str. 14 i 15, dostupno na:
http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2010/06/Nacionalna_strategija_za_borbu_protiv_korupcije.pdf

2 Revidirani Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018. godine,
2016, str. 55-58, dostupno na:http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2010/06/Revidirani-Akcioni-plan-za-sprovodjenje-Strategije-usvojen-
30062016.pdf

% Republika Srbija — Pregovaracka grupa za Poglavlje 23, Akcioni plan za Poglavlje 23, april 2016, oblast 2.2.10, str. 181-183, dostupno na
https://www.mpravde.gov.rs/files/Akcioni%20plan%20PG%2023%20T reci%20nacrt-%20Konacna%?20verzijal.pdf

4 Direktorat za obrazovanje OECD je pokrenuo projekat Integritet obrazovnih sistema, u cilju identifikovanja riziénih ta¢aka za nastanak korupcije
i uticaja korupcije na kvalitet obrazovanja u vise zemalja.

5 Akcioni plan za borbu protiv korupcije u obrazovanju na osnovu preporuka OECD Jaganje integriteta i borba protiv korupcije u obrazovanju iz
2012. godine, dostupno na: http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2016/12/Akcioni-plan-Ministarstva-za-borbu-protiv-korupcije-u-
obrazovanju-aktivnost-2-2-10-14-iz-AP-PG23.pdf
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U Revidiranom akcionom planu za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije iz 2016.
godine za ispunjenje ovih ciljeva bilo je predvideno pet mera i 11 aktivnosti. Prema zavrsnom lzvestaju
o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i Revidiranog akcionog plana, koji je
pripremila Agencija za borbu protiv korupcije, vec¢ina predvidenih mera i aktivnosti nije realizovana u
skladu sa postavljenim indikatorima.®

Preciznije, u pogledu cilja 3.8.1. predvideno da je potrebno izmeniti Zakon o osnovama sistema
obrazovanja i vaspitanja, tako da se uvede zakonska obaveza izbora, periodi¢ne evaluacije rada i ucinka
direktora, dekana i nastavnog osoblja u svim Skolskim ustanovama, na osnovu objektivnih, jasnih,
preciznih i unapred poznatih kriterijuma. Ocenjujuéi ispunjenost mera i aktivnosti vezanih za ovaj cilj,
Agencija za borbu protiv korupcije je istakla da je novi Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja
iz 2017. godine uveo postupak izbora direktora putem konkursa, licenciranje direktora i nastavnog osobilja,
te obavezu stru¢nog usavrsavanja direktora i nastavnog osoblja.

Za ostvarenje cilja 3.8.2. bila su predvidene dve mere. Prva mera se ticala donosenja Kodeksa ponasanja
za nastavnike ustanova preduniverzitetskog obrazovanja, Cije bi postojanje trebalo kontrolisati u
redovnom inspekcijskom nadzoru. Drugom merom bilo je predvideno unapredenje mehanizma za
predstavke, zahteve i zalbe, koje podazumeva uvodenje obaveze obavestavanja gradana o procedurama
za za predstavke, zahteve i zalbe preko internet prezentacije Ministarstva, odnosno obavestavanja svakog
podnosioca o merama preduzetim po predstavci. U poslednjem izvestaju Agencije za borbu protiv
korupcije naglaseno je da Kodeks ponasanja za nastavnike ustanova preduniverzitetskog obrazovania, koji

je_trebalo da pripremi Ministarstvo, jo$ uvek nije usvojen. S druge strane, Agencija je utvrdila da na

internet stranici Ministarstva i dalje ne postoji jasna informacija o tome na koji nacin gradani mogu uputiti

prituzbe, niti objavljene procedure za prituzbe.

Za ostvarenje cilja 3.8.3. bila je predvidena mera koja se ticala obezbedivanja uslova za stavljanje u punu
funkciju jedinstvenog informacionog sistema u prosveti i objavljivanje depersonalizovanih podataka iz
jedinstvenog informacionog sistema u prosveti (,open data”). Agencija je utvrdila da ova mera nije
realizovana na nacin koji je predviden Revidiranim akcionim planom, te da je potrebno da Ministarstvo

prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja uspostavi informacioni sistem, u Cijem ¢e se sastavu nadi svi
zakonom predvideni registri koji ¢e omogucditi praéenje i kontrolu obrazovnog sistema.

U vezi cilja 3.8.4. u Revidiranom Akcionom planu je bila formulisana mera koja se ticala unapredenja rada
Komisije za akreditaciju i proveru kvaliteta (KAPK) u pogledu kontinuiranog objavljivanja izveStaja o
nalazima recenzenata i Komisije, relevantnih za donosSenje odluke o akreditaciji, odnosno godisnjih
izveStaja o radu. Agencija za borbu protiv korupcije je utvrdila da je KAPK redovno objavljivala svoje

6 Agencija za borbu protiv korupcije, Izvestaj o sprovodenju Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji i Revidiranog
akcionog plana za njeno sprovodenje za 2018. godinu sa ocenom realizacije svih aktivnosti Revidiranog akcionog plana od 2016. do 2018. godine,
str. 87-91, dostupno na: http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2019/04/ACAS-strategija-web.pdf
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godisnje izvestaje o radu na internet prezentaciji. Medutim, status ove komisije je promenjen donoSenjem

novog Zakona o visokom obrazovanju iz 2017. godine, te je ona postala stru¢ni organ u sastavu
Nacionalnog tela za akreditaciju i proveru kvaliteta u visokom obrazovanju — NAT. Agencija je napomenula
da je pretpostavka da ¢e biti uspostavljena praksa da se izvesStaji o radu Komisije za akreditaciju
inkorporiraju i budu javno dostupni u okviru godisnjih izveStaja NAT. S druge strane, Agencija za borbu
protiv korupcije je istakla da je potrebno unaprediti i u€initi sadrZajnijim izvestaje o nalazima recenzenata

Komisije za akreditaciju, koji su relevantni za donosenje odluka o akreditaciji i kontroli ispunjenosti uslova

za rad drzavnih i privatnih visokoskolskih ustanova, tako da bude potpuno jasno na osnovu kojih
kriterijuma je ova odluka doneta i kako su kriterijumi primenjeni u datim situacijama. Kako je naglaseno,
ovi izvestaji treba da budu objavljeni na internet prezentaciji NAT.

Akcioni plan za Poglavlje 23 sadrzi sedam mera koje se ticu sprecavanja korupcije u sektoru
obrazovanja:

a) lzraditi akcioni plan za ispunjenje preporuka iz lzvestaja OECD Jacanje integriteta i borba protiv
korupcije u obrazovanju iz 2012. godine (2.2.10.14.);

b) Sprovesti analizu o tome koji su kriterijumi neophodni za uspesan procesa akreditovanja i
kontrole ispunjenosti za rad visokog obrazovanja (2.2.10.15.);

c) Zasnovati proces akreditovanja i naknadne kontrole ispunjenosti uslova za rad drzavnih i
privatnih visokoskolskih ustanova na jasnim, objektivnim, transparentnim i unapred utvrdenim
kriterijumima na osnovu obavljanje analize putem unapredenja rada KAPK (2.2.10.16.);

d) Unaprediti transparentnost postupka upisa i polaganja ispita, ocenjivanja i evaluacije znanja u
svim obrazovnim institucijama tako da se izmeni pravni okvir sa ciljem objektiviziranja
procedura i kriterijuma upisa (2.2.10.17.);

e) Unaprediti pravni okvir u oblasti inspekcije i ojacati kadrovske kapacitete (2.2.10.18.);

f) Preispitati sve vaZzece ugovore i zahteve za zakljucivanje ugovora o davanju u zakup dela
prostora skolskih ustanova (2.2.10.19.);

g) lzvrsiti analizu sukoba interesa i diskrecionih ovlas¢enja rukovodilaca obrazovno vaspitnih
ustanova u skladu sa studijom izvodljivosti o uredivanju pravnog okviru za sprecavanja sukoba
interesa u javnoj upravi (2.2.10.20.).

Prema zvani¢nim izvestajima, pomenute mere iz Akcionog plana za Poglavlje 23 su u potpunosti ili skoro
u potpunosti realizovane, izuzev one koja se ti¢e analize sukoba interesa i diskrecionih ovlaséenja
rukovodilaca obrazovno vaspitnih ustanova. Medutim, izvestaji medunarodnih organizacija, kao i
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alternativni izvestaji organizacija civilnog drustva u prethodnom periodu koji su za svoju temu imali
pracéenje ispunjenosti Akcionog plana za Poglavlje 23, ukazuju na to da vedina ovih mera ipak nije
realizovana na nacin na koji je to bilo predvideno, tj. u skladu sa indikatorima. ’

2. TEME, METODOLOGIJA, CILJEVI | STRUKTURA IZVESTAJA

Polazedi od sadrzaja relevantnih strateskih dokumenata i formulisanih mera i aktivnosti, Izvestaj sadrzi
prikaz stanja u slede¢im procesima:

a) proces akreditovanja i kontrole ispunjenosti uslova za rad visokoskolskih ustanova;
b) vrsenje inspekcijskog nadzora i postupanje po predstavkama gradana;

c) postupci javnih nabavki i zaklju¢enje ugovora o davanju u zakup prostorija u obrazovnim i
vaspitnim ustanovama, i

d) upravljanje sukobom interesa u obrazovnim i vaspitnim ustanovama.

Drugim recima, lzvestaj ima za temu sve procese funcionisanja obrazovnog sektora koji su u pomenutim
stratesSkim dokumentima oznaceni kao posebno rizi€ni za nastanak korupcije, izuzev procesa upisa i
polaganje ispita, ocenjivanja i evaluacije znanja u svim obrazovnim ustanovama. Osnovni razlog za
izostavljanje ovog procesa jeste njegova kompleksnost i Cinjenica da bi on trebalo da bude predmet
posebnog istrazivanja. Naime, istraZzivanje prakse upisa, ocenjivanja i evaluacije znanja u obrazovnim i
vaspitnim ustanovama na svim nivoima bi zahtevalo Sirok uzorak ustanova, pregled znacajnog broja
dokumenata i intervjuisanje veceg broja ucesnika u procesu, ukljucujudi tu i u¢enike/studente, roditelje i
zaposlene u ustanovama. S druge strane, vazno je napomenuti da se trenutno sprovode odredeni projekti
i inicijative koji za svoj predmet imaju proces upisa i polaganje ispita, ocenjivanja i evaluacije znanja u svim
obrazovnim ustanovama, pa bi trebalo sacekati njihove rezultate i eventualne izmene propisa i procedura
vezanih za ovaj proces.

Prilikom istrazivanja primarno je koris¢en metod desk analize relevantnih strateskih dokumenata, propisa,
izvesStaja i istraZzivanja. Dodatno, radi priblizavanja primene postojecih antikorupcijskih mehanizama i
problema u praksi, analizirani su dostupni statisticki podaci i prikazani dostupni primeri slucajeva
zloupotreba vezanih za procese koji su predmet Izvestaja.

" Videti Alternativni izvestaj o sprovodenju Akcionog plana za Poglavlje 23: borba protiv korupcije, pravosude i osnovna prava nastao kao deo
projekta ,,Alternativni pogled na Poglavlje 23 - izmene pravnog okvira i praksi* iz 2018. godine. U ovom izvestaju ukazano je na nedoslednosti
koje se mogu nadi u zvaniénim izvestajima Ministarstva o realizaciju aktivnosti. Konkretno, dokazi o realizaciji pojedinih mera i aktivnosti ili ne
odgovaraju onima kojima su predvidenim akcionim planom ili su koris¢eni u veoma subjektivnim znaCenjima. Za nepune 2 godine od pocetka
sprovodenja plana 78 aktivnosti u vezi sa prevencijom korupcije, represijom korupcije, pravosudem i osnovnim pravima realizovano je polovi¢no.
Nesto vise od polovine aktivnosti je ostvareno, ali 21% nije odgovarajuée sprovedeno i u skladu sa AP23. Cetvrtina aktivnosti nije realizovana, a
u toku je primena 18 od 78 aktivnosti
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Tokom septembra i oktobra 2019. godine obavljeni su intervjui sa predstavnicima relevantnih institucija i
organizacija: Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloSkog razvoja, Nacionalnog akreditacionog tela,
Nacionalnog saveta za visoko obrazovanje, Nacionalne asocijacije roditelja i nastavnika Srbije i drugih
relevantnih organizacija civilnog drustva. Sagovornici su tokom intervjua pruzili odgovore o pitanjima
vezanim za dalji razvoj antikorupcijskih mehanizama u procesima koji su predmet ovog izvestaja. Odgovori
i stavovi sagovornika o pomenutim pitanjima inkorporirani su u tekst lzvestaja.

Izvestaj ima dva osnovna cilja. Prvi cilj jeste da svim relevantnim akterima pruzi dodatne informacije o
postojeéim sistemima za upravljanje rizicima za nastanak korupcije u analiziranim procesima, kao i o
identifikovanim izvorima rizika za nastanak korupcije u tim procesima. Drugi cilj izvestaja jeste da ponudi
set preporuka svim relevantnim akterima u cilju smanjenja intenziteta identifikovanih rizika korupcije u
analiziranim procesima.

IzveStaj sadrZzi pet glavnih celina: a) Proces akreditovanja i kontrole ispunjenosti uslova za rad
visokoskolskih ustanova; b) Vrsenje inspekcijskog nadzora i postupanje po predstavkama gradana; c)
Postupci javnih nabavki i zaklju¢enje ugovora o davanju u zakup prostorija u obrazovnim i vaspitnim
ustanovama; d) Upravljanje sukobom interesa u obrazovnim i vaspitnim ustanovama, te e) Zakljucak i
preporuke. U prvoj, drugoj, treéoj i cetvrtoj celini, lzvestaj sadrzi prikaz propisa koji reguliSu proces;
institucionalnog okvira i postoje¢ih mera za sprecavanje korupcije u procesu; opis slucajeva iz prakse i
procenu rizika korupcije u konkretnom procesu.
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3. PROCES AKREDITOVANJA | KONTROLE ISPUNJENOSTI USLOVA ZA RAD
VISOKOSKOLSKIH USTANOVA

Visoko obrazovanje u Srbiji podeljeno je na tri stepena. Studije prvog stepena su osnovne akademske i
osnovne strukovne studije. Studije drugog stepena su master akademske studije, specijalisti¢ke strukovne
i specijalisticke akademske studije, dok su studije treceg stepena doktorske studije.

U skolskoj 2018/2019. godini, osnovne akademske studije upisalo je 46.350 studenata na drzavnim
fakultetima, od ¢ega 25.299 koji se finansiraju iz budzeta i 21.051 samofinansirajucih. Drzavne visoke Skole
upisalo je 10.239 studenata - 5.499 budzetskih i 4.740 samofinansirajucih. Privatne fakultete upisalo je
6.728 studenata, a privatne visoke $kole 1.582 studenta®.

Univerzitet u Beogradu se nalazi izmedu 401. i 500. mesta na Sangajskoj listi za 2019. godinu, $to je znatno
loSija pozicija u odnosu na 2018. godinu (izmedu 301. i 400. mesta). Univerzitet u Novom Sadu je zadrZao
poziciju izmedu 901. i 1000. mesta®. Ovaj pad doveo je do toga da Ministarstvo najavi nove mere za
podrsku nau¢nom radu na univerzitetima. Tako je Ministarstvo najavilo otvaranje nove budzetske linije
koja treba da bude kori$¢ena za ,0snazivanje Sangajske liste, odnosno radova na listi citiranosti“ i da nece
postojati "centri moci". Novu budzZetsku liniju Univerzitet ée moci da koristi pod dogovorenim uslovima.
To ée omogudéiti da neko ko radi u inostranstvu objavljuje radove preko Beogradskog univerziteta®,
Pregledom Finansijskog plana Ministarstva za 2020. godinu nije utvrdeno postojanje linije sa tom
namenom, te ostaje pitanje kada i kako ¢ée najvaljena mera biti sprovedena u delo®®.

Tokom 2017. i 2018. godine, Ministarstvo je raspisalo i sprovelo konkurs ,Razvoj visokog obrazovanja“ za
sufinansiranje razvojnih projekata visokoskolskih ustanova. Pored ostalog, predmet projekata koji su
sufinansirani u iznosu od 250.000 dinara do 1.000.000.000 dinara bilo je razvijanje novih i inoviranje
postojecih studijskih programa. Odlukom ministra dodeljena su sredstva za 65 od ukupno 170 prijavljenih
projekata visokoskolskih ustanova koji su odgovorili na uslove konkursa??,

Ovi podaci ukazuju da postoji svest o vaznosti ulaganja u razvoj visokog obrazovanja. Medutim, niz
istrazivanja i vesti vezanih za oblast visokog obrazovanja u prethodnim godinama doveli su do jacanja
sumnje u kvalitet svih aspekta funkcionisanja visokoskolskih ustanova — pocev od njihovog osnivanja, pa
sve do ispunjenosti potrebnih standarda i kvaliteta rada.

8 Statistika obrazovanja, broj 346 - god. LXVIII, 26. 12. 2018. dostupno na http://publikacije.stat.gov.rs/G2018/Pdf/G20181346.pdf
® http://www.mpn.gov.rs/sangajska-lista-za-2019-godinu/

10 https://www.blic.rs/vesti/drustvo/sarcevic-nova-budzetska-linija-za-osnazivanje-na-sangajskoj-listi/tg88kk3

1 http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2019/12/Finansijski-plan-MPNTR-za-2020.godinu.pdf

12 http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2019/08/izvestaj.pdf
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U ovom delu izvestaja prikazacemo normativni i institucionalni okvir za proces akreditovanja i kontrolu
ispunjenosti uslova za rad visokoskolskih ustanova, te, uz primere iz prakse, ukazati na izvore rizika za
nastanak korupcije u sprovodenju ovog procesa.

3.1.1 NORMATIVNI OKVIR

Sistem visokog obrazovanja u Srbiji ureden je Zakonom o visokom obrazovanju®® (ZOVO). Re3enja iz ovog
zakona usaglasena su sa Bolonjskom deklaracijom, koju su 1999. godine potpisali ministri obrazovanja 29
evropskih drzava.

Neki od ciljeva visokog obrazovanja, definisani u ZOVO, ti¢u se doprinosa poveéanju broja akademskih
gradana, prenosenja znanja i vestina, omogucavanja pojedincima da se obrazuju pod jednakim uslovima i
tokom ¢itavog Zivota, kao i unapredenja medunarodne otvorenosti sistema visokog obrazovanja.**

Donosenje ZOVO pratile su i izmene relevantnih pravilnika za proces akreditacije i kontrole ispunjenosti
uslova za rad visokoskolskih ustanova:

. Pravilnik o standardima i postupku za akreditaciju visoko3kolskih ustanova®’;
. Pravilnik o standardima i postupku za akreditaciju studijskih programa®®;
. Pravilnik o standardima za pocetnu akreditaciju visoko3kolskih ustanova i studijskih programa®’.

Pored pomenutih, doneti su:

e Pravilnik o standardima za samovrednovanje i ocenjivanje kvaliteta visokoskolskih ustanova i
studijskih programa?; i

e Pravilnik o standardima i postupku za spoljasnju proveru kvaliteta visokosSkolskih ustanova (,,SI.
glasnik RS", br. 13/2019)

Normativni okvir koji je relevantan za proces akreditacije i kontrole ispunjenosti uslova za rad
visokoskolskih ustanova nije ogranicen na nacionalne propise, imajuci u vidu aspiracije Srbije da bude deo
Evropskog prostoru visokog obrazovanja (EHEA)Y. Rad visokoSkolskih ustanova i kvalitet njihovih

Bsl. glasnik RS", br. 88/2017, 27/2018 - dr. zakon, 73/2018 i 67/2019), dostupno na
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_visokom_obrazovanju.html

% Clan 3. Zakona o visokom obrazovanju.

5 (,,SL. glasnik RS", br. 13/2019)

1 Isto.

7 1sto.

18 Isto.

1 Evropski prostor visokog obrazovanja je vrlo Siroka inicijativa, otvorena za sve drzave kontinenta, a ne samo ¢lanice Evropske unije. Jedan od
ciljeva kreatora inicijative je bio da se intenzivira saradnja medu institucijama visokog obrazovanja Sirom kontinenta, kao i da se omoguci
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programa u EHEA regulisan je Standardima i smernicama za osiguranje kvaliteta (ESG), koje su usvojili
ministri nadlezni za visoko obrazovanje 2005. Od te godine, znacajan napredak ucinjen je u oblasti
osiguranja kvaliteta, ali i u drugim elementima Bolonjskog procesa, kao Sto su okviri kvalifikacija, upotreba
ishoda ucenja i promena paradigme ka studiranju sa studentom u fokusu. U 2012. i 2015. standardi su
doziveli reviziju i trenutno je na snazi verzija iz 2015. godine za sve zemlje koje jesu ili pretenduju da budu
deo EHEA.?°

Evropska asocijacija za osiguranje kvaliteta u visokom obrazovanju (ENQUA) je organizacija Ciji je zadatak
da obezbedi dosledno postovanje ESG i omoguci ¢lanicama da ucestvuju u procesu donosenja odluka i
saradnji sa drugim organizacijama. ENQA posebno doprinosi saradnji u oblasti osiguranja kvaliteta, kako
bi se negovala evropska dimenzija osiguanja kvaliteta.

Jedan od prioriteta prilikom dono3enje novog ZOVO?! bilo je stvaranje normativhog osnova za formiranje
NAT, kao nezavisnog tela u institucionalnom, finansijskom, administrativnom i stru¢nom smislu. Naime,
prilikom evaluacije ENQA iz 2017. godine, utvrdeni su nedostaci u sistemu osiguranja kvaliteta i
akreditacije visokoskolskih ustanova i programa u Srbiji, koji su doveli do suspenzije ¢lanstva. Preciznije,
KAPK, koja je do tada bila nadlezna za ovaj proces, dobila je u februaru 2018. godine uslovno ¢lanstvo, uz
napomenu da ¢e nakon donosenja ZOVO i uspostavljanja novih struktura evaluacija ENQA biti ponovljena.
Kako bi se osiguralo da se NAT razvija u Zeljenom smeru, doneta je i Strategija za period 2019-2022%.
Prioriteti su uklanjanje zamerki ENQA i ostvarivanje punopravnog ¢lanstva. Siri ciljevi strategije su
usmereni na promenu percepcije Komisije za akreditaciju u javnosti ka stru¢nom i savetodavnom organu
i uopsSte pomeranje paradigme kvaliteta visokog obrazovanja ka ishodima za studente. Osim toga,
Strategijom NAT planira se i osnivanje Odeljenja za analizu, projekte i medunarodnu saradnju, Centra za
edukaciju, sa postoje¢om ENIC/NARIC agencijom koju predvida Zakon.

3.2.1 INSTITUCIONALNI OKVIR

Ustanove koje samostalno obavljaju delatnost visokog obrazovanja su: univerziteti (i fakulteti i umetnicke
akademije u njihovom sastavu), akademije strukovnih studija, visoke Skole i visoke skole strukovnih
studija.

akademska mobilnost za studente i profesore. Dodatno, cilj je bio i osnazivanje medunarodne konkurentnosti evropskih univerziteta u odnosu na
univerzitete u drugim delovima sveta. Ukupno 48 zemalja je deo Evropskog prostora visokog obrazovanja.
hitp://www.ehea.info/media.ehea.info/file/2015_Yerevan/72/7/European_Standards_and_Guidelines_for_Quality Assurance_in_the EHEA 20
15_MC_613727.pdf

2L g, glasnik RS", br. 88/2017, 27/2018 - dr. zakon, 73/2018 i 67/2019

22 https://www.nat.rs/strategija-nat/
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Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja je organ drzavne uprave koji je nadlezan za visoko
obrazovanje. Ministarstvo preporucuje drzavnu politiku, planira politiku upisa studenata, raspodeljuje
finansijska sredstva visokosSkolskim ustanovama i nadgleda sveukupni razvoj visokog obrazovanja. U
okviru organizacione strukture Ministarstva postoji Sektor za visoko obrazovanje, koji se sastoji od Grupe
za analitiku i razvoj visokog obrazovanja i Odseka za poslove visokog obrazovanja.

Drugi organ nadlezan za visoko obrazovanje jeste Nacionalni savet za visoko obrazovanje (NSVO), koji je
odgovoran za stratesko planiranje i donosenje odluka o pitanjima relevantnim za uskladenost sistema
visokog obrazovanja, kao Sto su utvrdivanje standarda za samovrednovanje i ocenjivanje kvaliteta
visokoobrazovnih ustanova i utvrdivanje standarda za izdavanje dozvola za rad. Nacionalni savet ima 21
¢lana, koje bira Narodna skupstina Republike Srbije. Sastav saveta je slededi:

- 12 ¢lanova iz reda redovnih profesora, vrhunskih nauc¢nika u zvanju nauénog savetnika, odnosno
umetnika sa medunarodno priznatim radovima ili osvedocenim doprinosom nacionalnoj kulturi,
pri ¢emu se vodi racuna o zastupljenosti obrazovno-naucnih, odnosno obrazovno-umetnickih
polja, kao i zastupljenosti instituta u sastavu univerziteta, bira se na predlog Konferencije
univerziteta;

- dva ¢lana iz reda profesora strukovnih studija, bira se na predlog Konferencije akademija
strukovnih studija;

- sedam ¢lanova iz reda istaknutih li¢nosti iz oblasti nauke, kulture, prosvete, umetnosti, odnosno
privrede, od kojih se Sest ¢lanova bira na predlog Vlade, od kojih je jedan predstavnik Kosova i
Metohije sa Univerziteta u Pristini sa sediStem u Kosovskoj Mitrovici, dok se jedan ¢lan bira na
predlog nadleZznog organa Autonomne pokrajine Vojvodine. (ZOSOV, clan 10.)

Analiza ovih odredaba ZOVO ukazuje na nedostatak jasno i precizno odredenih uslova i kriterijuma za izbor
¢lanova NSVO, imajudéi u vidu da su formulacije poput istaknute licnosti i osvedoceni doprinos” podloZne
razli¢itim tumacenjima u praksi.

Pored nadleznosti NSVO koje se odnose na razvoj visokog obrazovanja, NSVO je i drugostepeni organ, koji
postupa po Zalbama u postupku akreditacije, na osnovu predloga Zalbene komisije, koju obrazuje za svaku
pojedinacnu Zalbu.

Donosenjem novog ZOVO stvoren je normativni osnov za formiranje NAT, kao nezavisnog tela u
institucionalnom, finansijskom i stru¢énom smislu. Kao pravni naslednik KAPK, NAT je u ENQUA zadrZao isti
status - “¢lana u razmatranju” do februara 2020. godine.
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NAT je uspostavljeno u martu 2018. godine, dok je Upravni odbor ovog tela konstituisan u maju 2018.
godine. Osnivanje NAT-a imalo je za cilj obezbedenje pune nezavisnosti procesa akreditacije i provere
kvaliteta u visokom obrazovanju. Iz tog razloga, predvideno je da NAT ima svojstvo pravnog lica, koje se
finansira iz prihoda od naknada za akreditaciju i proveru kvaliteta visokoskolskih ustanova i jedinica u
njihovom sastavu, vrednovanja studijskih programa i obezbedivanja kvaliteta u visokom obrazovanja. Pre
ovih normativnih i institucionalnih izmena, za proces akreditacije i provere kvaliteta u visokom
obrazovanju bila je nadlezna KAPK, kao telo NSVO koje se finansiralo iz budzZeta, od sredstava za uplatu
prilikom podnosenja zahteva za akreditaciju i spoljasnju proveru kvaliteta, bez mogucnosti ostvarivanja
sopstvenih prihoda.

Organi NAT su: a) organ upravljanja - Upravni odbor, b) organ poslovodenja - direktor, c) strucni organ —
Komisija za akreditaciju, i d) stru¢ne sluzbe koje obavljaju administrativno-tehnic¢ke poslove.

'

‘ Upravni odbor

Direktor
Vi 7~
Komisija za akreditaciju } Sekretar
‘_/' ./' _/" I
Odeljenje za akreditaciju Odsek za medunarodnu Odeljenje za finansijske, ! .
! D ) : . G Odsek za informacione
i spoljasnju proveru saradnju, projekte i opste i kadrovske =
. i tehnologije
kvaliteta edukaciju poslove

Slika 1:0rganizaciona struktura NAT

Preuzeto sa sajta NAT https://www.nat.rs/organizacija/

Upravni odbor NAT ima sedam ¢lanova, koje imenuje Vlada. Po jednog ¢lana Upravnog odbora predlazu
Konferencija univerziteta iz reda redovnih profesora univerziteta i Konferencija akademija i visokih skola
iz reda profesora strukovnih studija; dva ¢lana predlaZe Privredna komora Srbije, dok se tri ¢lana imenuju
na predlog Ministarstva. Direktor NAT se bira na osnovu javnog konkursa, iz reda redovnih profesora
univerziteta, na mandat od pet godina uz moguénost jednog ponovnog izbora.
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Komisija za akreditaciju sprovodi postupak akreditacije visokoSkolskih ustanova i studijskih programa, kao
i postupak spolja$nje provere kvaliteta visokogkolskih ustanova. Clanove Komisije bira Upravni odbor na
predlog NSVO.

Rad NAT je detaljnije ureden sledeéim internim aktima: Statutom? i Eti¢kim kodeksom?*.

3.2.2 POSTOJECI SISTEM ZA UPRAVLJANJE RIZICIMA KORUPCIJE VEZANIM ZA PROCES
AKREDITOVANJA | KONTROLE ISPUNJENOSTI USLOVA ZA RAD VISOKOSKOLSKIH
USTANOVA

Propisi koji regulisu proces akreditovanja i kontrole ispunjenosti uslova za rad visokoskolskih ustanova
ne prepoznaju znacaj razvijanja eksternih i internih mehanizama za jacanje integriteta i upravljanje
rizicima korupcije u ovom procesu. Tako, Pravilnik o standardima za pocdetnu akreditaciju visokoskolskih
ustanova i studijskih programa, kao i sami standardi i indikatori, ne obuhvataju pitanja jacanja integriteta
i sprecavanja korupcije, niti predvidaju da razvijanje internih mehanizama za sprecavanje korupcije
predstavlja jedan od uslova za dobijanje pocetne akreditacije ovih ustanova. Drugim recima, prema
postojec¢im propisima, postojanje i primena internih antikorupcijskih mehanizama nisu relevantni za
akreditovanje visokoskolskih ustanova.

Vaino je napomenuti da ne postoji veliki broj propisa i dokumenata koji se bave specificno temom jacanja
integriteta i smanjenja rizika za nastanak korupcije u visokom obrazovanju. Zakon o Agenciji za borbu
protiv korupcije25 sadrZi odredbe koje su usmerene na upravljanje sukobom interesa, zabranu
kumulacije funkcija, postupanje sa poklonima i kontrolu imovine svih funkcionera, u koje spadaju i
ministar, ¢lanovi NSVO, clanovi Upravnog odbora i direktor NAT, rektori i dekani drzavnih
visokoskolskih ustanova, ali ne i predavaci. Tako, Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije propisuje da
je funkcioner duzan da u roku od osam dana pisano obavesti neposredno pretpostavljenog i Agenciju o
sumnji ili postojanju sukobu interesa koji ima onili sa njim povezano lice. Ukoliko utvrdi postojanje sukoba
interesa, Agencija obavestava o tome funkcionera i organ u kome on vrsi javnu funkciju, te predlaze mere
za otklanjanje sukoba interesa.26 Pored toga, funkcioner ne sme da primi poklon u vezi s vr§enjem javne
funkcije, izuzev protokolarnog ili prigodnog poklona, ali ni tada ako je u novcu i hartijama od vrednosti.?’
Na kraju, funkcioner je duzan da u roku od 30 dana od dana izbora, postavljenja ili imenovanja podnese
Agenciji izvestaj o svojoj imovini i prihodima, kao i o imovini i prihodima supruznika ili vanbracnog partnera
i maloletne dece, ukoliko Zive u istom porodi¢cnom domacinstvu. Ukoliko je doslo do ,,bitnih promena“ u
odnosu na podatke iz prethodno podnetog izvestaja, funkcioner je duzan da podnese novi izvestaj o

23 Dostupno na https://www.nat.rs/statut-nat-a/

24 Dostupno na https://www.nat.rs/eticki-kodeks-nat-a/

25 ("Sl. glasnik RS", br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 - odluka US, 112/2013 - autenticno fumacenje i
8/2015 - odluka US)

26 Videti ¢lan 32. Zakona o Agenciji

2 7a vise detalja videti ¢1. 39-42. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije.
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imovini i prihodima najkasnije do 31. januara tekuée godine sa stanjem na dan 31. decembra prethodne
godine®.

Medu merama internog karaktera za upravljanje rizicima za nastanak korupcije u visokom obrazovanju
zna€ajno mesto zauzimaju planovi integriteta drzavnih visokoskolskih ustanova. Plan integriteta
predstavlja preventivni mehanizam za jacanje integriteta institucija, koji se zasniva na samoproceni
njihove izloZenosti rizicima za nastanak korupcije i drugih nepravilnosti i sadrzi mere i aktivnosti koje sluze
za neutralizaciju ili stavljanje pod kontrolu izvora tih rizika®®. Prvi ciklus izrade i sprovodenja plana
integriteta u Srbiji trajao je od 2012. do 2015. godine, dok je drugi ciklus otpoceo u decembru 2016.
godine, a okoncan je 31. oktobra 2019. godine. Prema izvestaju Saveta Evrope iz 2017. godine, u prvom
ciklusu oko 50% drzavnih visokoskolskih ustanova izradilo je planove integriteta, ¢ime je Agencija za borbu
protiv korupcije bila zadovoljna, imajudi u vidu da za neispunjavanje ove obaveze nije bila predvidena bilo
kakva sankcija®. Rizi¢ne oblasti i procesi, koji su identifikovani u planovima integriteta poklapaju se sa
onima na koje su ukazivale i medunarodne analize integriteta, pre svega u pogledu problema
(ne)transparentnosti i sukoba interesa u razli¢itim segmentima sistema visokog obrazovanja.

Mere za jaCanje transparentnosti u procesu akreditovanja i kontrole ispunjenosti uslova za rad
visokoskolskih ustanova

Osnivanje NAT kao nezavisnog tela isticalo se kao vazan korak ka jacanju transparentnosti i objektivnosti
procesa akreditacije i provere kvaliteta. Kako bi se obezbedila transparentnost i visi stepen javne kontrola
rada NAT i Komisije za akreditaciju, uvedena je obaveza da se sve njihove oduke i izvestaji ucine
dostupnim. Vazno je napomenuti da je znacajan korak u ovom smeru ucinjen time Sto su liste recenzenata
postale javne.

Prema stavu Ministarstva, internet prezentacija NAT je dovoljno informativna i za visokoskolske ustanove
i za studente®l. NAT je objavio Vodi¢ za studente, ¢ija je svrha da pomogne studentima u procesu izbora
visokoskolske ustanove, pruZajuci informacije o kvalitetu i programima. Pored toga, javno su dostupni
Odluka o ceni akreditacije i, od nedavno, izvestaji recenzentskih komsija.

Mere za upravljanje sukobom interesa u kontekstu akreditovanja i kontrole ispunjenosti uslova za rad
visokoskolskih ustanova

2 7a vise detalja videti ¢l. 43-49. Zakona 0 Agenciji za borbu protiv korupcije.

2 Agencija za borbu protiv korupcije, Priru¢nik za izradu i sprovodenje plana integriteta, 2015, str 8,

dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2018/03/Prirucnik-za-izradu-plana-integriteta.pdf

30 Smith, I. & Hamilton, T (2017) Baseline Assessment of Integrity in Higher Education in Serbia, Council of Europe

31 Na sastanku sa predstavnicima Ministarstva, nadlezni pomoénik je istakao da je od studenata i $ire javnosti dobio pohvale za informativnost
sadrzaja sajta NAT i izradenih izvestaja i vodica.
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Pored odredaba Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, za pitanje upravljanja sukobom interesa u
kontekstu procesa akreditovanja i kontrole ispunjenosti uslova za rad visokoskolskih ustanova relevantne
su i odredbe Statuta i Etickog kodeksa NAT.

Statutom NAT definisano je da ¢lan Upravnog odbora ovog tela ,,ne moZe biti lice izabrano, postavljeno ili
imenovano na funkciju u drZavnom organu, organu autonomne pokrajine ili lokalne samouprave, u organ
politicke stranke ili na duZnost organa poslovodenja visokoskolske ustanove, kao ni lice koje je clan
Nacionalnog saveta, Komisije za akreditaciju ili lice koje je zaposleno u Nacionalnom akreditacionom
telu®2“, Ista odredba vaZi i za ¢lanove Komisije za akreditaciju i NSVO. Medutim, ova ograniéenja ne postoje
za direktora NAT, a uslovi za njegov izbor se svode na prethodno iskustvo (profesorsko i rukovodilacko),
bez definisanja bilo kakvih kriterijuma.

Eticki kodeks NAT3* sadrZi pravila o sprecavanju eti¢ki neprihvatljivih postupaka zaposlenih i saradnika
NAT, ukljuéujudi tu i pitanja sukoba interesa i korupcije. Prema Kodeksu, o tome da li je doslo do povrede
njegovih odredaba i vrsti sankcije u takvom slucaju odlucuje Upravni odbor NAT. Medutim, Kodeksom nije
jasno regulisano Sta se desSava u situaciji kada se sumnja da je neko od ¢lanova ili vise ¢lanova Upravnog
odbora povredilo odredbe ovog akta. Dodatno, poseban problem predstavlja Cinjenica da je sukob
interesa veoma usko defnisan. Naime, prema ovom aktu, sukob interesa se odnosi iskljucivo na radno
angazovanje, bez pominjanja privatnih odnosa ili prethodnog radnog angaZovanja u visokoskolskoj
ustanovi, koji mogu dovesti do sukoba privatnog i javnog interesa u procesu akreditovanja i kontrole
ispunjenosti uslova za rad konkretne ustanove.

32 Statut NAT, ¢lan 8 dostupno na https://www.nat.rs/wp-content/uploads/2019/01/Statut.doc
3 Statut NAT, ¢lan 10 dostupno na https://www.nat.rs/wp-content/uploads/2019/01/Statut.doc
3 Eticki kodeks NAT, dostupno na https://www.nat.rs/eticki-kodeks-nat-a/
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Izbegavanje sukoba interesa

Recenezent studijskog programa ili ustanove ne moZe biti lice koje se direktno ili indirektno nalazi u sukobu
interesa. U slu¢aju da posumnja da se moZe naci u sukobu interesa, recenzent je duZan da o tome bez odlaganja
obavesti Komisiju za akreditaciju i Upravni odbor NAT-a, radi odredivanja drugog recenzenta.

Clan Komisije za akreditaciju ne moze da ucestvuje u postupku akreditacije ustanove ili studijskog programa
na kome je zaposlen ili na drugi nacin radno angaZovan.

Nepostovanje odredbi o sukobu interesa smatra se teSkom povredom radnih duZnosti i ovog Kodeksa.

Nedopustiv je svaki oblik nepotizma. Nepotizam predstavlja svako delovanje koje srodnika odredene osobe
stavlja u povlaséen poloZaj prema drugim osobama koje raspolazu jednakim ili boljim sposobnostima.

Nepotkupljivost i osuda svih oblika korupcije
Obaveza svih na koje se ovaj Kodeks primenjuje je otklanjanje svakog pokusaja korupcije.

U tom smislu nije dopusteno traZiti poklone, podsticati davanje poklona niti primati ikakve poklone, bilo za
sebe ili za drugu osobu, za koje postoji razumna pretpostavka da ¢e posredno ili neposredno uticati na
objektivnost i nepristrasnost, ispunjavanje profesionalnih obaveza i postovanje profesionalnih prava i
duZnosti.

Nadzor nad sprovodenjem internih procedura u NAT poveren je Upravnom odboru. Naime, NAT donosi
plan rada i razvoja, izraduje srednjorocne programe i strateske projekcije razvoja, dok direktor ovog tela
svake godine podnosi izvestaj o radu Upravnom odboru.

Nadzor nad visokim obrazovanjem uopSste i postupanje po predstavkama je u nadleZnosti Sektora za
inspekcijske poslove. U ovom sektoru sistematizovana su 4 izvrsSilacka radna mesta, odnosno trenutno
postoje samo 4 inspektora. Prosvetna inspekcija na republickom nivou godinama funkcionise sa izuzetno
malim brojem inspektora pa je i njena efikasnost ¢esto nedovoljna.

U cilju obezbedivanja moguénosti preispitivanja i kontrole odluka NAT u procesu akreditovanja i provere
kvaliteta, propisano je da NSVO, kao drugostepeni organ formira Zalbene komisije. Zamerke na ovaj
segment bice prikazane u slede¢em delu - o proceni rizika korupcije u ovom procesu.

U prethodnim godinama u javnosti su se pojavile informacije o viSe slu¢ajeva nepravilnosti i moguce ili
dokazane korupcije vezane za rad visokoskolskih ustanova, a neke od njih su se ticale procesa akreditacije

i kontrole ispunjenosti uslova za rad. Konkretno, poznat je slucaj akreditacije Internacionalnog
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Univerziteta u Novom Pazaru, US Medical school?®, kao i slu¢ajevi vezani za kvalitet rada i korupciju u
nekoliko visokih $kola - Visoka medicinska kola strukovnih studija u Cupriji®®, Visoka poslovna $kola
strukovnih studija u Novom Sadu®” i Visoka poslovna $kola u Beogradu®,

Prema podacima Agencije za borbu protiv korupcije, tokom 2018. i prve polovine 2019. godine, od ukupno
124 predstavke na rad obrazovnih ustanova, njih pet se ticalo procesa akreditacije visokoskolskih
ustanova. Povodom dve predstavke, Agencija se obratila Ministarstvu; povodom jedne i Ministarstvu i
nadleZznom tuzilastvu, dok se u preostala dva slucaja Agencija obratila jedino nadleznom tuzilastvu.

Problem ispravnosti diploma visokoskolskih ustanova podignut je na visi nivo kada su 2012, odnosno 2014.
godine dovedeni u pitanje diploma master studija tadasnjeg predsednika Srbije Tomislava Nikoliéa i
doktorat tadasnjeg gradonacelnika Beograda, SiniSe Malog. Pored toga, osporeni su i doktorat ministra
unutrasnjih poslova i potpredsednika Vlade Srbije NebojSe Stefanovica i bivieg rektora Univerziteta
»Megatrend” Mic¢e Jovanoviéa. Smatramo da pomenuti slucajevi ukazuju da proces akreditacije
visokoskolskih ustanova nije adekvatno ureden, tj. da s jedne strane postoji problem vezan za
nepostojanje ili neadekvatnu primenu postojeéih procedura, dok, s druge strane, javnost ne poseduje
dovoljno informacija o0 ovom procesu. Na primer, na osnovu onoga Sto saznajemo iz slucajeva poznatih
javnosti, sporne diplome privatnih fakulteta ili osnovnog nivoa studija se najc¢esée ,peru” na drugim
privatnim fakultetima, a nostrifikacija inostranih diploma upitnog kvaliteta se vr$i mimo standardne
procedure. Dekani pojedinih fakulteta Univerziteta u Beogradu (na primer, Ekonomskog fakulteta i
Fakulteta sporta i fizitkog vaspitanja)® javno su ukazivali na problem ubrzanog sticanja diploma na
privantim fakultetima. Pored toga, Ekonomski fakultet Univerziteta u Beogradu povecao je broj
diferencijalnih ispita za studente koji Zele da predu sa privatnih na ovaj fakultet.*

% https://www.telegraf.rs/vesti/651717-kome-sad-da-se-zale-studenti-placali-skolarinu-6-200-evra-fakultet-otisao-u-stecaj-video

% https://insajder.net/sr/sajt/vazno/14714/

s ttps:/iwww.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=4&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwje-
fudt7LIAhVCw4sKHUQHD4wWQFjADegQIBRAB&uUrl=http%3A%2F%2Fvoice.org.rs%2Fvps-umalo-da-bude-ugasena-zbog-samovolje-
tomica%2F&usg=A0vVaw0BFBnGX-Tpj8KY9Juew_Ss

38 https://www.krik.rs/uhapsen-bivsi-direktor-beogradske-poslovne-skole-2/

% https://www.nedeljnik.rs/velika-brzina-diplomiranja-niko-ih-ne-kontrolise-pranje-diploma-dekani-sa-ub-o-privatnim-fakultetima/

40 https://www.najstudent.com/vesti-i-desavanja/trening-medijska-pismenost-3789
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»Univerzitet Megatrend nudi ekspresno sticanje bezvredne diplome na svojoj "Poslovnoj skoli
Zapadni London", piSe DW. Kako saznaje DW, ta $kola nije $kola, spisak predavaca je lazan, a
diplome se potom peru u Srbiji.

Zelite "prestizni sertifikat"? Ba$ to nudi "Poslovna $kola Zapadni London" (West London Business School)
na svojoj internet-stranici. Ta navodna ispostava privatnog beogradskog Univerziteta Megatrend nudi
onlajn master i poslediplomske studije skoro cega god hocete - ekonomija, menadZzment, prava, IT,
umetnost. Studije traju samo tri meseca, a ta¢na duzina zavisii od prethodnog obrazovanja, radnog iskustva,
ali i Zivotnog ritma, navodi DW.

Jedini problem - "Poslovna $kola" u Zapadnom Londonu zapravo ne postoji, otkriva DW. Prema podacima
britanskog privrednog registra, ta ustanova je vredna citavih 549 funti i nije registrovana kao visokoskolska
ustanova. Jeste, doduse, registrovana za kurseve brzog citanja, Casove voznje, obuku za spasioce, kurseve
rada na raCunaru...

Ranije istrazivanje DW pokazalo je da je Citava internacionalna mreza "Megatrend University
Worldwide" u stvari obi¢na izmisljotina. Jedini fakultet koji je zaista postojao je "Medunarodni Megatrend
univerzitet" sa sediStem u Becu.

Nakon skandala u vezi sa trgovinom diplomama, a u koji je bilo ume&ano i srpsko Ministarstvo prosvete
i tadadniji ministar Zarko Obradovi¢, sada narodni poslanik i &lan skupstinskog Odbora za obrazovanije,
nadlezne institucije u Austriji su beckom Megatrendu oduzele akreditaciju, te je fakultet bankrotirao.”

Izvor: N1, http://rs.nlinfo.com/Vesti/a528596/DW-Megatrendova-perionica-diploma.html

3.3.1 NEJASNA PROCEDURA ZA DOBIJANJE DOZIVOLE ZA RAD | AKREDITACIJU
VISOKOSKOLSKIH USTANOVA

Kako dolazi do toga da studenti pohadaju visokoskolske ustanove koje rade bez dozvole i zavrSavaju
neakreditovane programe®!, kao i da nezakonito stecene diplome budu otkrivene tek kada se dovede u
pitanje stru¢nost na delu? Na vecinu ovih pitanja odgovor mozZe biti izostanak mehanizma za obezbedenje
i proveru kvaliteta visokoskolskih ustanova i njihovih programa, odnosno postojanje vise tacaka u procesu
akreditacije i provere kvaliteta koje su ranjive na razlicite oblike korupcije.

U nastavku teksta izlistani su najznacajniji izvori rizika za nastanak korupcije u ovom procesu.

Kada je KAPK postao operativan propustena je prilika da se dodatno uredi nacin i dinamika resavanja
predmeta, kao ni da se preveniraju mogudi neprimereni uticaji ili trgovina uticajem. Podnosioci koji su
imali izvor uticaja pokuSavali su da za svoje zahteve ubrzaju procedure. Neke ustanove su i pre dobijanja
akreditacije upisivale studente, pa su imale snazan interes da se njihovi zahtevi rese $to pre. Ovakvi
slucajevi pokazuju da je mogu¢ uticaj na stru¢ne organe a da nema mehanizma kojim bi se nadgledala

4l Za vie detalja videti, https://www.okradio.rs/vesti/lokalne/studirati-u-vranju-pazi-neakreditovano-_52634.html
Pored toga, Evropski univerzitet je izgubio dozvolu u novembru 2019, a raspisao je konkurs za upis novih studenata za 2019/2020 godinu, za vise
detalja videti, http://www.eu.ac.rs/pdf/Odluka.pdf
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dinamika rada NAT tj. da li se o predmetima odlucéuje u skladu sa vr.emenom podnosenja zahteva ili ima
ubrzanih procedura bez jasnog osnova

Jedan od razloga za rad pojedinih visokoskolskih ustanova bez akreditacije i upisivanja studenata na
neakreditovane studije moze biti sadrzaj i tumacenje ¢lana 52. ZOVO. Naime, redosled koraka u proceduri
koja se opisuje u ovom ¢lanu nije najjasniji. Prema stavu 8, Ministarstvo upucuje NAT zahtev ustanove za
dozvolu za rad sa pratecom dokumentacijom, radi procene ostvarenosti standarda tj. radi pocetne
akreditacije. S druge strane, u stavu 16. se navodi da je Visokoskolska ustanova kojoj je izdata dozvola za
rad duzna da podnese zahtev za akreditaciju visokoskolske ustanove i studijskog programa najkasnije
godinu dana od dobijanja dozvole za rad. Ovako opisana procedura je u najmanju ruku konfuzna, s
obzirom na to da se akreditacija najpre pojavljuje kao uslov za dobijanje dozvole za rad, a potom i kao
proces koji moze uslediti do godinu dana nakon dobijanja te dozvole.

Upis studenata u visokoskolskoj ustanovi vezan je za dobijanje akreditacije. Medutim, u ovako opisanoj
proceduri nejasno je da li se to odnosi na pocetnu akreditaciju i dozvolu za rad ili na proces akreditacije
nakon dobijanja dozvole za rad. Nedostatak jasnih pravila procesa akreditacije stvara mogucnost razlicitog
tumacenja u praksi i podsticanja predstavnika visokoskolskih ustanova, kao i subjekata koji ucestvuju u
donosenju odluke u ovom procesu, da posegnu za koruptivnim ponasanjem i ,,ubrzaju” njegov tok.
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Dozvola za rad
Clan 52

Visokoskolska ustanova moZe poceti sa radom po dobijanju dozvole za rad.
Dozvolu za rad izdaje Ministarstvo, na zahtev visokoSkolske ustanove.
Uz zahtev iz stava 2. ovog ¢lana visokoskolska ustanova dostavlja osnivacki akt i dokaze o ispunjenosti standarda iz ¢lana 12.
tacka 12) ovog zakona.
Visokoskolska ustanova za Cije osnivanje i rad se ne obezbeduju sredstva iz budZeta Republike uz zahtev iz stava 2. ovog ¢lana
dostavlja dokaz o osnivackom kapitalu ili bankarskoj garanciji u vrednosti koja se utvrduje standardima iz clana 12. stav 1.
tac. 12) i 13) ovog zakona.
Ministarstvo u roku od 30 dana od dana prijema proverava da li je zahtev podnet u skladu sa st. 3. i 4. ovog Clana.
U slu¢aju da Ministarstvo utvrdi da zahtev nije podnet u skladu sa st. 3. i 4. ovog ¢lana, odreduje naknadni rok od najvise 30
dana za otklanjanje utvrdenih nedostataka.
Ako podnosilac zahteva u ostavljenom roku ne otkloni nedostatke smatra se da je odustao od zahteva.
Uredan zahtev sa dokumentacijom Ministarstvo upuéuje Nacionalnom akreditacionom telu, radi poletne akreditacije, u roku
od deset dana od dana kada utvrdi da je zahtev uredan.
Pocetnom akreditacijom utvrduje se da li visokoskolska ustanova i studijski program ispunjavaju standarde iz ¢clana 12. tacka
12) ovog zakona, a posebno u pogledu:
1) sadrzaja, kvaliteta i obima studijskih programa;
2) potrebnog broja nastavnog i drugog osoblja s odgovaraju¢im naucnim, umetnickim i stru¢nim kvalifikacijama;
3) odgovarajuceg prostora i opreme, u skladu s brojem studenata koje visokoskolska ustanova namerava da upise i potrebnim
kvalitetom studiranja.
Uslov iz stava 9. tacka 2) ovog clana ispunjen je ako visokoskolska ustanova podnese dokaz da je obezbeden potreban broj
nastavnika iz ¢lana 23. st. 3-5. ovog zakona, koji su stekli zvanje u skladu sa ovim zakonom.
Nacionalno akreditaciono telo u roku od tri meseca od dana prijema zahteva sacinjava izvestaj o pocetnoj akreditaciji
visokoskolske ustanove, odnosno studijskog programa i dostavlja ga Ministarstvu sa preporukom da:
1) izda dozvolu za rad visokoskolskoj ustanovi;
2) odbije zahtev visokoskolske ustanove za izdavanje dozvole za rad.
Ministarstvo izdaje dozvolu za rad 30 dana po dostavljanju izvestaja Nacionalnog akreditacionog tela sa preporukom iz stava
11. tatka 1) ovog Clana i utvrdivanju ispunjenosti odgovarajuéih uslova iz cl. 44-48. ovog zakona.
Ministarstvo resenjem odbija zahtev za izdavanje dozvole za rad 30 dana po dostavljanju izvestaja Nacionalnog
akreditacionog tela sa preporukom iz stava 11. tacka 2) ovog ¢lana, odnosno po utvrdivanju da nisu ispunjeni odgovarajuci
uslovi iz ¢l. 44-48. ovog zakona.
Resenje o odbijanju zahteva za izdavanje dozvole za rad konacno je i protiv njega se moZe pokrenuti upravni spor.
U dozvoli za rad navode se: studijski programi, broj studenata, broj nastavnika, objekti u kojima se obavlja delatnost, da li se
studijski program izvodi na daljinu i maksimalan broj studenata koji na taj nacin moZe da studira, kao i da li visokoSkolska
ustanova moZe obavljati delatnost izvan sedista.
Visokoskolska ustanova kojoj je izdata dozvola za rad duZna je da podnese zahtev za akreditaciju visokoSkolske ustanove i
studijskog programa najkasnije godinu dana od dobijanja dozvole za rad.
Zahtev za akreditaciju se podnosi Nacionalnom akreditacionom telu preko Ministarstva, a na obrascu ¢iju sadrZinu utvrduje
Nacionalno akreditaciono telo.
Visokoskolska ustanova moZe vrsiti upis studenata po dobijanju uverenja o akreditaciji visokoskolske ustanove i studijskog
programa, a u slucaju visokoskolske ustanove Ciji osnivac¢ nije Republika i obezbedenog osnivackog kapitala, odnosno
bankarske garancije iz stava 4. ovog clana.

Svake Skolske godine, tokom prvog ostvarivanja studijskog programa, Nacionalno akreditaciono telo vrsi spoljasnju proveru
kvaliteta.

Izvor: ZOVO ("Sl. glasnik RS", br. 88/2017, 27/2018 - dr. zakon, 73/2018i 67/2019)
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Imajuéi u vidu nedostatak dovoljnih kapaciteta za spoljasnju proveru kvaliteta rada visokoskolskih
ustanova, ispunjenost standarda se ne prati dosledno. Iz razgovora sa predstavnikom NSVO, projektni
tim je saznao da se u praksi deSava da neki standardi kvaliteta programa nisu ispunjeni, iako to nije moglo
biti procenjeno prilikom pocetne akreditacije. Tek kada pocne rad sa studentima pokaze se da pravo
optereéenje nije u skladu sa brojem kredita ili da se od studenata zahteva nabavka literature koje
viSestruko prevazilazi ono $to je svrsishodno. Do ovakvih situacija dolazi jer nema redovnih provera
kvaliteta, dok izvestaji visokoSkolskih ustanova o samovrednovanju, bez obzira na propisane smernice,
nisu dovoljno objektivni.

O nedostatku transparetnosti postupka akreditacije svedodi ¢injenica da javnosti nisu dostupne zalbe ili
reSenja po zalbama gradana, niti Zalbe ustanova povodom resenja o odbijanju akreditacije Predstavnici
Ministarstva navode da sve Zalbe prosleduju NSVO, ali nema javno dostupnih infromacija o broju i sadrzaju
tih Zalbi.

3.3.2 ORGANIZACIONA STRUKTURA NAT | ODNOS SA NSVO

Pored veé¢ pomenute manjkavosti procedure i nedostatka odgovarajucih kapaciteta, jedan od izvora rizika
za nastanak zloupotreba u procesu akreditacije tiCe se organizacione strukture NAT, tj. moguénosti
horizontalne kontrole i uticaja na odredene organe unutar ovog tela.

Uvidom u samu organizacionu strukturu NAT, prikazanoj na Slici 1, moZe se zakljuciti da postoji znacajna
verovatnoca da do ovakvih slu¢ajeva dode u praksi. Naime, Upravni odbor i direktor NAT su u hijerarhiji
odlucivanja iznad stru¢nog tela — Komisije za akreditaciju, koja je izjednacena za Sekretarijatom.
Sagovornici su ukazali da upravo ovakva organizaciona struktura omogucava da u odredenim slu¢ajevima
dode do neprimerenog uticaja ¢lanova Upravnog odbora na Komisiju za akreditaciju. S druge strane,
zvanicni izvori iz Ministarstva odbacuju takvu mogucnost i navode da sve Zalbe prosleduju NSVO, kao i da
¢lanovi Upravnog odbora nemaju uvid u izvestaje recenzenata.

Izbor ¢lanova Komisije za akreditaciju se sprovodi na osnovu konkursa. Medutim, ¢injenica da je kandidat
postigao najbolji rezultat na konkursu ne garantuje da ce zaista postati ¢lan Komisije. Odluku o izboru
¢lanova Komisije donose NSVO i Upravni odbor NAT, bez prethodno propisane procedure i kriterijuma za
postupanje. Svesni ¢injenice da je Vlada ta koja bira ¢lanove UQ, a da je po strukturi UO nezavisan organ
postavlja se pitanje realnosti takve postavke, pa i pitanje koliko u toj situaciji je i sa KAPK nezavisni organ.

NSVO kao drugostepeni organ ima mogucnost da izmeni odluku NAT. lako tokom istraZivanja nisu
dostavljeni podaci o tome koliko je ¢esto NSVO menjao odluke NAT u ovom procesu, tokom razgovora je
ukazano da je bilo takvih slucajeva.
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3.3.3 Siroka diskreciona ovlaiéenja direktora NAT i Upravnog odbora

Direktor NAT je nadreden Komisiji za akreditaciju, a njegova ovlaséenja su takva da moZe da uti¢e na njen
rad, pored ostalog, izborom recenzenata. Imaju¢i u vidu da ne postoje jasni kriterijumi za izbor
recenzenata, niti pravila i procedure za evaluaciju njihovog rada, ceo sistem se oslanja na poverenje da ¢e
direktor NAT postupati profesionalno i pravi¢no.

Upravni odbor NAT predstavlja organ upravljanja, dok je direktor zaduzen za poslovodenje. Neke od
nadleznosti koje su dodeljene direktoru su:

— Odlucivanje o pravima, obavezama i odgovornostima zaposlenih u Nacionalnom akreditacionom
telu;

— Imenovanje recenzenata sa liste koju utvrduje Nacionalni savet (u daljem tekstu: recenzenti), na
predlog Komisije za akreditaciju;

— Odluka o prijemu i rasporedivanju zaposlenih na odgovarajuce poslove predvidene unutrasnjom
organizacijom i sistematizacijom u skladu sa zakonom.

Sve navedene nadleZnosti direktora, mogu predstavljati rizik za nastanak korupcije ukoliko nema jasnih
kriterijuma i procedura za njegovo postupanje. U tom slucaju gradani, a ni stru¢na javnost, ne znaju po
kom principu i kojim pravilima direktor odlucuje i tim se uvek stvara sumnja u njegov rad i objektivnost. Iz
razgovora sa predstavnicima NAT i pregledom sadrZaja internet stranice ovog tela moZze se zakljuciti da je
usled ovako postavljenih nadleZnosti direktora neophodno revidirati postojeée procedure, uvesti nove
(gde ne postoje) i uciniti ih javno dostupnim.

Direktor NAT odlucuje u procesu izbora potkomisija i recenzenata. Bez obzira na Cinjenicu $to postoji
nekoliko subjekata koji u¢estvuju u ovom procesu, postojeéi normativni okvir je takav da direktoru NAT
daje Siroka diskreciona ovlaséenja u pogledu izbora ovih lica, tj. moguénost da se ne saglasi sa stru¢nim
telima. Na sastanku sa direktorkom NAT, projektni tim je saznao da postoje nezvani¢ne ,crne liste”
recenzenata, tj. da se neki recenzenti vise ne pozivaju u komisije. Ovakva praksa bi bila opravdana i
svrsishodna, ukoliko bi prethodno postojala jasno definisana pravila o tome u kojim slucajevima se
recenzenti izuzimaju iz daljeg rada u komisijama (na primer, ukoliko se u odgovaraju¢em postupku utvrdi
da su postupali neprofesionalno, da nemaju potrebne kompetencije, i sli¢cno), kao i o moguénosti
recenzenata da takvu odluku ospore. Medutim, imajuci u vidu da takvih pravila nema, jasno je da odluku
o tome da li ¢ée neko od recenzenata biti izuzet iz daljeg rada ili ne direktor NAT donosi na osnovu
sopstvene slobodne procene. Dodatno, ove liste nisu dostupne recenzentima, pa samim tim ni javnosti.

Odredivanje cene akreditacije, takode, u velikoj meri zavisi od odluke direktora NAT. Naime, prema Odluci
NAT, cena akreditacije uslovljena je stvarnim rashodima. Medutim, ocigledno je da nedostaje javni
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pregled troskova *2. Prema navodima direktorke NAT, cena akreditacije se formira na osnovu njenog
predloga (projekcije troSkova), koji Upravni odbor odobrava, dok Vlada daje saglasnost®. Vazno je
napomenuti da je cena akreditacije poveéana nakon formiranja NAT, sto je obrazlozeno, pored ostalog,
angazovanjem stranih strucnjaka kao recenzenata i povecanim obimom posla zbog kasnjenja sa
akreditacijama. Na kraju 2018. godine NAT je ostvarilo suficit u iznosu od 19.930.219,31 dinara. U Statutu
NAT navodi se da se viSak prihoda nad rashodima koji u radu i obavljanju delatnosti ostvari Nacionalno
akreditaciono telo prenosi u budZet Republike Srbije, u skladu sa zakonom. Ovakva praksa dovodi u pitanje
opravdanost visoke cene akreditacije, imajuci u vidu da NAT ne moZe da zadrzi ostvarene prihode za dalji
razvoj.

Diskreciona ovlas¢enja u ovom, kao i u bilo kom drugom procesu se ne mogu u potpunosti ukinuti.
Medutim, s obzirom na to da predstavljaju znacajan izvor rizika za nastanak zloupotreba, vazno je
preduzeti korake ka njihom umanjenju kroz jacanje kontrolnih mehanizama (ukljucujuci eksternih) i
transparentnosti. Konkretno, jacanje profesionalnog integriteta kroz razvijanje etickih pravila i efikasnog
sitema za prijavu nepravilnosti predstavlja jedan od znacajnih mehanizama za ovo pitanje.

NAT ima odredene interne procedure i dokumente koji bi trebalo da urede pitanje etike i prijavljivanje
nepravilnosti. Medutim, Eticki kodeks NAT ne sadrze dovoljno jasno definisane kriterijume i definicije
pojedinih oblika krsenja integriteta. Tako, ovaj kodeks kod pitanja prijema poklona koristi formulaciju koja
je podlozna razli¢citom tumacdenju - ,,da postoji razumna pretpostavka da ¢e poklon uticati na objektivnost
i nepristrasnost, ispunjavanje profesionalnih obaveza i postovanje profesionalnih prava i duznosti“. Vrste
i vrednosti poklona, kao i procena na kojoj bi trebalo da se zasniva ,razumna pretpostavka” prepusteni su
Upravnom odboru NAT. Imajuéi u vidu Cinjenicu da ne postoje obuke, niti dodatne smernice za tumacenje
odredaba Etickog kodeksa, jasno je da je profesionalna etika u ovom sluc¢aju dala primat licnoj etici, Sto
takode predstavlja izvor rizika za neprofesionalno postupanje.

3.3.4 FORMIRANJE KOMISIJA | POTKOMISIJA

Postojeé¢im normativnim i institucionalnim okvirom nisu propisani jasni uslovi, kriterijumi i procedure za
izbor c¢lanova komisija i potkomisija. Pomenuti nedostaci normativnog i institucionalnog okvira
predstavljaju znacajan izvor rizika za nastanak sukoba interesa.Konkretno, postojec¢a reSenja stvaraju
moguénost da sukob interesa uti¢e na regularnost procesa akreditacije i provere kvaliteta u sledeéim
slucajevima:

42 lznosi naknada za akreditaciju ustanova i studijskih programa ustanovljeni su pre vise od deset godina. Osim toga, tada nisu bili predvideni
iznosi naknada za pocetnu akreditaciju ustanova, kao ni za spoljasnju proveru kvaliteta, iako sprovodenje tih aktivnosti takode povlaci znacajne
troskove. TroSkovi postupka akreditacije kao i spoljasnje provere kvaliteta znacajno su uvecani stupanjem na snagu novih pravilnika o postupcima
akreditacije u skladu sa evropskim standardima, koji predvidaju obavezno ucesce pet recenzenata umesto dosadasnja dva, kao i ucesce inostranih
recenzenata, ¢ije angazovanje povlaci znatne troskove. Takode, obavezna je i poseta visokoskolske ustanove od strane recenzentske komisije, §to
iziskuje dodatne troskove (Odluka o visini naknade za akreditaciju i proveru kvaliteta visokoskolskih ustanova i studijskih
programahttps://www.nat.rs/wp-content/uploads/2019/03/naknade.pdf)

4 https://www.nat.rs/wp-content/uploads/2019/03/resenjeonaknadi.pdf
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- u zalbenoj komisiji koju odredi NSVO su lica koja odlu€uju o pravima i obavezama povezanih lica;

- recenzent je lice koje je ranije bilo radno angazovan u visokoskolskoj ustanovi koja je predmet
procesa akreditacije ili provere kvaliteta (kroz projekat ili kao nastavni kadar);

- vlasnik ili neko od rukovodilaca (dekan, rektor) su na drugoj zvanicnoj funkciji za koju se moze
pretpostaviti da nosi odredeni uticaj na odludivanje KAPK.**

Deo Etickog kodeksa NAT o sukobu interesa ne pruza jasne smernice o tome Sta sve obuhvata ovaj pojam,
odnosno ne prepoznaje vrste sukoba interesa - stvarni, moguci i percipirani. Imajuci to u vidu, samom
recenzentu je prepusteno da proceni da li postoji privatni interes koji ugrozava njegovo nepristrasno
postupanje u konkretnom slucaju i da li ¢e to prijaviti ili ne. Dodatno, Eticki kodeks od mogudih situacija
sukoba interesa prepoznaje samo nepotizam, dok o kronizmu i kliijetilizmu nema reci, iako su se u praksi

pokazali kao najceséi i najprobemlaticniji.

Pravilnik o standardima i postupku akreditacije visokogkolskih ustanova propisuje da ,,Clanovi potkomisija
i recenzentskih komisija za akreditaciju visokoskolske ustanove ne smeju biti u sukobu interesa, a narocito
ukoliko su oni ili njihovi bliski srodnici u radnom odnosu ili bilo kakvom poslovnom ili drugom aranZmanu
u ustanovi koja je predmet postupka akreditacije”. Ova odredba ne obuhvata slu¢ajeve ranijeg poslovnog
angazmana, niti precizira Sta podrazumeva ,drugi angazman“. Dodatno, ona se ogranicava na ,bliske
srodnike” recenzenata i ne obuhvata druga povezana lica. Dakle, kao i kod Etickog kodeksa, ne postoji
prepoznavanje kronizma i klijentilizma kao mogudih situacija sukoba interesa, dok je pojam povezanih lica
veoma usko odreden i ne korespondira sa odredbama Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije,
odnosno Zakona o sprecavanju korupcije, koji ¢e poceti da se primenjuje od septembra 2020. godine.

Nedostatak uslova i kriterijuma za izbor, kao i manjkavosti pravila o upravljanju sukobom interesa
recenzenata, imaju za posledicu da pojedini predavaci sa privatnih fakulteta dolaze u situaciju da
procenjuju program drugog (konkurentnog) privatnog fakulteta. U takvom slucaju, svakako se javlja
sumnja u objektivnost recenzenta, te se postavlja pitanje Sta ce visokoSkolske ustanove uraditi kako bi
saznali da li je u komisiji neko ko im ,,nije naklonjen” i $ta ée uciniti kako bi izbegle takvu situaciju.

Proces akreditacije i kontrole ispunjenosti uslova za rad visokoskolskih ustanova bi trebalo da predstavlja
garant kvaliteta visokog obrazovanja u odsustvu redovnog pracenja efekata na nivou ishoda ucenja i
nepovezanosti finansiranja visokog obrazovanja sa pitanjem njegovog kvaliteta. Imajuci to u vidu, kao i
¢injenicu da je visoko obrazovanje pretvoreno u trZiste na kome se ustanove bore za studente, a studenti

4 Sluc¢aj Internacionalnog fakulteta u Novom Pazaru, vlasnik je Muamer Zukorli¢, predsednik Odbora za obrazovanje, nauku, tehnologki razvoj i
informaticko drustvo.
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za kvalifikacije, ponekad i bez ulaganja truda, ovaj proces se smatra posebno rizicnim za nastanak
korupcije.

Osnivanje NAT je trebalo da stvori objektivni i nezavisni sistem osiguranja kvaliteta, zasnovan na stru¢nosti
i integritetu. lako je telo osnovano u skladu sa preporukama ENQA, njegova pozicija u sistemu, unutrasnja
organizacija i interne procedure stvaraju rizike za nastanak korupcije. Pored toga, izvori rizika za nastanak
korupcije predstavljaju i nedovoljno definisan pojam sukoba interesa, Siroka diskreciona ovlaséenja
direktora i Upravnog odbora NAT, kao i uticaj Vlade koji i dalje postoji kroz konacnu re¢ o ¢lanovima UO
tj. imenovanje ¢lanova UO.

Uz sve to, i preventivni kapaciteti u sistemu su slabi. lako je transparentnost obezbedena u izvesnoj meri,
sam proces nije dovoljno jasno ureden, $to ostavlja prostor za proizvoljna tumacenja i zloupotrebe. Na
kraju, mehanizmi uzbunjivanja, takode, nisu delotvorni, jer se prijave nepravilnosti neretko nadu upravo
pred onima na koje se odnose.

4. POLOZA)J PROSVETNE INSPEKCUJE I POSTUPANIJE PO
PREDSTAVKAMA GRADANA

U ovom delu izvestaja prikazan je normativni i institucionalni okvir za vrSenje inspekcijskog nadzora u
obrazovnim i vaspitnim ustanovama, kao i postupanje prosvetne inspekcije po predstavkama gradana.
Kroz studije slucaja prikazaéemo stanje u praksi po pitanjima koja su u postoje¢im stratesSkim
dokumentima i novijim istrazivanjima identifikovana kao znacajna za sprecavanje korupcije prilikom
vrienja inspeksijskog nadzora. Konkretno, kroz studije slucaja bice predstavljeni nivo transparentnosti
postupaka po predstavkama gradana upucenih prosvetnoj inspekciji kojima se ukazuje na sumnju u
nepravilnosti u radu obrazovnih i vaspitnih ustanova, kao i razvijenost kapaciteta prosvetne inspekcije i
mehanizma unutrasnje kontrole. Nakon toga, predstavicemo analizu izvora rizika za nastanak korupcije u
vrienju inspekcijskog nadzora.

Za razliku od pojedinih zemalja regiona, poput Hrvatske i Crne Gore, koje su pre vise godina regulisale
status i nadleZnosti prosvetne inspekcije posebnim propisima, Srbija je donela ovakav zakon 2018. godine.

ViSe analiza i izvestaja koji su objavljeni pre donoSenja Zakona o prosvetnoj inspekciji ukazali su da postoje
znacajni problemi u radu inspekcijskih sluzbi u oblasti prosvete, koji se, pre svega, ticu neefikasnosti,
zloupotreba i neujednacenog postupanija u istim ili slicnim situacijama. Prema nalazima ovih istraZivanja,
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medu znacajnim izvorima pomenutih problema jesu nedovoljni kapaciteti inspekcija i uticaj jedinica

lokalne samouprava na rad prosvetnih inspektora.

Jedan od ciljeva Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do
2018. godine bio je usvajanje propisa koji reguliSu prosvetnu inspekciju. Kako je istaknuto u ovom
dokumentu, rizici korupcije uoceni u okviru sektora obrazovanja u najvecoj meri se povezuju sa
nedovoljnom transparentnos$cu niza procesa koji se odvijaju u okviru prosvetnih institucija, kao i veoma
Sirokim diskrecionim ovlas¢enjima u odlucivanju. Pored toga, posebno je istaknut problem odsustva

delotvorne kontrole, koje se povezuje sa funkcionisanjem prosvetne inspekcije, Ciji rad i sadrzina odluka

mogu biti pod uticajem ministarstva nadleZnog za poslove obrazovanija.*

Imajudi sve ovo u vidu, najpre je Akcionim planom za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv
korupcije, a potom Akcionim planom za Poglavlje 23 predvidena mera koja se tice unapredenja pravnog
okvira u oblasti prosvetne inspekcije i ja¢anja njenih kadrovskih kapaciteta.*®

Za razliku od Akcionog plana za Poglavlje 23, koji ne pruza smernice za unapredenje pravnog okvira u
oblasti prosvetne inspekcije, prethodno doneti Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu
protiv korupcije iz 2013. godine ukazao je da bi novim pravilima u ovoj oblasti, pored ostalog, trebalo
posvetiti paznju finansijskoj kontroli Skolskih prihoda, kao i dodatnom nadzoru nad postupkom nabavke
udzbenika. Dodatno, istaknuto je da je neophodno unaprediti mehanizam za postupanje po predstavkama

gradana i uvesti obavezu obavesStavanja gradana o ovim procedurama preko internet prezentacije

Ministarstva.*’

Uzimajuéi u izvesnoj meri u obzir pomenute strateske dokumente, 2017. godine pripremljen je Nacrt
zakona o prosvetnoj inspekciji. Jedna od najznacajnijih novina koju je predvidao ovaj tekst jeste da bi
inspekcijske poslove u oblasti prosvete trebalo da obavljaju republicki prosvetni inspektori u Prosvetnom
inspektoratu, organu u sastavu Ministarstva, te zaposleni u pokrajinskoj prosvetnoj inspekcij, a ne i
jedinice lokalne samouprave. Medutim, Ministarstvo je naknadno odustalo od ovog koncepta, pa je Zakon
o prosvetnoj inspekciji*®, koji je donet godinu dana kasnije, zadrZao ve¢ postojeée resenje, po kojem
poslove inspekcijskog nadzora obavljaju inspektori u: a) Ministarstvu - republi¢ki nivo, b) organu

4 Narodna skupstina Republike Srbije, Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018.
godine, 2013, str. 14, dostupno na http://www.acas.rs /wp-
content/uploads/2010/06/Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije.pdf

46 Republika Srbija - Pregovaracka grupa za Poglavlje 23, Akcioni plan za Poglavlje 23, april 2016, mera 2.2.10.18, str.187, dostupno na
http://www.mpravde.gov.rs/tekst/2986 /pregovori-sa-eu.php

47 Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013.
do 2018. godine, Oblast 111, mera 3.8.2, str.33 i 34, dostupno na http://www.acas.rs/wp-
content/uploads/2010/06/Akcioni plan za sprovodjenje Strategije.pdf

48 Zakon o prosvetnoj inspekciji ("Sl. glasnik RS", br. 27/2018) dostupno na https://www.paragraf.rs/propisi/zakon-o-prosvetnoj-
inspekciji-republike-srbije.html
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pokrajinske uprave nadleZne za poslove obrazovanja i vaspitanja - pokrajinski nivo, te c) gradskom i
opstinskom organu nadleznom za poslove obrazovanja i vaspitanja — lokalni nivo.

Kako je navedeno u obrazlozenju Zakona, njegov cilj je jedinstveno uredenje inspekcijskog nadzora za
oblast obrazovanja, kao i poveéanje broja preventivnih mera i savetodavne uloge prosvetne inspekcije,
odnosno smanjenje broja naloZenih mera prilikom obavljanja inspekcijskih nadzora, kao i kontrolnih
nadzora. Interesantno je da obrazloZenje Zakona ne sadrZi osvrt na znacaj novih pravila za borbu protiv
korupcije, niti ukazuje da se njegovim donoSenjem doprinosi realizovanju mera iz strateskih
antikorupcijskih dokumenata.

Zakon o prosvetnoj inspekciji se oslanja na resenja iz Zakona o inspekscijkom nadzoru®, blize ureduje
specifi¢nosti statusa i postupaka u oblasti prosvete. Konkretno, Zakon sadrzi pravila o poslovima i
ovlascéenjima prosvetnog inspektora u vr$enju inspekcijskog nadzora; poveravanju poslova, pored ostalog,
opstinskoj/gradskoj upravi, kao i odredbe o godiSnjem planiranju inspekcijskog nadzora. lako donosi
odredene novine, zasnovane na resenjima iz Zakona o inspekcijskom nadzoru, ovaj zakon sadrzi izvesne
nedostatke i rizike korupcije, koji se, pre svega, odnose na davanje Sirokih diskrecionih ovlaséenja i

upotrebu nepreciznih formulacija.

Sa stanovisSta borbe protiv korupcije i jaanja integriteta u ovoj oblasti znacajna su jo$ dva pravilnika -
Pravilnik o obliku i naéinu vrienja unutra3nje kontrole u prosvetnoj inspekciji*® i Pravilnik o posebnim
elementima procene rizika, ucestalosti vrSenja inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika i
posebnim elementima plana inspekcijskog nadzora u oblasti obrazovanja i vaspitanja,® kao i Kodeks
ponasanja i etike inspektora.*?

4.2.1 INSTITUCIONALNI OKVIR

Poslove inspekcijskog nadzora u oblasti prosvete obavljaju: a) inspektori u Ministarstvu na republickiom
nivou, b) inspektori u organu pokrajinske uprave nadlezne za poslove obrazovanja i vaspitanja na
pokrajinskom nivou i c) inspektori u gradskom i opstinskom organu nadleZznom za poslove obrazovanja
i vaspitanja na lokalnom nivou, kao poverene poslove. Postoji moguénost da vise opstinskih uprava
razlicitih jedinica lokalne samouprave organizuje zajednicku prosvetnu inspekciju.

49 Zakon o inspekcijskom nadzoru ("SL. glasnik RS", br. 36/2015, 44/2018 - dr. zakon i 95/2018) dostupno
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o inspekcijskom nadzoru.html

50 "Sluzbeni glasnik RS", br. 63/2018, dostupno na http://www.mpn.gov.rs/prosveta/prosvetna-inspekcija/

51 "Sluzbeni glasnik RS", br. 63/2018, dostupno na http://www.mpn.gov.rs/prosveta/prosvetna-inspekcija

52 Ovaj kodeks se primenjuje od 1. januara 2019. godine, dostupno na https://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/080219/080219-
vest19.html
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Propisani uslovi za obavljanje poslova prosvetnog inspektora su uopsteniji u odnosu na odredbe ranije
vazeceg Zakona, u cilju omogucéavanja njihovog lakSeg i brZeg zapoSsljavanja. Konkretno, prosvetni
inspektor mora da ispunjava sledece uslove: a) da ima steceno visoko obrazovanje i b) da ima najmanje
pet godina radnog iskustva u struci. Pored toga, prosvetni inspektor je u obavezi da poloZi drzavni strucni
ispit i ispit za inspektora.

Zadatak prosvetnih inspektora jeste da ispituju primenu propisa u oblasti svih nivoa i vrsta obrazovanja,
kao i udZbenika i ué¢eni¢kog i studentskog standarda.>® U tom cilju, prosvetni inspektori pokreéu i vode
postupak inspekcijskog nadzora. Ovaj postupak prosvetni inspektori mogu pokrenuti: a) po sluzbenoj
duZnosti, b) na osnovu zahteva nadzirane ustanove ili c) na osnovu inicijative prosvetnog savetnika, kada
u postupku stru¢no-pedagoskog nadzora utvrdi nepravilnosti u radu ustanove. Vazno je napomenuti da
prilikom ocenjivanja da li postoje razlozi za pokretanje postupka po sluzbenoj duZnosti, prosvetni
inspektori uzimaju u obzir i predstavke gradana, koje imaju dejstvo inicijative za pokretanje postupka.
Najcesée se predstavke odnose na rad rukovodilaca obrazovnih i vaspitnih ustanova, a podnose ih i
zaposleni i roditelji u¢enika i studenti. Tako se, prema informacijama koje je tim dobio na sastanku sa
predstavnicima Ministarstva, najveéi broj predstavki u oblasti visokog obrazovanja odnosi se na rad
dekana. Vazno je napomenuti da podnosioci predstavke nemaju svojstvo stranke u postupku.

U vrsenju inspekcijskog nadzora, prosvetni inspektori su ovlas¢eni da naloZe niz mera u cilju otklanjanja
utvrdenih i/ili spre¢avanja buducih nepravilnosti u radu obrazovnih i vaspitnih ustanova. >

53 Clan 2. Zakona o prosvetnoj inspekciji.
54 Clan 15. Zakona o prosvetnoj inspekciji.
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Na primer, u vrsenju inspekcijskog nadzora u oblasti visokog obrazovanja, prosvetni inspektor je ovlascen da:
1) ponisti upis studenata u prvu godinu studija preko broja studenata utvrdenog, u skladu sa clanom 99. ovog
zakona;

2) ponisti upis studenata koji je obavljen suprotno odredbama ovog zakona;

3) privremeno zabrani obavljanje delatnosti visokog obrazovanja, odnosno izvodenje studijskog programa
pravnom licu, koje tu delatnost obavlja suprotno odredbama ovog zakona, uverenju o akreditaciji, odnosno
dozvoli za rad;

4) predloZi ministru donosenje odluke o prestanku duZnosti, odnosno o razresenju organa poslovodenja iz
clana 64. stav 8. ovog zakona;

5) izrekne opomenu i naloZi ili predloZi mere i ostavi primereni rok za otklanjanje uocenih nezakonitosti;

6) u slucaju nepostupanja visokoskolske ustanove po aktu iz tacke 5) ovog stava, donosi resenje kojim izrice
mere za otklanjanje nezakonitosti i Stetnih posledica i ispunjavanje propisanih obaveza;

7) predloZi ministru razreSenje organa poslovodenja samostalne visokoskolske ustanove koja u svom sastavu
nema visokoskolske jedinice, ako nije postupio po aktu iz tacke 6) ovog stava, odnosno da predloZi rektoru da
preduzme mere iz ¢lana 64. stav 3. ovog zakona ako dekan nije postupio po aktu iz tacke 6) ovog stava.

8) nadleznom pravosudnom organu podnose krivicnu prijavu, prijavu za privredni prestup, odnosno zahtev za
pokretanje prekrsajnog postupka, odnosno izda prekrsajni nalog, ako kod nadziranog subjekta otkrije
nezakonitost koja je kaZnjiva po zakonu ili drugom propisu;

9) podnese prekrsajnu prijavu protiv pravnog lica koje u pravnom prometu istupa pod nazivom iz ¢lana 43.
stav 1. ovog zakona, a koje nema dozvolu za rad izdatu u skladu sa ovim zakonom;

10) preduzima druge mere za koje je zakonom ili drugim propisom ovlascen.

Clan 135 Zakona o visokom obrazovanju

Kada je rec o kontroli obrazovnih i vaspitnih ustanova, vazno je napomenuti da prosvetni inspektor nije
ovlascen da nadzire da li konkretna ustanova postupa u skladu sa propisima, na primer, u oblasti sanitarne
zastite i upravljanja finansijama. Medutim, u slu¢aju kada prosvetnoj inspekciji stigne predstavka o pitanju
koje nije u njenoj nadleznosti, ona je duzna da tu predstavku prosledi nadleznoj inspekciji i o tome obavesti
podnosioca. Drugim recima, postupanje po jednom broju predstavki gradana na rad obrazovnih i vaspitnih
ustanova zavisi od kapaciteta drugih inspekcija. Prema podacima iz Izvestaja za 2018. godinu, prosvetna
inspekcija naj¢esée sprovodi zajednicke nadzore sa inspekcijom rada, turistickom inspekcijom i
budZetskom inspekcijom.>®

Nadzor nad radom prosvetne inspekcije na lokalnom nivou u obavljanju poverenih poslova vrsi
Ministarstvo, odnosno organ pokrajinske uprave nadleZan za poslove obrazovanja i vaspitanja.
Konkretno, prosvetni inspektor Ministarstva ostvaruje neposredan nadzor nad radom prosvetnog
inspektora na lokalnom nivou; izdaje obavezne instrukcije; organizuje zajednicki nadzor sa inspektorima
u organima kojima je povereno vrienje inspekcijskog nadzora i trazi izvestaje, podatke i obavestenja o
vrSenju poverenih poslova inspekcijskog nadzora. S druge strane, Ministarstvo vrSi neposredan
inspekcijski nadzor ako ga opstinska, odnosno gradska uprava ne vrsi, odnosno, ako u jedinici lokalne

55 Tokom 2018. godine bilo je 46 zajednickih nadzora.
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samouprave nije organizovan inspekcijski nadzor. Dodatno, Ministarstvo odlucuje po Zalbama protiv
reSenja opstinske, odnosno gradske uprave donetih u vrienju inspekcijskog nadzora. °¢

Ministarstvo je obrazovalo Sektor za inspekcijske poslove, u okviru koga su tri uZe organizacione jedinice:

1. Odeljenje za inspekcijske poslove u ustanovama douniverzitetskog obrazovanja i vaspitanja i
zavodima;

2. Odsek za inspekcijske poslove u ustanovama visokog obrazovanja i ucenickog i studentskog
standarda i

3. Grupa za pravne, analiticke i informaticke poslove.

Broj prosvetnih inspektora na republickom nivou definisan je Pravilnikom o unutrasnjem uredenju i
sistematizaciji radnih mesta u Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja. U 2018. godini, ukupan
broj sistematizovanih radnih mesta za prosvetne inspektore na sva tri nivoa (republicki, pokrajinski i
lokalni) jeste 258, a od toga je 161 radno mesto popunjeno. Prema evidenciji Ministarstva, ukupan broj

subjekata nad kojima se vr$i nadzor je 2747%.

S druge strane, iako je ministar ovlas¢en da Pravilnikom utvrdi broj prosvetnih inspektora u opstinskim i
gradskim upravama, pojedine jedinice lokalne samouprave to ignorisu, pa je broj prosvetnih inspektora
na lokalnom nivou neretko manji od potrebnog ili ih ¢ak nema.

4.2.2 REPUBLICKI INSPEKTORI

Postojeé¢im Pravilnikom o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u Ministarstvu predviden
je slededi broj radnih mesta za poslove inspekcijskog nadzora.

Odeljenje za inspekcijske poslove u ustanovama | Nacelnik- visi savetnik 1
douniverzitetskog obrazovanja i vaspitanja i

zavodima
Prosvetni inspektor zaduzZen i za planiranje i razvoj

— samostalni savetnik 5

Prosvetni inspektor — 15

56 Ova ovlas¢enja Ministarstva, kao i poslovi republi¢ke prosvetne inspekcije i reSavanja po Zalbi protiv prvostepenih reSenja, poveravaju
se autonomnoj pokrajini za jedinice lokalne samouprave na teritoriji autonomne pokrajine.

57 Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloSkog razvoja, Izvestaj o radu prosvetne inspekcije za 2018. godinu, 2019, dostupno na
http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2019/03 /GODISN]JI-IZVE%C5%A0TA]-O-RADU-PROSVETNE-INSPEKCIJE-ZA-2018.-

GODINU.pdf
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Odsek za inspekcijske poslove u ustanovama | Sef odseka - visi savetnik 1
visokog obrazovanja i ucenickog i studentskog

standarda N _ o _
Prosvetni inspektor zaduZzen i za planiranje i razvoj-

samostalni savetnik 1

Prosvetni inspektor- savetnik 5

Prosvetni inspektor nadlezan za ustanove
ucenickog i studentskog standarda — savetnik 1

U okviru Sektora za inspekcijske poslove obrazovana je i Grupa za pravne analiti¢ke i informaticke poslove
i praéenje stanja i procenu rizika. Ova grupa zaduzena je za prikupljanje i odrzavanje baze zapisnika i
reSenja kao i evidencije o izvrSenim nadzorima dok se ne bude uspostavio Jedinstveni informacioni sistem
prosvete (JISP). U grupi je sistematizovano cCetiri radna mesta, tri savetnicka i jedno radno mesto viseg
savetnika (rukovodilac grupe).

4.2.3 GRADSKI/OPSTINSKI INSPEKTORI

Ukupan broj predvidenih prosvetnih inspektora na pokrajinskom i lokalnom nivou je 219, od cega je
trenutno 13 angaZovano na pokrajinskom, a 126 na lokalnom.

4.2.4 UPRAVLIANIJE RIZICIMA ZA NASTANAK KORUPCIJE U RADU PROSVETNE INSPEKCIJE

Nadzor nad radom republicke prosvetne inspekcije vrsi se kroz proces kontrole zakonitosti, odnosno
pravilnosti rada prosvetnog inspektora i drzavnog sluzbenika ovlas¢enog za vrsenje inspekcijskog nadzora
u oblasti prosvete. Ovaj nadzor moze se vrsiti na osnovu redovnog plana ili po prijavi, a Pravilnik o obliku
i nacinu vrSenja unutradnje kontrole u prosvetnoj inspekciji propisuje da to ¢ine, po pravilu, dva
kontrolora.

Prilikom vrsenja unutrasnje kontrole kontrolor iz priloZenih predmeta inspekcijskog nadzora, kao i
drugih dokumenata, u granicama datog naloga, moZe da proverava:

1) zakonitost postupanja u upravnim predmetima i radnjama u vrsenju kancelarijskog i terenskog
inspekcijskog nadzora;

2) posStovanje propisanih uputstava, odnosno procedura;
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3) postovanje odredbi iz kancelarijskog poslovanja;
4) ostale poslove radnog mesta i utvrdenih radnih ciljeva;
5) savesno izvrsavanje duZnosti iz radnog odnosa;

6) odnos prema strankama, neposrednom rukovodiocu, kao i prema drugim licima zaposlenim u
organizacionoj jedinici, kao i postupanje saglasno etickom kodeksu ponasanja.

Pravilnik o obliku i nacinu vrsenja unutrasnje kontrole u prosvetnoj inspekciji "Sluzbeni glasnik RS",
br. 63/2018 od 17.8.2018.

Ono $to je iz odredaba ovog pravilnika znacajno izdvojiti jeste da unutrasnja kontrola proverava i
postupanje saglasno Kodeksu ponasanja i etike inspektora. Naime, Kodeks ponasanja i etike inspektora
proklamuje nultu toleranciju na korupciju i sadrZi odredbe o samostalnosti i odgovornosti inspektora, kao
i 0 sprecavanju spoljasnjeg uticaja. Jedini mehanizam koji inspektor ima na raspolaganju u cilju odbrane
od pritisaka jeste prituzba neposrednom rukovodiocu, unutrasnjoj kontroli ili drugom nadleznom organu.
Medutim, jasno je da ovi mehanizmi nisu od koristi, ukoliko pritisci dolaze upravo od rukovodilaca.

4.2.5 KOORDINACIJA SA DRUGIM INSPEKCIJAMA

Vlada Republike Srbije obrazovala je Koordinacionu komisiju, koja predstavlja telo ciji je zadatak da
obezbedi uspostavljanje sistema koordinacije inspekcijskog nadzora i unapredenje zajednickog rada
inspekcija.>® Konkretno, ova komisija odobrava planove rada svih inspekcija, ukljuujudi tu i prosvetnu
inspekciju i donosi akte od znacaja za rad inspektora, spre¢avanje korupcije i jacanje integriteta. Vazno je
napomenuti da je Koordinaciona komisija donela Kodeks ponasanja i etike inspektora, koji se primenjuje
od 1. januara 2019. godine.

Radedi na jac¢anju koordinacije inspekcijskog nadzora, Komisija formira i razli¢ite radne grupe. Tako su,
prema lzvestaju o radu prosvetne inspekcije za 2018. godinu, njeni predstavnici bili ¢lanovi tri radne grupe,
medu kojima je i Radna grupa za uskladivanje, koordinaciju i unapredenje inspekcijskog nadzora.

4.3.1 KOMUNIKACIJA SA GRADANIMA

Utisak je da podnosenje predstavki prosvetnoj inspekciji ponekad deluje kao “tapkanje u mraku”. Naime,
gradanima nisu dostupne konkretne infomacije o sadrzaju predstavke (model predstavke prosvetnoj

58 Ovu komisiju ¢ine predsednik, zamenik predsednika i 15 ¢lanova, koji imaju svoje zamenike ukljucujudi i predstavnika Ministarstva.
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inspekciji), kao i sistematizovane informacije o osnovnim koracima koje treba da preduzmu prilikom
prijavljivanja nepravilnosti, duZini trajanja i nacinu obavestavanja o ishodu postupka. Gradani mogu dobiti
odgovore na neka od ovih pitanja tako Sto ¢e procitati zakone ili pravilnike, koji se mogu pronadéi na
internet stranicama pojedinih inspekcija. Medutim, to podrazumeva da gradani treba da istrazuju sadrzaj
viSe zakona i drugih propisa, kako bi dosli do saznanja o tome na koji nacin prosvetna inspekcija postupa
po predstavkama, umesto da su sve relevante informacije o ovom pitanju sistematizovane i dostupne na
internet stranicama i oglasnim tablama institucija.

Za potrebe ovog istrazivanja, ispitali smo koje se informacije o radu prosvetne inspekcije mogu pronaci na
internet stranicama pet najvecih gradova u Srbiji (Beograd, Nis, Novi Sad, Kragujevac i Subotica).

U slucaju da zZivite u Beogradu i da Zelite da se obratite gradskoj prosvetnoj inspekciji, pri samom pokusaju
nalazenja e-mail adrese nailazite na problem. Internet pretraziva¢ ée vam za pretragu “Prosvetna
inspekcija Beograd” najpre ponuditi internet stranicu Sekretarijata za obrazovanje i deciju zastitu.
Pazivljim pretrazivanjem sadrzaja ove stranice moZete saznati broj telefona prosvetne inspekcije, kao i da
ona predstavlja posebni sektor u okviru ovog sekretarijata. Medutim, na ovoj stranici ne mozete pronaci
informacije koje ¢e vam ukazati da li je prosvetna inspekcija nadlezna za vas problem.

Na internet stranici grada NiSa, u okviru stranice Sekretarijata za inspekcijske poslove, mogu se pronaci
detaljnije infromacije o radu prosvetne inspekcije. Naime, stranica Sekretarijata sadrzi Informator o radu,
kao i plana rada prosvetne inspekcije (doduse iz 2018. godine). NaZalost, ni na ovoj stranici nema blizih
informacija o samom postupku povodom predstavke, nacinu na koji gradani mogu podneti predstavke, i
slicno. S druge strane, na internet stranicama grada Novog Sada, Kragujevca i Subotice ne mogu se pronaci
podaci o radu prosvetne inspekcije.

Na republickom nivou je nesto bolja situacija po pitanju otvorenosti ka gradanima. Tako, internet stranica
republicke prosvetne inspekcije sadrZi brojeve telefona deZurnih inspektora, razvrstane po danima i
nivoima obrazovanja koje pokrivaju (kontakti za predskolsko, osnovno i srednje, kao i poseban kontakt za
visoko obrazovanje). Pored toga, pretragom ove stranice moZze se doéi do informacija ¢ime se bavi
prosvetna inspekcija. Te informacije sadrzane su u izvodima iz zakona ili pak celim zakonima. Nazalost, ni
internet stranica republicke prosvetne inspekcije ne sadrzi smernice koje bi uputile gradane kako da
podnesu predstavku, koje korake prosvetni inspektori preduzimaju povodom ispitivanja navoda iz
predstavke, koji su rokovi za postupanje i da li ¢e i na koji nacin biti obavesteni o ishodu postupka.

Problem nedostatka otvorenosti inspekcije prema gradanima moze dovesti do razli¢itih posledica. Prema
navodima iz istraZivanja NALED-a, vecina ispitanih gradana koja bi Zelela da prijavi nepravilnost ne zna
kojoj inspekciji treba da se obrati i na koji nacin. “Traganje za kontaktima i nadleznom inspekcijom, uz
desto prebacivanje odgovornosti, dodatno frustrira i dovodi do nepoverenja u inspekcijski nadzor.”>® Zato

59 https://naled.rs/vest-do-kraja-2019-kontakt-centar-za-prijavu-sive-ekonomije-2397
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je nephodno pored kontakta, koji u skladu sa aktuelnim trenutkom podrazumeva navodenje e-mail
adrese, objaviti i informacije o tome Sta bi sve predstavka trebalo da sadrZi (u vidu primera ili modela),
navesti da li i u kojim situacijama inspekcija reaguje povodom anonimnih predstavki, kao i koji su rokovi
za dostavljanje odgovora podnosiocu predstavke o toku i ishodu postupka. Dodatno, minimalni standard
podrazumeva i objavljivanje svih pomenutih podataka i za postupke povodom prituzbi na rad inspektora.

Zakon o prosvetnoj inspekciji i Zakon o inspekcijskom nadzoru ne prepoznaju vainost informisanja
gradana o nacinu dostavljanja predstavki i postupanja povodom njih. Ovi zakoni su uzeli u obzir javnost
rada, u smislu pojasnjenja vodenja postupka inspekcijskog nadzora, najavljivanja kontrola putem godisnih
planova, pripreme za nadzirane subjekte putem kontrolnih lista, i slicno. Na taj nacin, zakoni su
promovisali otvorenost inspekcija ka nadziranim subjektima. Medutim, pored inspektora i nadziranih
subjekata, bitan akter za adekvatno obavljanje inspekcijskog nadzora jesu gradani. Imajuéi sve ovo u vidu,
utisak je da je prilikom formulisanja zakonskih reSenja u ovoj oblasti propustena prilika da se naglasi
vaznost otvorenosti inspekcije ka gradanima u pogledu pruzanja dovoljno informacija i uputstava o
podnosenju i postupanju po predstavkama.

Koordinaciona komisija za inspekcijski nadzor pripremila je Uputstvo za popunjavanje internet
prezentacije inspekcije®. U ovom dokumentu ne moze se nadi ni re¢ o minimumu informacija namenjenih
gradanima koje internet prezentacije inspekcija moraju da sadrze. U Uputstvu se navodi da je neophodno
objaviti vazece propise, planove inspekcijskog nadzora, kontrolne liste, kao i obavestiti javnost o
promenama propisa i saznanjima o postojanju ozbiljnog rizika po Zivot i zdravlje ljudi. Istovremeno, medu
dostupnim upustvima Koordinacione komisije postoji dokument koji pruza smernice o postupanju
inspekcije u sluéaju zloupotrebe prava na predstavku i prituzbu®®. Ove &injenice nas dovode do zakljucka
da je doslo do pogresnog redosleda koraka po pitanju komunikacije inspekcija sa gradanima kao
podnosiocima predstavki. Naime, da bi se zlouptrebio neki mehanizam, neophodno je pre toga omoguciti
njegovu adekvatnu primenu, sto usled nedostatka proaktivne transparentnosti inspekcija nije slucaj.

Intencija pomenutog upustva bila je da pomogne inspekcijama da popune sadrZaj svojih internet
prezentacija, u skladu sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru. Medutim, sudedi po istrazivanju, vecina
gradova nema stranice posvecéene prosvetnoj inspekciji, Sto ukazuje da nedostaju osnovni preduslovi za
njihovu transparentnost u radu.

4.3.2 KAPACITETI PROSVETNE INSPEKCIJE | ZASTO NIJE POPULARNO BITI INSPEKTOR?

Inspektori u gradskoj/opstinskoj upravi obavljaju zadatke prosvetne inspekcije na lokalnom nivou, kao
poverene poslove. U prethodnim primerima videli smo da inspekcije u jedinicama lokalne samouprave
nisu dovoljno otvorene prema gradanima. Poslednja istrazivanja i praksa govore da jedinice lokalne

60 Upustvo koordinacione komisije za popunjavanje internet prezetacije inspekcije, izdato 28.9.2017.
61 https://inspektor.gov.rs/page/11/%D0%A3%D0%BF%D1%83%D1%82%D1%81%D1%82%D0%B2%D0%B0
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samouprave konstantno imaju problem sa brojem inspektora, te da ova situacija dovodi do razli¢itih
problema u praksi.

Zakonom je propisano da ministar nadlezan za poslove obrazovanja Pravilnikom utvrduje potreban broj
prosvetnih inspektora u jedinicama lokalne samouprave. U praksi je postupanje po ovom pravilniku na
lokalnom nivou Sarenoliko. Prema izvestaju o radu prosvetene inspekcije za 2018. godinu, ukupan broj
predvidenih prosvetnih inspektora na pokrajinskom i lokalnom nivou iznosi 219. Od tog broja 13 su
angazovani kao pokrajinski inspektori, dok je njih 126 angaZovano u jedinicama lokalne samouprave.
Ostalih 80 predvidenih prosvetnih inspektora za rad na lokalnom nivou, nisu angaZovani jer jedinice
lokalne samouprave nisu postupile po Pravilniku ministara prosvete®?,

Pored problema vezanog za broj inspektora, prosvetna inspekcija na lokalnom nivou se suocava i sa
izazovima koji se ticu kapaciteta zaposlenih. Zbog konstantnog nedovoljnog broja inspektora, jedinice
lokalne samouprave pribegavaju praksi da jedan inspektor kontroliSe viSe oblasti. Prema podacima iz

8 u proseku svaki osmi inspektor na

Analize stanja kapaciteta inspekcija svih lokalnih samouprava,
lokalnom nivou obavlja poslove inspekcijskog nadzora za viSe oblasti. Na osnovu dostupnih podataka
moze se zakljuciti da se najcesée radi o kombinaciji dve oblasti inspekcijskog nadzora, kao i da se oblast

prosvete najcesée spaja sa oblaséu sporta.

Ovakva situacija neminovno otvara pitanje da li jedan inspektor moZe adekvatno da pokriva dve (a u nekim
slucajevima i vise) oblasti koje medusobno nisu povezane i srodne. Ako imamo u vidu da pravni okvir
propisuje da prosvetni inspektor jedino mora imati visoko obrazovanje i najmanje pet godina radnog
iskustva u struci (bez preciziranja o kojoj struci se radi), to znaci da ova lica imaju razlicita iskustva i da se
podrazumeva da ¢e odredene kompetencije steé¢i naknadno. Vrsenje inspekcijskog nadzora u prosveti
podrazumeva poznavanje znacajnog broja zakona i podzakonskih akata. Kada ovome pridodamo i
¢injenicu da se prosvetnim inspektorima na lokalnom nivou, po pravilu, dodeljuje jo§ najmanje jedna
oblast za vrSenje inspekcijskog nadzora, kao i ranije slucajeve uticaja subjekata u jedinici lokalne
samouprave na vrienje kontrole u obrazovnim i vaspitnim ustanovama, jasno je da postoji rizik za njihovo
profesionalno i efikasno postupanje, odnosno izvor rizika za nastanak zlouptreba.

Pored pomenutih, znacajan problem za vrsenje inspekcijskog nadzora predstavlja i starosna struktura svih
inspektora. Prema podacima iz navedene analize, ¢ak 49% inspektora je starije od 50 godina. S druge
strane, svega 22% inspektora je mlade od 40 godina®.

62

GODINU.pdf

63 Analiza stanja kapaciteta svih lokalnih samouprava za obavljanje poverenih poslova, Naled/Balkanski centar za regulatornu
refomu/Optimus - Centar za dobro upravljanje, 2019.

64 Funkcionalna analiza republickih inspekcija sa analizom kapaciteta, str 248.
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Pored ¢injenice da postoji zabrana zaposljavanja i da se broj inspektora konstatno smanjuje®, uoéen je i
problem nezainteresovanosti potencijalnih kandidata za pozicije inspektore na lokalnom, ali i na
republickom nivou. Tako, u prosvetnoj inspekciji na republickom nivou nisu popunjena sva
sistematizovana radna mesta. Na konkurse za ova radna mesta, ¢ak i kada je zaposljavanje odobreno, ne
prijavljuje se dovoljan broj kandidata. Uzrok ovome u Ministarstvu vide u malim platama, ali i velikim
zahtevima posla i izloZenosti inspektora pritiscima od strane razli¢itih subjekata.

Plate inspektora su neretko manje od plata direktora Skola, pa ¢ak i nastavnika ¢iji rad kontrolisu, Sto
predstavlja jedan od izvora rizika za nastanak korupcije (primanje i davanje mita, trgovina uticajem, i
slicno).

Sve pomenute informacije ukazuju da se prosvetna inspekcija suo¢ava sa visSe izazova, te da je neophodno
raditi na poboljSanju imidZa inspekcija, ali i statusa samih inspektora.

4.3.3 UNUTRASNJA KONTROLA

Zakon o inspekcijskom nadzoru predvida institut prituzbe na rad inspektora, kao i moguénost obrazovanja
unutrasnje kontrole, u cilju obezbedenja zakonitosti u vrSenju poslova inspekcijskog nadzora. Ministarstvo
je donelo Pravilnik o obliku i na¢inu vrSenja unutrasnje kontrole u prosvetnoj inspekciji 2018. godine. U
Pravilniku se navodi da je cilj unutrasnje kontrole, pre svega, podska za postizanje boljih rezultata i
stvaranje uslova za podizanje nivoa kvaliteta rada, a sve u cilju eliminisanja eventualnog nezakonitog,
nesavesnog i neprofesionalnog rada inspektora. Pravilnik zatim bliZze odreduje ko je kontrolor i kako treba
da vrsi svoje poslove, ali nema bliZeg upustva kako se bira, niti ko kontroliSe njegov rad.

Prema izvestaju o radu Prosvetne inspekcije, tokom 2018. godine, primenom ovog Pravilnika sacinjena je
229 instrukcija za rad, a izvrSeno je 858 nadzora nad radom inspektora. Vise informacija o tome $ta je
preduzeto po pitanju ovih prijava, nije dostupno. S obzirom na to da je navedeni Pravilnik stupio na snagu
sredinom 2018. godine, moZe se konstatovati da se radi o relativno novom mehanizmu, kao i da je za
procenu njegove efikasnosti potrebno jos vremena.

Svakako je pohvalno da je Ministarstvo donelo ovaj pravilnik, iako Zakon ne propisuje obavezu unutrasnje
kontole (ve¢ samo ostavlja mogucnost za to). Uporedna praksa, medunarodni standardi, kao i analize
radenje po pitanju efikasnosti inspekcija, ukazivali su na neophodnost uvodenja obavezne unutradnje
kontrole.

Poslednje vece istrazivanje o prevenciji korupcije u inspekcijama u Srbiji (Prevencija korupcije u
inspekcijama, 2015%) predlaZe jatanje mehanizma unutra3nje kontrole. Pored toga, $to je sugerisano da
se zakonom propise obaveza uvodenja unutrasnje kontrole u svim inspekcijama, predloZene su i druge

65 [sto, 253.
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mere sa ciljem potpunog uspostavljanja ovog mehanizma. Tako je predloZzeno da se izrade smenice za
postupanje unutrasnje kontrole i organizuju obuke i specijalizacije za sluzbenike koji obavljaju ove poslove.
Smernicama bi se blize uredio nacin izbora i postupanja unutrasnje kontrole, a obukama i specijalizacijom
bi se obezbedila prilika da ova lica steknu dodatna znanja i vestine za potrebe obavljanja ovog posla. S
obzirom na to da je Ministarstvo krenulo putem dobre prakse i donelo Pravilnik, uputno bi bilo razraditi
ovaj mehanizam, realizacijom navedenih preporuka.

Prituzbe na rad prosvetnih inspektora

Prema lzvestaju o radu prosvetne inspekcije, u 2018. godini podneto je 53 prituzbe na rad prosvetnih
inspektora. Izvestaj ne daje informacije o tome na koje inspektore se tacno odnose prituzbe, ali se iz
njihovog sadrZaja moze zakljuciti da se radi o prituzbama na rad inspektora na nivou jedinica lokalne
samouprave. Naime, kako se navodi, prituzbe se uglavhom odnose na postupanje inspektora prilikom
vrienja inspekcijskog nadzora u oblasti radnih odnosa, rada direktora i rasporedivanja zaposlenih.

Zakon o inspekcijskom nadzoru predvida odredene mehanizme koji bi trebalo da budu usmereni na
otklanjanje rizika za nastanak korupcije. Ovo se pre svega odnosi na procenu rizika, kontrolne liste, dejstva
akata o primeni propisa i mere ujednacavanja i objavljivanje inspekcijske prakse. Medutim, bez obzira na
to postojeéi normativni i institucionalni okvir za vrSenje inspekcijskog nadzora u oblasti prosvete, kao i
podaci iz prakse, ukazuju da postoje vise faktora koji mogu dovesti do koruptivnhog ponasanja u ovoj
oblasti.

4.4.1 NEDOVOLIJNI KAPACITETI PROSVETNE INSPEKCIJE (BROJ INSPEKTORA |
KOMPETENTNOST)

Prikazani podaci ukazuju da i na republicCkom i na lokalnom nivou nema dovoljno kapaciteta za efikasno
vrSenje inspekcijskog nadzora i kontrole rada ustanova obrazovanja i vaspitanja kojih ukupno ima oko 6780.
Naime, nedovoljan broj prosvetnih inspektora, kao i nepopularnost ove pozicije zbog neretkih pritisaka i
neadekvatne finansijske nadoknade, umanjuje moguénost temeljnog i redovnog pracenja rada ustanova.

S druge strane, uopsteno propisani uslovi za obavljanje poslova prosvetnog inspektora dovode do toga da
ne postoji jasno definisan profil za ovu poziciju u pogledu neophodnog prethodnog radnog iskustva. Na
taj nacin, postojeci normativni okvir ostavlja prostor da posao prosvetnog inspektora obavljaju lica koja
nemaju potrebne kompetencije, niti dovoljno znanja o propisima i praksi u oblasti prosvete. Imajuéi u vidu
da bi prosvetni inspektori morali da poznaju znacajan broj zakona, podzakonskih akata i procedura koji se
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ticu razlic¢itih segmenata funkcionisanja ustanova obrazovanja i vaspitanja, neophodno je da njihove
obuke i/ili prethodna provera strué¢nosti kandidata za ovu poziciji bude standardizovana za sve nivoe
vrienja inspekcijskog nadzora u oblasti prosvete. Dodatno, prosvetni inspektori su duzni da u slu¢aju kada
dobiju predstavku koja ukazuje na nepravilnosti koje nisu u nadleznosti prosvetne inspekcije, takvu
predstavku prosledi nadleznoj inspekciji i o tome obavesti podnosioca. Medutim, u praksi se neretko
desSava da u ovakvim sluc¢ajevima, prosvetniinspektorito ne ucine ili da samo dostave odgovor podnosiocu
da predmet nije u u nadleznosti prosvetne inspekcije.

4.42 NEADEKVATNO RESEN STATUS PROSVETNIH INSPEKTORA NA LOKALNOM NIVOU |
MANJKAVOSTI SISTEMA UNUTRASNJE KONTROLE

Mehanizam unutrasnje kontrole u prosvetnoj inspekciji je relativno nov. Jedan od identifikovanih problema
u primeni ovog mehanizma na lokalnom nivou, prema navodima samih prosvetnih inspektora, jeste
¢injenica da lica koja su njima nadredena postavljaju kontrolore ili su sami kontrolori, a u isto vreme vrse
pritisak na njih ili im nalazu da ne postupe po predstavkama, izmene nalaze, i sliéno. Pomenute okolnosti,
kao i odnos zavisnosti prosvetnih inspektora na lokalnom nivou i nadredenih u organima jedinice lokalne
samouprave, predstavljaju znacajan izvor rizika za nastanak zloupotreba u praksi.

S druge strane, uocen je nedostatak odgovarajucih standardizovanih obuke za kontrolore, kao i objedinjene
baze podataka na osnovu koje bi prosvetna inspekcija na republickom nivou imala uvid u rad prosvetnih
inspektora u jedinicama lokalne samouprave. Svrha ovih mehanizama jeste sprecavanje razliitog
postupanja i odlucivanja po prituzbama na rad prosvetnih inspektora.

Na kraju, vazno je napomenuti da manjkavosti antikorupcijskih propisa, poput Zakona o Agenciji za borbu
protiv korupcije i propisa o uzbunjivanju i zastiti uzbunjivaca, mogu dovesti u pitanje spremnost prosvetnih
inspektora da se odupru nedozvoljenom uticaju. Ovo se narocito odnosi na situacije kada taj uticaj dolazi
od nadredenih.

4.4.3 TRANSPARENTNOST RADA INSPEKCIJE

Zakon o prosvetnoj inspekciji i Zakon o inspekcijskom nadzoru ne prepoznaju dovoljno vaZznost
informisanja gradana o nac¢inu podnosenja predstavki o sumnji u nepravilnosti i postupanja povodom njih,
kao i o drugim pitanjima vezanim za sprovodenje inspekcijskog nadzora u ustanovama obrazovanja i
vaspitanja. Obavestavanje gradana o tome na koji nac¢in mogu da ukaZzu na saznanja o nepravilnostima u
oblasti prosvete, kao i o nalazima prosvetnih inspektora u konkretnim predmetima ima, pre svega
edukativnu svrhu. Naime, u javnosti jo$ uvek ne postoji jedinstveno shvatanje odredenih nepravilnosti u
radu prosvetnih ustanova, pre svega onih koji se koruptivnog ponasanja prilikom trazenja novca od
roditelja, nabavke udZbenika, i slicno. Kao Sto je istaknuto, veéina gradova nema internet stranice
posveéene prosvetnoj inspekciji, Ssto ukazuje na nedostatak osnovnih preduslova za uspostavljanje
transparentnost u njihovom radu. S druge strane, internet stranice koje pruzaju odredene informacije o
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radu prosvetne inspekcije ne omoguéavaju gradanima da steknu kompletnu sliku o vrSenju inspekcijskog
nadzora u prosveti i upucuju ih na ¢itanje propisa.

5. POSTUPCI JAVNIH NABAVKI | UGOVORI O DAVANJU U ZAKUP
PROSTORIJA U OBRAZOVNIM | VASPITNIM USTANOVAMA

U ovom delu izvestaja prikazani su normativni i institucionalni okvir za postupke javnih nabavki i davanja
u zakup prostorija u obrazovnim i vaspitnim ustanovama, dok se uz navodenje primera iz prakse ukazuje
na izvore rizika za nastanak zloupotreba u ovim procesima.

5.1.1 NORMATIVNI OKVIR

Zakon o javnim nabavkama®’ (u daljem tekstu: ZJN) je najznacajniji propis za sprovodenje postupaka javnih
nabavki u obrazovnim i vaspitnim ustanovama, bez obzira na vrstu i visinu procenjene vrednosti.

Predmet javne nabavke za ove ustanove mogu biti dobra (na primer, udzbenici i hrana za ucenike), usluge
(na primer, organizovanje ekskurzija i odrZavanje softvera) i radovi (na primer, rekonstrukcija ili izgradnja
objekata).

Vrste postupaka su odredene u ZJN®:
1. otvoreni postupak u kojem sva zainteresovana lica mogu podneti ponudu;

2. restriktivni postupak se sprovodi u dve faze i u kojem sva zainteresovana lica mogu da podnesu
prijavu. U prvoj fazi, narucilac poziva sva zainteresovana lica da podnesu prijavu i priznaje
kvalifikaciju podnosiocima prijava za koje utvrdi da ispunjavaju prethodno odredene uslove za
kvalifikaciju. U drugoj fazi restriktivnog postupka, narucilac poziva sve podnosioce prijava
kojima je priznao kvalifikaciju (kandidati) da podnesu ponudu;

3. kvalifikacioni postupak kada javnu nabavku nije moguée unapred planirati sa stanoviSta obima,
koli¢ina i vremena, a predmet te nabavke su povremene usluge ili potrosna dobra, odnosno
povremene popravke ili radovi na redovnom odrzavanju, koje se pruzaju, isporucuju ili izvode
prema standardnim, uobicajenim specifikacijama, a ne prema specificnim zahtevima
naruéioca;®

67 Sluzbeni glasnik RS, br. 124/2012,14/20151 68/2015
68 Tbid. Clan 31
69 Ibid. Clan 34
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4. pregovaracki postupak sa objavljivanjem poziva za podnosenje ponuda se sprovodi kada:

> u otvorenom, restriktivnom ili kvalifikacionom postupku ili konkurentnom dijalogu
dobije sve neprihvatljive ponude, pod uslovom da se prvobitno odredeni uslovi za
ucesSée u postupku, tehnicke specifikacije i kriterijumi za dodelu ugovora, odnosno
okvirnog sporazuma ne menjaju,

> u izuzetnim slucajevima kada zbog prirode dobara, usluga ili radova, kao i rizika
vezanih za njih, nije moguée unapred proceniti vrednost javne nabavke,

u slucaju javne nabavke usluga, ako je priroda tih usluga takva da se njihove specifikacije ne mogu
dovoljno precizno utvrditi da omoguce primenu otvorenog ili restriktivnog postupka, a ne postoje uslovi
za sprovodenje konkurentnog dijaloga.pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za podnosenje
ponuda

» ako u otvorenom, odnosno restriktivnom postupku nije dobio nijednu ponudu, odnosno
nijednu prijavu ili su sve ponude neodgovarajuce, pod uslovom da se prvobitno odreden
predmet javne nabavke i uslovi za u¢esée u postupku, tehnicke specifikacije i kriterijumi za
dodelu ugovora, odnosno okvirnog sporazuma ne menjaju,

» ako zbog tehnickih, odnosno umetnickih razloga predmeta javne nabavke ili iz razloga
povezanih sa zastitom iskljucivih prava, nabavku moze izvrsiti samo odredeni ponudac,

» ako zbog izuzetne hitnosti prouzrokovane vanrednim okolnostima ili nepredvidenim
dogadajima, Cije nastupanje ni u kom slucaju ne zavisi od volje narucioca, narucilac nije
mogao da postupi u rokovima odredenim za otvoreni ili restriktivni postupak. Okolnosti
koje opravdavaju hitnost ne mogu biti u bilo kakvoj vezi sa naruciocem,

» kod dodatnih isporuka dobara od prvobitnog dobavljaca namenjenih za delimi¢nu zamenu
proizvoda, materijala ili instalacija ili proSirenje obima postojeéih proizvoda, materijala ili
instalacija, koja bi zbog promene dobavlja¢a obavezivala naru¢ioca da nabavlja materijal
koji ima drukcije tehnicke karakteristike, $to bi prouzrokovalo nesrazmerno velike tehnicke
teskoce u poslovanju i odrzavanju, pri ¢emu ukupna vrednost svih dodatnih isporuka
dobara ne moZe da bude veca od 15% od ukupne vrednosti prvobitno zaklju¢enog ugovora
i da od zakljuéenja prvobitnog ugovora nije proteklo vise od tri godine,

» U slucaju dodatnih usluga ili radova koji nisu bili ukljuéeni u prvobitni projekat ili u
prvobitan ugovor o javnoj nabavci, a koji su zbog nepredvidljivih okolnosti postali
neophodni za izvrSenje ugovora o javnoj nabavci, pod uslovom da se ugovor zakljuci sa
prvobitnim dobavljacem, da ukupna vrednost svih dodatnih usluga ili radova (nepredvideni
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radovi) nije veéa od 15% od ukupne vrednosti prvobitno zaklju¢enog ugovora, da od
zaklju€enja prvobitnog ugovora nije proteklo vise od tri godine,

» uslucaju nabavki dobara pod posebno povoljnim uslovima od ponudaca koji je u likvidaciji,
osim prinudne likvidacije, ili stecaju, u skladu sa propisima kojima se ureduje likvidacija i
stecaj privrednih drustava,

> uslucaju javne nabavke dobara ponudenih i kupljenih na robnim berzama,

> u slucaju javne nabavke usluga koje su deo nastavka konkursa za dizajn organizovanog u
skladu sa ovim zakonom, ako je ugovor zakljuéen sa nagradenim ucesnikom odnosno
nagradenim ucesnicima na konkursu i ako narucilac u pregovaracki postupak ukljuci svakog
od njih.

konkurentni dijalog se sprovodi kada je predmet javne nabavke narocito slozen, tako da se
ugovor o javnoj nabavci ne moze zakljuciti primenom otvorenog ili restriktivnog postupka;

konkurs za dizajn je karakteristiCan u oblastima urbanistickog planiranja, arhitekture,
gradevinarstva, inZenjerstva i informatike;

postupak javne nabavke male vrednosti jeste nabavka cija procenjena vrednost nije veéa od
5.000.000 dinara, pri cemu ni ukupna procenjena vrednost istovrsnih nabavki na godisnjem
nivou nije veéa od 5.000.000 dinara.”® Na nabavke ¢ija procenjena vrednost nije veé¢a od 500.000
dinara, a ukoliko ni ukupna procenjena vrednost istovrsnih nabavki na godiSnjem nivou nije
veca od 500.000 dinara, narucioci nisu obavezni da primenjuju odredbe ovog zakona. Vazno je
napomenuti da je narucilac duzan da spreci postojanje sukoba interesa, da obezbedi
konkurenciju i da ugovorena cena ne bude veca od uporedive trziSne cene. Narucilac u postupku
javne nabavke male vrednosti moze da pozove najmanje tri lica, koja su prema saznanjima
narucioca sposobna da izvrSe nabavku, da podnesu ponude i istovremeno objavljuje poziv za
podnoSenje ponuda na Portalu i na svojoj internet stranici. U pojedinaclnom postupku javne
nabavke male vrednosti ¢ija vrednost nije veéa od 500.000 dinara, a ukoliko ni ukupna
procenjena vrednost istovrsnih nabavki na godisnjem nivou nije ve¢a od 500.000 dinara,
narucilac moZe umesto zaklju€enja ugovora o javnoj nabavci, najpovoljnijem ponudacu izdati
narudzbenicu ako sadrzi bitne elemente ugovora. Fleksibilnije odredbe koje reguliSu postupak
javne nabavke male vrednosti ostavljaju mogucnost za pojavu korupcije, a posebno ako je ova
vrsta postupka pretezna.

70 Ibid. Clan 39.
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Dodela ugovora se vrsi u otvorenom ili restriktivnom postupku, ali moZe da se vrsii u drugim postupcima
javne nabavke.

Pored svih navedenih vrsta postupaka prema ZJN narucioci mogu sprovesti i centralizovane javne
nabavke.”! Zatim, viSe narucilaca moZe organizovati jednu javnu nabavku’? ili jedan narudilac moze
ovlastiti drugog narucioca da u njegovo ime i za njegov racun sprovede postupak javne nabavke ili
preduzme odredene radnje u tom postupku.

ZJN sadrzi reSenja koja su znacajna za sprecavanje korupcije u postupcima javnih nabavki. Ova resenja
bi¢e predstavljena u delu posveéenom postojeéem sistemu za upravljanje rizicima korupcije u postupcima
javnih nabavki.

Pored odredaba ZJN, posebno je znacajan Pravilnik o sadrZini akta kojim se blize ureduje postupak javne
nabavke unutar narudioca Uprave za javne nabavke’®, koji predstavlja osnov za definisanje internog akata
svakog narucioca i blize ureduje:

1. postupak javne nabavke unutar narucioca,

2. nacin planiranja nabavki (kriterijume, pravila i na¢in odredivanja predmeta javne nabavke i
procenjene vrednosti, nacin ispitivanja i istraZivanja trzista),

3. odgovornost za planiranje,

4. ciljeve postupka javne nabavke,

5. nacinizvrSavanja obaveza iz postupka,

6. nacin obezbedivanja konkurencije,

7. sprovodenje i kontrolu javnih nabavki,

8. nadin pracenja izvrSenja ugovora o javnoj nabavci.

Ukoliko interni akt nije u saglasnosti sa ZJN i Pravilnikom o sadrZini akta kojim se blize ureduje postupak
javne nabavke unutar narucioca Uprave, Uprava je duzna da o tome obavesti ustanovu i naloZi joj na koji
nacin i u kom roku je potrebno da izvrsi usaglasavanje. U slu¢aju da ustanova ne postupi po ovom nalogu,
Uprava ¢e o tome obavestiti nadzorni organ i Drzavnu revizorsku instituciju, te pokrenuti odgovarajudi

71 Ibid. Clan 48.
72 [bid. Clan 50.
73 Pravilnik o sadrzini akta kojim se bliZze ureduje postupak javne nabavke unutar narucioca - Sluzbeni glasnik RS, broj 83/2015
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postupak pred Ustavnim sudom. Vazno je napomenuti da su ustanove duzine da interni akt kojim blize
ureduju postupak javne nabavke objave na svojoj internet stranici.

Kada je u pitanju zastita prava u postupcima javnih nabavki ZJN daje moguénost zainteresovanim
ponudadima da podnesu zahtev za zastitu prava.’* Zahtev za zastitu prava moZe se podneti u toku celog
postupka javne nabavke, protiv svake radnje narucioca. Zahtev za zastitu prava kojim se osporava vrsta
postupka, sadrZina poziva za podnosSenje ponuda ili konkursne dokumentacije smatrade se
blagovremenim ako ga je narucilac primio najkasnije sedam dana pre isteka roka za podnosenje ponuda,
a u postupku javne nabavke male vrednosti i kvalifikacionom postupku tri dana pre isteka roka za
podnosSenje ponuda. Takode, zahtevom se mogu osporavati radnje koje je narucilac preduzeo pre
otvaranja ponuda i u ovom slucaju zahtev se mora podneti najkasnije do isteka roka za podnosenje
ponuda. Nvedeni rokovi se ne primenjuju u sluc¢aju pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za
podnosenje ponuda, ako podnosilac zahteva ili sa njim povezano lice nije uestvovao u tom postupku.

Zahtev za zastitu prava podnosi se naruciocu, a kopija se istovremeno dostavlja Republi¢koj komisiji za
zaStitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem tekstu: Republicka komisija). Postupak pred
Republickom komisijom moze biti u vidu usmene javne rasprave koja se odrzava na predlog stranaka.
Vazino jeistaéi da Republicka komisija vodi i listu vestaka koje moze angaZovati kao stru¢na lica za pojedine
oblasti.”> Prema ZJN Republi¢ka komisija je usvojila Pravilnik o listi ve3taka za javne nabavke.”® Nakon
izvodenja i ocene dokaza Republicka komisija, a u roku od 20 dana od dana prijema kompletne
dokumentacije donosi resenje ili zakljucak. Protiv odluke Republicke komisije moze se pokrenuti upravni
spor.

Narucioci u okviru sistema obrazovanja mogu biti: predSkolske ustanove, osnovne Skole, srednje Skole,
viSe strukovne skole i fakulteti. Spisak svih narucilaca se nalazi na Portalu i prema podacima o naruciocima
mogu se pretrazivati i konkretne javne nabavke. Sva pravila koja su definisana u ZJN vaZe i za ustanove u
sistemu obrazovanja bez izuzetka za ovu oblast.

Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja sprovodi javne nabavke za svoje potrebe i prema
svojim planovima javnih nabavki. Prema Pravilniku o blizem uredivanju postupka javnenabavke unutar
Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja’’ Ministarstvo prosvete sprovodi sve vrste javnih
nabavki. Medutim, kada je u pitanju centralizovana javna nabavka za potrebe driavnih organa, nju
sprovodi Uprava za zajednic¢ke poslove republickih organa, kao telo za centralizovane nabavke. U okviru

74 Clan 148-159 ZJN

75 Ibid. Clan 143.

76 http: //kjn.rs /wp-content/uploads/Pravilnik-o-listi-vestaka-za-javne-nabavke-NOVI-0d-20-04-2016-ci.pdf
77 http: //www.mpn.gov.rs /wp-content/uploads/2015 /09 /Pravilnik.pdf

46


http://kjn.rs/wp-content/uploads/Pravilnik-o-listi-vestaka-za-javne-nabavke-NOVI-od-20-04-2016-ci.pdf
http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2015/09/Pravilnik.pdf

Prevencija i borba protiv korupcije

Ministarstva prosvete postoji Grupa za javne nabavke koja obavlja poslove koji se odnose na planiranje i
sprovodenje postupaka javnih nabavki za potrebe Ministarstva, u skladu sa Pravilnikom o unutrasnjem
uredenju i sistematizaciji radnih mesta.

Uprava za javne nabavke (u daljem tekstu: Uprava) predstavlja posebnu organizaciju koja vrsi 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 stru¢nu pomoc¢ ustanovama i ponudacima, te doprinosi stvaranju uslova za ekonomicénu, efikasnu i
transparentnu upotrebu javnih sredstava u postupku javne nabavke.”

Prilikom vrSenja nadzora nad primenom ZJN, sve ustanove i svi ponudaci su duzni da dostave Upravi
trazene informacije i dokumente koji su u njihovom posedu ili pod njihovom kontrolom, u roku koji ona
odredi. Takode, Uprava priprema i podnosi poseban godisnji izvestaj o sprovedenom nadzoru nad
primenom ZJN Vladi i odboru Narodne skupstine nadleznom za finansije, do 30. aprila tekuée godine za
prethodnu godinu.

Uloga Uprave je znacajna u davanju misljenja kod pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za
podnosSenje ponuda jer ova vrsta postupka sadrzi slabe tacke na korupciju. Sveobuhvatnom ocenom
zahteva Uprava ima mogucnost da smanji prostor za dogovor o zakljucenju ugovora izmedu narucioca i
ponudaca. Uprava ima ovlaséenje da podnese i zahtev za zastitu prava.

Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem tekstu: Republicka komisija)
predstavlja samostalan i nezavisan organ koji obezbeduje zastitu prava u postupcima javnih nabavki.”
Republicka komisija ima predsednika i osam ¢lanova koje bira i razresava Narodna skupstina na predlog
odbora Narodne skupstine nadleZnog za finansije, nakon sprovedenog javnog konkursa. Predsednik i
¢lanovi Republicke komisije biraju se na period od pet godina.

Osnovna nadleZnost Republicke komisije je da odlucuje o zahtevu za zastitu prava. Republi¢ka komisija
moZe tokom ovog postupka angaZovati veStake odredene struke. Medutim, angaZovanje vestaka je u
praksi veoma retko, tako da se s razlogom otvara pitanje adekvatnog odlucivanja u sluc¢ajevima kada
¢lanovi Republicke komisije nemaju dovoljno strucnih znanja o odredenoj oblast.

78 Ibid. Clan 135.
79 Clan 138.
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5.2.1 POSTOJECI SISTEM ZA UPRAVLJANJE RIZICIMA KORUPCIJE U POSTUPCIMA JAVNE
NABAVKE

ZJN sadrzi odredbe koje se tiCu mera za sprecavanje korupcije u postupcima javnih nabavki. Najpre, ZJN
sadrzi opSte mere, koje pored ostalog podrazumevaju da su ustanove duzne da preduzme sve potrebne
radnje kako bi se izbegla korupcije u svim fazama postupka:

1. uplaniranju javnih nabavki,
2. u postupku javne nabavke,
3. tokom izvrSenja ugovora o javnoj nabavci.

Dodatno, mere moraju biti usmerene ka pravovremenom otkivanju korupcije, otklanjanju ili umanjenju
Stetnih posledica, kao i kaZnjavanju uéesnika u korupciji. &

ZJN prepoznaje kao riziénu tacku za nastanak korupcije nacin komunikacije izmedu odgovornih lica u
postupku javne nabavke i drugih zaposlenih u ustanovi. Imajuéi to u vidu, predvideno je da su rukovodilac
i odgovorno lice u ustanovi duZni da dostave sve naloge i uputstva zaposlenima na poslovima javnih
nabavki pisanim putem, odnosno putem elektronske poste. Pored toga, lice zaposleno na poslovima
javnih nabavki duZzno je da odbije izvrSenje naloga ili uputstva ovlaséenog lica, ukoliko su suprotni
propisima. Ukoliko ovo lice odbije izvrSenje naloga ili uputstva koje je suprotno propisima, ne moze zbog
toga biti premesteno na druge poslove, niti mu se moZe otkazati ugovor o radu u periodu od dvanaest
meseci od dana odbijanja izvrenja naloga, pod uslovom da poslove obavlja u skladu sa zakonom 8!

Prema ZJN, Uprava je duZna da objavi model internog plana za sprecavanje korupcije ustanova u javnim
nabavkama.®? U skladu sa ovom obavezom, Uprava je pripremila i objavila model na svojoj internet stranici
2015. godine.®® Prema ovom modelu, svaka ustanova u sistemu obrazovanja je morala da uredi i popuni
model prema svom poslovanju u oblasti javnih nabavki. S druge strane, ZIN obavezuje narucioce cija je
ukupna procenjena vrednost javnih nabavki na godiSnjem nivou veéa od milijardu dinara da donesu interni
plan za spre¢avanje korupcije u javnim nabavkama prema modelu Uprave.

Zastita integriteta postupka javne nabavke predstavlja znacajan segment u sprecavanju korupcije. Zbog
toga je ZJN ovom pitanju posvetio posebne odredbe.® Lice koje je uéestvovalo u planiranju javne nabavke,
pripremi konkursne dokumentacije ili pojedinih njenih delova i sa njim povezano lice ne moze nastupiti
kao ponudac ili kao podizvodac ponudaca, niti moZe saradivati sa ponudacima ili podizvodacima prilikom

80 Clan 21. Z]N

81 [bid.

82 [bid.

83 www.ujn.gov.rs/wp-content/uploads/2018/11/Model-internog-plana2.doc
84 Clan 21. ZJN

85 Ibid. Clan 23.
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pripremanja ponude. U takvom slucaju, ustanova je duzna da odbije ponudu i bez odlaganja obavesti o
tome nadlezne drzavne organe. Ukoliko je ponudac, odnosno podnosilac prijave neposredno ili posredno
dao, ponudio ili stavio u izgled neku korist ili pokuSao da sazna poverljive informacije ili da na bilo koji
nacin uti¢e na postupanje ustanove u toku postupka javne nabavke, ustanova je duzna da o tome hitno
obavesti nadleZne drzavne organe.

Zaposleni na poslovima javnih nabavki, lica koja su angaZzovana u ustanovama, kao i sva zainteresovana
lica koja imaju podatke o slu¢ajevima korupcije u postupcima javne nabavke u ustanovama imaju obavezu
da prijave te podatke Upravi, drzavnhom organu nadleznom za borbu protiv korupcije i nadleznom
tuzilastvu®. Pored toga, ZJN zabranjuje licu koje je u€estvovalo u postupcima javne nabavke u ustanovi da
bude radno angazovano kod dobavljaca u roku od dve godine od prestanka radnog odnosa. Ovaj uslov je
primenljiv u slucaju kada je ukupna vrednost ugovora dodeljenih odredenom dobavljacu u poslednjih
godinu dana pre prestanka funkcije ili radnog odnosa predstavnika ustanove, ve¢a od 5% ukupne
vrednosti svih ugovora koje je ustanova zakljucila u tom periodu.

Norma koja se odnosi ha duZnost prijavljivanja povrede konkurencije?” se ogleda u tome da narudilac i
svako drugo lice koje ima informaciju o tome, mora odmah obavestiti organizaciju nadleznu za zastitu
konkurencije.

Za sprefavanje korupcije u postupcima javne nabavke, posebno je zna&ajan rad gradanskog nadzornika.%®
Vazino je napomenuti da je u¢esée gradanskog nadzornika u postupcima javne nabavke jedino predvideno
za nabavke cija procenjena vrednost prelazi iznos od jedne milijarde dinara. Drugim recima, ovaj
mehanizam za sprecavanje korupcije ne postoji u slucajevima javnih nabavki male vrednosti, koje su
najzastupljenije u sektoru obrazovanja. Pored toga, dodatni problem predstavlja Cinjenica da novi ZIN
predvida ukidanje instituta gradanskog nadzornika.®

ZJN sadrzi i pravila koja se ti¢u spreCavanja sukoba interesa, koja su vazna kako bi se sprecio uticaj odnosa
predstavnika ustanove i ponudaca na nepristrasnost prilikom odlucivanja ustanove u postupku javne
nabavke.’® U vazeéem ZIN je propisano je da prilikom dono3enja reenja o formiranju komisije njeni
¢lanovi potpisuju izjavu o nepostojanju sukoba interesa.”! ReSenja u novom ZJN predvidela su da ¢lan
komisije potpisuje izjavu o postojanju ili nepostojanju sukoba interesa u fazi nakon otvaranja ponuda.®?

Pored ovoga, ZIN sadrZi i pravila o spre¢avanju sukoba interesa ¢lanova Republicke komisije. Konkretno,
predsednik i ¢lan Republicke komisije ne mogu vrsiti drugu javnu funkciju, funkciju u politickoj stranci, niti

86 [bid. Clan 24.

%7 Ibid. Clan 27.

88 Clan 28. ZJN

89 Sluzbeni glasnik RS, br. 91/2019 od 24. decembra 2019. godine, stupio je na snagu 1. januara 2020. godine, a primenjuje se od 1. jula
2020. godine.

9 Clan 29. ZJN.

% Ibid. Clan 54

%2 Clan 50. Zakona o javnim nabavkama koji ¢e se primenjivati od 01. jula 2020. godine.
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bilo koju drugu funkciju, sluzbu, posao, duznost ili aktivnost koja bi mogla uticati na njihovu samostalnost
u radu i postupanju ili koja bi umanjivala njihov ugled ili ugled funkcije predsednika, odnosno ¢lana
Republi¢cke komisije. Dodatno, predsednik ili ¢lan Republicke komisije ne moze odlucivati u postupku
zastite prava ako postoje razlozi koji dovode u sumnju njegovu nepristrasnost. U svakom slucaju stranka
u postupku ima pravo da zahteva izuzeée clana Republicke komisije. O zahtevu za izuzece odlucuje
predsednik Republi¢ke komisije.*?

5.2.2 PRIMENA ZAKONA O JAVNIM NABAVKAMA | PROCENA RIZIKA KORUPCIJE U
POSTUPCIMA JAVNE NABAVKE

U postupcima javnih nabavki u ustanovama posebno rizi¢ni za nastanak korupcije su procesi pripreme i
izmena godisnjih planova javnih nabavki i sprovodenje pregovarackih postupaka bez objavljivanja poziva
za podnoSenje ponuda. Pored toga, kao i u drugim procesima funkcionisanja ustanova, postoji problem
nedovoljne transparentnosti postupaka javne nabavke.

Posto se norme ZJN u potpunosti primenjuju na ustanove u oblasti obrazovanja, kroz njegovu primenu
nabolje ¢e se prikazati tacke koje su slabe na korupciju. Primena ZJN podrazumeva fazu izrade
dokumenata koji se odnose na planiranje javnih nabavki (sadrZina dokumenta, izmene i slicno), pokretanje
postupaka, dokumenta Uprave za pregovaracke postupke bez objavljivanja poziva za podnosenje ponuda
i fazu zasStite prava koja pokazuje manjkavosti procedura, zloupotrebe prilikom definisanja konkursne
dokumentacije i tacke slabe na korupciju koje se uoce prilikom zatite.

5.2.2.1  PLAN JAVNIH NABAVKI

Planovi javnih nabavki pokazuju nivo kapaciteta ustanova za objektivno i stru¢no organizovanje troSenja sredstava
koja su za njih opredeljena. Odredivanje potreba i planiranje javnih nabavki u skladu sa tim potrebama predstavljaju
dve komponente koje su rizicne za nastanak korupcije. Dostupni podaci ukazuju da se planovi javnih nabavki
pripremaju bez strateSkog pristupa koji bi podrazumevao neznatne izmene broja i predmeta javnih nabavki, kao i
finansijskih povecanja. Dodatno, ne postoje unapred utvrdeni kriterijumi i pravila za kreiranje ovih planova.

Plan javnih nabavki predstavlja dokument koji utvrduje potrebe jedne ustanove na godiSnjem nivou. Ovaj dokument
mora biti usaglasen sa godiSnjim finansijskim planom ustanove. Pored toga, Plan javnih nabavki jasno ukazuje kada
e se sprovoditi pojedinacni postupci javne nabavke u ustanovi i $ta je njihov predmet.

Na internet stranici Ministarstva, u odeljku sa podacima o javnim nabavkama, mogu se pronadi planovi javnih nabavki
od 2014. do 2019. godine.®* Svake godine bilo je po nekoliko izmena plana javnih nabavki. Najvise izmena
evidentirano je 2018. godine (devet izmena), dok je do kraja novembra 2019. godine bilo Sest. Veliki broj izmena
planova pokazuje da ne postoji precizan i jasan pristup trosenju novca.

93 Ibid. 144.
94 http://www.mpn.gov.rs/javne-nabavke/
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Plan javnih nabavki za 2018. godinu sadrZi dve celine®: dobra i usluge. Javna nabavka radova koju bi sprovodilo
Ministarstvo prosvete nije predvidena. Kada su u pitanju vrednosti koje su opredeljene za dobra ona iznose
1.024.620.545,00 dinara (bez PDV-a), dok za usluge iznosi 248.122.227,00 dinara (bez PDV-a). Medutim, tokom 2018.
godine bilo je veoma znacajnih izmena koje se odnose na finansijski deo, kao i predmete javnih nabavki. U prve Cetiri
izmene korekcije su vrSene u vec predvidenim tackama kako finansijski tako i Sto su dodavane pojedine partije.
Najznadajnija izmena uradena je 13. septembra 2018. godine®® kada su uvedene i dve nove partije za habavku radova
u iznosu od 176.218.933,00 dinara. Do kraja 2018. godine ukupan iznos u planu javnih nabavki uvecan je za
186.692.226,00 dinara®’ $to predstavlja oko 15% vi$e u odnosu na iznos koji je prvobitno planiran. %

Kada je u pitanju plan javnih nabavki za 2019. godinu Ministarstvo prosvete je definisalo ukupan iznos od
2.011.826.096,00 dinara®, ali je nakon $est izmena iznos uveéan na 2.317.134.430,00 dinara!® $to predstavlja 15%
od troskova koji su predvideni u prvom planu javnih nabavki.

101

Pretragom Portala sekcije za planove javnih nabavki'®* konstatovano je da su izmene planova javnih nabavki u toku

2019. godine:

=

predskolske ustanove vrsile u 52% slucajeva
2. osnovne skole vrsile u 44% slucajeva

3. srednje Skole vrsile u 48% slucajeva

4. vise strukovne Skole vrsile u 28% slucajeva
5. fakulteti vrsili u 41% slucajeva

Od ukupno 247 ustanova koje su analizirane 45% je u toku 2019. godine sprovodilo izmene planova javnih nabavki.

95 http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2018/02 /Plan-2018.pdf

96 http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2018/09 /Izmena.pdf

97 http: //www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2018/12 /izmena-9.pdf
98 U prvom planu javnih nabavki ukupno je bilo predvideno 1.272.742.772,00 dinara, dok je prema poslednjoj izmeni 1.459.434.998,00

dinara
99 http://www.mpn.gov.rs/wp-content/uploads/2019/08 /Izmena.pdf

100 ttp //www. mpn gov. rs[wp content[uploads[2019zll ZIzmena plana. pdf
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=

= Ustanove u sistemu obrazovanja u kojima je vrSena izmena planova javnih
nabavki u 2019. godini

= Ustanove u sistemu obrazovanja u kojima nije vrSena izmena planova javnih
nabavki u 2019. godini

Cesta izmena planova javnih nabavki pokazuje da ustanove u sistemu obrazovanja ne sprovode postupak
planiranja javnih nabavki strateski i ne predvidaju dobro svoje potrebe za narednu godinu. MoZe se
prihvatiti argument da je do izmene plana doslo usled nekih nepredvidenih okolnosti, ali ne moze se
smatrati opravdanim da se izmene vrse nekoliko puta u toku godine. Ova konstatacija najvise se odnosi
na izmene procenjene vrednosti jedne javne nabavke

IstraZivanje je pokazalo da nedostaci koji postoje na Portalu mogu da dovedu do potpuno pogresnih
rezultata i zaklju¢aka kada su u pitanju planovi javnih nabavki i baza narucilaca. Naime, u sekciji planova
veoma Cesto se moZe pronadi da jedan narucilac posebno objavljuje izmene planova tako da postoji
moguénost da se ne vide prethodne izmene niti prvi plan. S druge strane, za druge narucioce pretraga je
jednostavnija jer kada se otvori plan javne nabavke vidljive su i sve izvrSene izmene. Medutim, u
zanemarljivo malom broju na jednoj stranici se mogu pronaci prvi plan javne nabavke sa svim izmenama.
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5.2.2.1.1 PRIMER LOSE PRAKSE

O 4 portal.ujn.gov.rs/Planovi/PlanJavneNabavke. aspx?idd=148203

nopTan jaBHUX HabaBKM

npetpara MCKOBU u3BewTaju KOMMCH]a jaBHM yroBopu

npeyaumatbe JoKyMeHaTa

Eomwm

MnaH jaBHUX HabaBKK [ememviece | [[Comemmnees |

LWndpa:148203 aKTyenHa sepsnja LEETE R ET T IIG
AaTym objase: 18.10.2019 09:53
AaTym nocaeree npomeHe: 18.10.2019 09:53

Hazue

Mnaw HaGaekn 3a 2019, rOAMHY ca 13. HaMeHaMa MyH Haaue Hapyurous: Vrmaepauter y Hosom
Capy, Dakymer TexumaKix HayKa
Mamwunw 6poj: 08067108
N5 100724720
FoAuKa InaHa 2018 [ipkasa: CPBMIA
B2 1 nanupare cnposoherse nocryka Onumia: HOBY CAZL- FPAL
jaBsie nabaske npouess ese BpegHoCTA na

sehe of] jeaHe MuMjappe AnHapa? Rlenetan]

VRYNHG MVGHHPaHA BPEHOCT JaBHHX IR S D SRS
HaBaBKM Ha TOANLIILEM HHBOY 603.952.776 OGMK CBOJUHe: fipaBHa CBOjMHa

Ocrane uidopmaue OB/MK OpraHH30Batba: YeTaHosa
Kareropuja: npocaera
KoHrakT ocofa: Cutma MuTuh
KoHTaKT Tenedok: 021/485-22-07

Bnapan Mapkosuh

Bowyment MIPEYMH AOKYMEHT

W3meHe u fonyHe nnaxa jasHe Habaske

He nocToje AokymeHTa

© & portal.ujn.gov.rs/Planovi/Plan)avneNabavke.aspx?idd=148621 B 9% - @

npetpa

M3BELLTajU KomucKja jaBHU yrosopu I

o] |

MnaH jaBHUX HabaBKHK [ jece | [ opa |

Wndpa:148621 ELWELEER:EEVEN neTasbi 0 Hapy4uoLy
natym objase: 04.11.2019 08:35
AaTym nocneftbe npomere: 04.11.2019 08:35

Hazue Mnan Habagku 3a 2019. roaumy ca 15. uamenama TlyH Ha3HB HapyuroLa: YHnBepauTet y Hosom
Capy, DaKyNTeT TEXHUNKMX HayKa
MaTuutin 6poj: 08067104

roauna nnana 2019 NKE: 100724720

[ipwasa: CPBMIA

2 2n nnanwpare cnposoherse noctynka Onuuwa: HOBH CAZL - FPARL

jaene Habaeke npouerseHe BpegHocTk sehe Ja

of jeaHe Munujapae AuHapa? Mecro: Hoam Cap
ViynHa nnanupana epeanocT jazHmx AenatrocT: Bucoka opasosarse
604.792.776 o ’
nabasKu Ha ropuLIeNm HEOY 06aux caojume: fipwanna ceojuna
Octane undopmaumje 06nuK opranusosarba: Yeranosa

KaTeropuja: npocsera
KoTakT ocoba: Cumiwa Muruh
KoHTakT Tenedok: 021/485-22-07

Kowrakt Bnapan Mapxoeuh

BAoryment Npey3MH AORYMEHT

M3ameHe 1 gonyHe nnaxa jasHe Habaske

He nocToje AokyMeHTa
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5.2.2.1.2 Primer dobre prakse

© & portalujn.gov.rs/Planovi/PlanjavneNabavke.aspx?idd=145880 B so% e @
KOpMCHIAUKO nme

MnaH jaBHMX HabaBKK I R

Wndpa:145880 aKTyenHa sepsuja EELY RRIETITTINY
Aatym objase: 16.07.2019 08:00
Aatym nocnegge npomere: 16.07.2019 08:00

Hasus

MNn1aH jasHix HaBaskm 3a 2013, rogmHy MyH Ha3HB HapyuHOLa: DAKYATET 32
XOTenujepcTBo 1 Typuaam y Bpiaukoj Barsu
MaTuunm 6poj: 17821148
NyBe: 107134513

2018
rogunka naaua [Lipaea: CPEMIA

[la nv nnannpaTe cnposofjethe nocTynka OnuHa: BPESAUKA BAHA
jaBHe HaBaBke NpowEHLEHe BpeAHOCTH s

Mecro: Bprsauka barsa
[enaTHOCT: BUCOHO 06pazoBatse

eehe of jegHe MunMjapae AuHapa?

YkynHa nAaHupaHa BpeHOCT jaBHuX

HaBaBKK HA TOJMILIHEM HUBOY 1.050.000 0BnMK caojuHe: ipHaBHa CBOjMHA

Ocrane ungopmanuie OBAMK OPraHK30Bakba: YCTAHOBA
KaTeropwja: npocsera
HoHTakT ocoba: THjaHa Cramennh Anexcuh
KowTakT Tenedon: 0365150022

Kowrakt tijana.stamenic@kg.ac.rs

036/5150003

Dokyment NpEY3MU LOKYMEHT

MameHe n gonyHe nnaxa jaBHe Habaeke

Bepauja Aatym objase:

2
1
1
1

[pyra uamena nnawa jasrnx Habasku 3a 2019. rogmey 15.10.2019 12:00

[pyra uzmeHa nnaHa jaeHux Habaeku 3a 2019. roauHy ognyka 15.10.2019 12:00

Mpsa uamena nnava jasHHux Habaskm 3a 2019. roguHy opnyKa 16.07.2019 08:11

L P L L

Prva izmena plana javnih nabavki iz 2019 godine 16.07.2019 08:04

Zatim, uoceno je da narucioci nisu uvek evidentirani prema svom registrovanom nazivu ve¢ je ocigledno
da je narucilac po svojoj slobodnoj oceni unosio svoj naziv tako da se mogu pronadi skraéenice ili samo
,srednja Skola“ (bez naziva) $to znacajno otezava pretragu, ali i moZe dovesti do pogresnih rezultata.
Jedina sigurna pretraga ukoliko se istrazuje jedan ciljani narucilac je po njegovom maticnom broju ili po
poreskom identifikacionom broju (PIB).

5.2.2.2 PREGOVARACKI POSTUPAK BEZ OBJAVLIJIVANJA POZIVA ZA PODNOSENJE PONUDA

U slucaju kada ustanova smatra da ima elemenata za sprovodenje pregovarackog postupka bez
objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda, ona ima obavezu da zahteva od Uprave misljenje o
osnovanosti primene ovakvog postupka. Uprava je duzna da u roku od deset dana od dana prijema
kompletnog zahteva ispita postojanje osnova za sprovodenje pregovarackog postupka. Kona¢no misljenje
Uprava objavljuje na Portalu.
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Do donosenja odluke Uprave postupak se nalazi u stanju mirovanja, odnosno ustanova ne moze da

102 ;

sprovodi dalje aktivnosti. Izuzetak od ovog pravila su sluéajevi izuzetne hitnosti*““ i propustanje donosenja

misljenja od strane Uprave u roku od deset dana.

Ova vrsta postupka ne oslobada ustanovu obaveze da preduzme sve mere kako bi obezbedila
konkurenciju i pozove vise lica da ucestvuju u postupku. Pored toga, ustanova mora da obezbedi da
ugovorena cena ne bude veca od uporedive trziSne cene. Uzimajudi u obzir da predmet javne nabavke u
ustanovi moZze biti nabavka hrane i organizovanje ekskurzija, vazno je istaci da je ona duzan da proverava
kvalitet predmeta javne nabavke.

Ustanova je duzna da u konkursnoj dokumentaciji odredi elemente ugovora o kojima ¢e se pregovarati i
nacin pregovaranja, kao i da vodi zapisnik o pregovaranju.

Dosadasnja iskustva pokazuju da bi u ovom procesu posebnu paznju trebalo usmeriti na predmet javne
nabavke. U najveéem broju slucajeva ove vrste predmet javne nabavke obuhvata odrZavanje softvera, a
misljenja Uprave su uvek pozitivna, bez obzira na ostale elemente nabavke. U konkretnom slucaju
znacajno je ukazati da misljenja Uprave ne sadrze objasnjenje kao Sto bi bilo na pitanje — da li odrZavanje
odredenog softvera predstavlja njegovu korekciju toliko da ona znadi ugradivanje potpuno novog. Ukoliko
bi Uprava utvrdila da je to ipak potpuno novi softver bilo bi potrebno sprovesti otvoreni postupak javne
nabavke. Zbog navedenog, istiCemo da ovakav pristup davanju misljenja moze biti osnov za koruptivne
radnje izmedu narucioca i ponudaca, te bi davanje misljenja moralo biti sveobuhvatnije i sadrzati element

svrsishodnosti pregovarackog postupka. Isti komentar vaZi i za javne nabavke ciji je predmet organizovanje
ekskurzija, nabavka hrane, nabavka knjiga i sli¢no.

U toku 2018. godine Uprava je za sektor obrazovanja donela 62 misljenja, dok je u 2019. godini odlucivala
po 54 zahteva. Analiza obuhvata nekoliko nivoa relevantnih ustanova u obrazovnom sistemu:

1. Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja
2. Predskolske ustanove

3. Osnovne skole

4. Srednje skole

5. VisSe strukovne skole

102 (lan 36. stav 1. tatka 3. Z]N: ,ako zbog izuzetne hitnosti prouzrokovane vanrednim okolnostima ili nepredvidenim dogadajima, ¢ije
nastupanje ni u kom slucaju ne zavisi od volje narucioca, narucilac nije mogao da postupi u rokovima odredenim za otvoreni ili restriktivni
postupak. Okolnosti koje opravdavaju hitnost ne mogu biti u bilo kakvoj vezi sa naru¢iocem”
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6.

Analiza obuhvata period od dve godine (2018. godinu i 2019. godinu) i na osnovu prikupljenih podataka
sa Portala u odeljku koji se odnosi na misljenja doslo se do rezultata koji pokazuju da su najvise zahteva

podneli fakulteti 34% u odnosu na ostalih pet grupa ustanova. Na drugom mestu se nalaze osnovne $kole

-

sa 21%.

Kada su u pitanju predmeti javnih nabavki najveci procenat pripada zahtevima u kojima se traZi saglasnost
Uprave za usluge ¢ak vise od polovine, preciznije 59%. Zahtevi koji se odnose na dobra i radove zastupljeni
su skoro jednako (dobra — 20%; radovi — 21). Ovaj podatak pokazuje da javna nabavka usluga predstavlja

‘ 21%

= Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja
= Predskolske ustanove
Osnovne skole
= Srednje Skole
= Visoke strukovne skole

m Fakulteti

najzastupljeniji predmet pregovarackog postupka.
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m dobra = usluge radovi

Detaljnija analiza ukazuje da usluge kao najzastupljeniji predmet zahteva ukljucuje:
1. snabdevanje grejanjem,
2. organizaciju prevoza,
3. odrzavanje softvera,
4. organizaciju ekskurzija,
5. izradu projektne dokumentacije.

Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja - Za Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog

razvoja (Ministarstvo prosvete) je karakteristicno da je od Uprave traZilo najvise misljenja za nabavku
besplatnih udzbenika, prevoz zaposlenih i u¢enika za podrucje Kosova i Metohije i odrZavanje softvera.

U javnoj nabavci besplatnih udzbenikal®® Uprava je dala pozitivho misljenje!® za 17 partija gde je za svaku
partiju odreden samo jedan ponudac. Znacajno je napomenuti da ni za jednu partiju nije izabran isti
ponudac. Iz sadrZine misljenja ne moZe se videti specifikacija za partije, kao ni argumentacija Ministarstva
prosvete koja ide u prilog tvrdnji da ima osnova za pregovaracki postupak. Dakle, Uprava je samo potvrdila
da je saglasna sa dokazima Ministarstva prosvete kao Sto je kontinuitet u finansiranju nabavke
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105j da se moZe proveriti na internet stranici da postoje dokumenta odluka Vlade i zakon.®® Na

udzbenika
osnovu ovakvog obrazlozenja Uprave nije mogude ispitati da li su dokazi koje je Ministarstvo prosvete
navelo prihvatljivi ili ne i zbog toga je neophodno da misljenja Uprave budu bolje obrazlozena. U
konkretnom slucaju potrebno je da Uprava obrazlozi svaki dokaz kroz pojedina¢nu partiju. Ovakvo
misljenje ne pruza Cinjenice o opravdanosti zbog cega je tacno navedeni ponudac jedini za odredenu

partiju.

Pozitivho misljenje za javnu nabavku odrZavanja softvera za finansijsko poslovanje NexTBIZ% Uprava je
dala uz obraloZenje da Ministarstvo prosvete veé ima potpisan ugovor sa firmom koja je izradila softver i
da, zbog koda koji predstavlja intelektualnu svojinu, nijedna druga firma ne moze pristupiti bazi,
unaprediti je i uraditi izmene.'® SadrZina ovog misljenja je uobitajena kada je re¢ o odrzavanju softvera,
odnosno uvek je argument da postoji deo koji predstavlja poslovnu tajnu.

Predskolske ustanove - Predskolske ustanove su u najveéem broju trazile misljenje Uprave za nabavku

namirnica i usluge grejanja.

U slu¢aju nabavke namirnica postoje primeri koji su opravdani i oni koji se ne bi mogli smatrati osnovanim
jer narucilac nije dobro isplanirao javnu nabavku i uzeo u obzir sve moguce rizike. Ipak, Uprava je u oba
primera dala pozitivho misljenje.

Predskolska ustanova ,Cika Jova Zmaj“ se obratila Upravi za misljenje za pokretanje pregovarackog
postupka jer je postojala opasnost da ne¢e modi da blagovremeno izvrsi snabdevanje ustanove odredenim
namirnicama.’® Narudilac je naveo da je pokrenuo otvoreni postupak javne nabavke 24. maja 20109.
godine. Poziv za podnosenje ponuda i konkursnu dokumentaciju narucilac je objavio na Portalu 30. maja
2019. godine. Postupak javne nabavke je oblikovan po partijama. Nakon stru¢ne ocene za tri partije je

105 da Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja u $kolskoj 2019/2020. godini nastavlja sa finansiranjem nabavke udZbenika,
koje se pocev od Skolske 2009/2010. godine realizovalo u okviru Projekata ,Nabavka udZbenika i drugih nastavnih sredstava za ucenike
osnovnih Skola“, a na osnovu odgovarajucih akata Vlade Republike Srbije. Novi Zakon o udZbenicima (,SluZbeni glasnik RS, broj 27/18)
uredio je ovu oblast, tako da je ¢lanom 10. stav 1. Zakona o udzbenicima, propisano da Vlada u skladu sa raspoloZivim sredstvima budzeta
Republike Srbije, u cilju omogucavanja jednake dostupnosti obrazovanja i vaspitanja donosi odluku o finansiranju pripreme i/ili nabavke
i dodele, odnosno sufinansiranju pripreme i/ili nabavke i dodeli udzbenika i priru¢nika, a narocito za ucenike i polaznike koji su socijalno
i materijalno ugroZeni, kao i za u¢enike sa smetnjama u razvoju i invaliditetom.

106 U zahtevu za misljenje narucilac je ukazao na internet stranice na kojima su javno dostupni, izmedu ostalih i slede¢i dokumenti: Odluka
Vlade Republike Srbije o finansiranju nabavke udzbenika sredstvima budzeta Republike Srbije za $kolsku 2019/2020. godinu 05 broj 451-
2660/2019 od 21. marta 2019 godme Zakon o udzbenicima, itd.”

108 Naruc1lac ]e sa prlvrednlm drustvom ,Bit Impeks“ d.o.o0. iz Beograda zakljucio ugovor broj 404-02-21/2006-01 od 8.5.2006. godine za
nabavku NexTBIZ aplikativnog softvera za potrebe Odseka za finansijsko-materijalne poslove, a na osnovu ugovora broj 451-02-
1333/2007-08 od 29.3.2007. godine, nabavio je NexTBIZ aplikativni softver za budzZetski sistem za direktnog budZetskog korisnika. U
obrazloZenju zahteva za misljenje narucilac je dalje naveo da je od nabavke pomenutih softvera, u okviru godis$njih ugovora o odrZavanju,
vrSena dorada istih odnosno adaptacija postojec¢ih i isporuka modifikovanih verzija aplikativnog softvera u cilju prilagodavanja
promenama zakonskih i podzakonskih propisa i unapredenih funkcija, te da je pove¢an obim osnovnog modula NexTBIZ u odnosu na
inicijalni, ¢cime je aktuelni softver u znatnoj meri, po svom sadrzaju, sveobuhvatniji i savremeniji u odnosu na pocetno stanje. Imajuéi u
vidu da je potencijalni ponuda¢ vlasnik izvornog koda softvera, to nijedan drugi ponuda¢ ne moze pristupiti istom i pruziti usluge
odrzavan]a Mll]en]e Uprave brO] 404-02- 2779/17 od 24. juna 2019. godine
: L. Mi UJNPrik: 7097
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utvrdeno da je ponuda neprihvatljiva zbog ¢ega je postupak obustavljen.!’® Na odluku narucioca podnet
je zahtev za zastitu prava koji je Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki
(Republicka komisija) odbila. Argumentacije narucioca su bile:

1. sporne partije su od vitalnog znacaja za ishranu,

2. prethodno zakljuceni ugovori su istekli u avgustu 2019. godine,
3. narucilac ve¢ dva meseca nema u jelovniku navedene namirnice,
4. namirnice su potrebne za 1150 dece predskolskog uzrasta,

5. narusavaju se zagarantovana prava deteta,

6. nije bilo moguée da narucilac predvidi deSavanja koja su pratila celokupan postupak javne
nabavke.

Prema Cinjenicama koje je narucilac dostavio Upravi ne bi se moglo smatrati opravdanim da narucilac nije
mogao da predvidi deSavanja tokom otvorenog postupka javne nabavke jer sam zakon predvida
moguénost podnosenja zahteva za zastitu prava, kao i da postoji velika verovatnoca da neka od ponuda
bude neprihvatljiva. Jasno je da svaki narucilac uvek mora uzeti u obzir i praksu koja podrazumeva da

postoje situacije kada:
1. ne bude podneta nijedna ponuda,
2. ponuda/e budu neprihvatljive,
3. ulozi se zahtev za zastitu (trajanje postupka).

Osnovne Skole - Osnovne Skole su u toku dve godine najviSe zahteva podnele za radove i prevoz ucenika.
Obe vrste zahteva su podnete u jednakom broju. Medutim, znacajno je napomenuti da je Uprava vise
donela pozitivnih misljenja, odnosno onih u kojima smatra da su osnovani zahtevi za pokretanje

pregovarackog postupka (70%).

110 Partije 2 - sveZe meso, 3 - suvomesnati proizvodi i proizvodi od mesai5 - sveze voce i povrée

59



Prevencija i borba protiv korupcije

negativno
misljenje
30%

pozitivno
misljenje
70%

Argumenti u negativnim misljenjima su uglavnom vezani za uslov kojim je odredeno da radovi iz
prvobitnog projekta/ugovora koji se dodatno zahtevaju ne prelaze vrednost od 15% od ukupne vrednosti
primarnog posla. Pored navedenog uslova Uprava razmatra da se u konkretnom postupku radi o:

1. nepredvidenim okolnostima;
2. istom dobavljacu;

3. vremenskom intervalu koji podrazumeva da od zaklju€éenja prvobitnog ugovora nije proteklo
viSe od tri godine.

Osnovna Skola ,Dorde NatoSevi¢” iz Novog Sada je podnela zahtev Upravi u kojem je traZzila misljenje za
opravdanost pregovarackog postupka za javnu nabavku dodatnih radova na rekonstrukciji toaleta, zameni
dela spoljne stolarije, postavljanju tartan podloge na fudbalskom terenu i atletskoj stazi. Uprava je nakon
razmatranja zahteva utvrdila da vrednost dodatnih radova iznosi vise od 15% od vrednosti prvobitnog
zakljuéenog ugovora i nije se upustala u ocenjivanje drugih uslova.!!

S druge strane, narucilac je podneo zahtev za dodatne radove na zameni spoljne stolarije na objektu
fiskulturne sale i objektu OS ,Bratstvo - jedinstvo” iz Bajse. Postupajuéi po zahtevu, Uprava je zakljucila da
dodatni radovi nemaju karakter dodatnih nepredvidenih radova jer su prethodno ugovoreni radovi
potpuno izvrieni. Takode, Uprava smatra da se novi radovi mogu razdvojiti od prethodnih i da ne postoji
nijedan element koji ukazuje da bi otvoreni postupak javne nabavke za narucioca predstavljao
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nesrazmerne trosSkove. U ovom sluéaju ispunjen je uslov da je vrednost dodatnih radova manja od 15% od
112

vrednosti prvobitnog zaklju¢enog ugovora.
Srednje skole - Srednje Skole su se u malom obimu obracéale Upravi za pregovaracki postupak. Najvedi broj
zahteva se odnosi na usluge grejanja i radove.

Zahteve za pregovaracki postupak Ciji je predmet usluga grejanja podnela je Poljoprivredno-veterinarska
$kola Rekovac.!®® Uprava je prihvatila agrumente narucioca da je predloZeni ponuda¢ jedini koji mozZe
pruziti uslugu grejanja skoli, kao i da je nemoguce obezbediti konkurenciju.

Kada su u pitanju radovi veoma je karakteristicno da se tokom izvrSenja radova pojave nepredvidene
okolnosti koje zahtevaju dodatne radove. Obrazlozenja su da se nije moglo predvideti da su drugi delovi
zgrade u toliko loSem stanju da je nemogucde prvobitno ugovorene radove sprovesti do kraja, niti bi imalo
osnova da se deo zgrade (najcesce krova) rekonstruise delimicno.

Vise strukovne skole i fakulteti - Za ove dve grupe ustanova u prosveti karakteristi¢ni su zahtevi ¢iji su

predmeti odrzavanja softvera za razlicite namene. Uprava je donela 35 misljenja u kojima je smatrala da
ima elemenata za sprovodenje pregovarackog postupka. U svim misljenjima Uprava ima isti pristup koji je
usmeren na zastitu intelektualne svojine, odnosno da je narucilac vlasnik programa, ali ne i koda. Takode,
struktura svih misljenja je jednaka, ali obrazloZenja ne sadrze dovoljno podataka kako bi se moglo zakljuciti
dali sve ¢injenice na koje se poziva narucilac mogu biti osnov za pozitivho misljenje. Kao potvrda za tvrdnju
uradena je analiza jednog od 35 slucajeva koji dokazuje da se obrazloZenja moraju unaprediti.

U misljenju na zahtev Visoke Zeleznitke $kole strukovnih studija'* se navodi da je predmet nabavka usluga
odrZavanja softvera koja je podeljena u tri partije.!*> Medutim, u zahtevu narudilac je kao argumentaciju
naveo da je program iz partije 1 nabavljen 2003. godine i da je on vlasnik programa, ali ne i intelektualne
svojine. Zatim, istice da je program instaliran 1998. godine. Za softver ,Knjigovodstveni aplikativni softver
za budzet” i informacioni sistem FIS narucilac takode potvrduje da je njihov vlasnik, ali ne i vlasnik
intelektualne svojine. Posto su pojedine Cinjenice u obrazloZenju misljenja ukazale da se argumentacija ne
razmatra na adekvatan nacin pristupilo se daljoj analizi misljenja iz ranijih godina. Rezultati analize su
pokazali da u misljenjima u periodu od 2016. do 2019. godine postoje kontradiktornosti:

114 http: //portal.ujn.gov.rs/MisljenjeUJNPrikaz.aspx?idd=2235424

115 Partija 1 - odrZavanje knjigovodstvenog programa - Racunarski program za vodenje finansijskog knjigovodstva, obrac¢un za redovan
rad, obrac¢un naknada za porodilje, obradu raznih vrsta ugovora, podataka za RINO, trezor i Poresku upravu pod nazivom ,ILEVZS“ od Ileta
Mijatovica iz Beograda, kao potencijalnog ponudaca; Partija 2 - odrZavanje softverskog programa ,Knjigovodstveni aplikativni softver za
budzet” od privrednog drustva , Software product” doo Beograd, kao potencijalnog ponudaca i Partija 3 - odrzavanje informacionog sistema
FIS (organizacija, evidentiranje i pracenje nastavnih procesa) od Elektrotehnickog fakulteta Univerziteta u Beogradu, kao potencijalnog
ponudaca.
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116

1. umisljenju od 2016 godine''® sporna nabavka je definisana u partiji 1. Kao argumente narucilac

navodi da je program nabavljen 2013. godine, ali da je instaliran 1998. godine.

117 Uprava je prihvatila argumente narucioca na osnovu kojih je i

2. u miSljenju od 2017. godine
donela pozitivno misljenje. Prema dokazima narucioca program je instaliran i isporucen 1998.

godine, a u to vreme nije bio na snazi Zakon o javnim nabavkama.

118

3. u misljenju od 2018. godine*'® Uprava prihvata argument narucioca da je program nabavljen

2003. godine, a instaliran 1998. godine

4. u misdljenju od 2019. godine'® dokazi narudioca su da program nabavljen 2003. godine i
instaliran 1998. godine.

120 ;

i internet stranici naruc¢ioca'®

Medutim, na Portalu ne mogu se pronaci informacije o nabavci programa
iz partije 1 bez obzira da li je ona sprovedena 2003. godine ili 2013. godine. Zbog manjkavosti obrazloZenja
u misljenjima neophodno je da njihova sadrZina bude znacajno unapredena tako da dokazi i ¢injenice na
kojima se zasniva odluka budu detaljnije opisani. U konkretnom slucaju Uprava nije ni objasnila kako je
program instaliran 1998. godine, a nabavljen 2003. ili 2013. godine. Ipak, jedan od najznacajnijih problema

predstavlja nemoguénost da se na internet stranicama pronadu dokumenta o nabavci programa.

Istrazivanje je pokazalo da se Uprava u svojim misljenjima ni u jednom slucaju nije bavila pitanjem
svrsishodnosti. Naprotiv, Uprava je uvek imala ogradu da ona ne razmatra niti odlucuje o svrsishodnosti
pregovarackog postupka.

Uprava je za dve godine donela 116 misljenja na zahteve koje su podnele ustanove u sistemu obrazovanja
radi pokretanja pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva za podnosenje ponuda. Od svih ustanova
najvise zahteva su podneli fakulteti. Uzimajuéi u obzir sve ustanove, analiza je pokazala da je u 59%
sluajeva predmet javne nabavke usluga. Usluge se najviSe odnose na odrZavanje softvera. U svojim
misljenjima Uprava uvek prihvata dokaz da softver sadrzi kod koji predstavlja intelektualnu svojinu i da je
zbog toga zahtev osnovan. Medutim uoceno je da obrazloZenja misljenja ne sadrze podatke koji bi
potvrdili opravdanost pregovarackog postupka. U ovom smislu trebalo bi unaprediti misljenja Uprave tako
da se iz njih jasno vide argumenti za donoSenje pozitivnog misljenja. Takode veoma je znacajno
napomenuti da Uprava ne razmatra svrishodnost sprovodenja pregovarackog postupka, te se otvara
pitanje kako se procenjuje da li je zahtev osnovan Sto ukazuje na potrebu da narucilac mora da obrazlozi

za 2013. godinu za narucioca postoji samo jedna javna nabavka (http://portal.ujn.gov.rs/Dokumenti/JavnaNabavka.aspx?idd=186140)
121 http: //www.vzs.edu.rs/vzs /javnenabavke.html
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i svrsishodnost ove vrste postupka, a da se Uprava na to izjasni. Navedeno pokazuje da postoji potreba da
se unapredi postupak davanja misljenja od Uprave.

5.2.2.3 ZASTITA PRAVA U POSTUPCIMA JAVNIH NABAVKI

U toku 2019. godine podnet je samo jedan zahtev za zastitu prava u postupcima javnih nabavki (u daljem
tekstu: zahtev za zaStitu) za javnu nabavku koju je sprovodilo Ministarstvo prosvete. Postupak javne
nabavke odnosio se na radove, odnosno na izgradnju fiskulturne sale srednje $kole u Svilajncu'?2. Predmet
zahteva je bio rok vazenja ponude i tumacenje racunanja rokova. U ovom slucaju zahtev je odbijen jer je
Republi¢cka komisija smatrala da nema osnova i da ponudac nije dobro definisao rok vazenja jer je bilo
potrebno da ponuda/tenderske dokumentacije vazi 30 dana duze od ponude.

U 2018. godini nijedan ponudac nije podnosio zahteve za zastitu u postupcima javnih nabavki koje
sprovodi Ministarstvo prosvete, dok u 2017. godini postoje samo dva zahteva.

Kada se uzmu obzir postupci pred Republickom komisijom analiza je pokazala kakav je odnos izmedu
usvojenih, odbijenih i odbacenih zahteva za zastitu za pojedinacne nivoe obrazovanja koje je Republicka
komisija objavila u periodu od 01. januara do 30. novembra 2019. godine:

1. Predskolske ustanove:
» Usvojeni zahtevi 60%
» Odbijeni zahtevi 30%
» 0Odbaceni zahtevi 10%
2. Osnovne Skole
» Usvojeni zahtevi 69%
» Odbijeni zahtevi 19%
» Odbaceni zahtevi 12%
3. Srednje sSkole
> Usvojeni zahtevi 100%

> Odbijeni zahtevi 0%

122 http: //Kjn.rs/wp-content/pdf/359-2019odlukark.pdf
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» Odbaceni zahtevi 0%
4. Vise strukovne skole
» Usvojeni zahtevi 0%
> Odbijeni zahtevi 0%
» Odbaceni zahtevi 0%
5. Fakultete:

> Usvojeni zahtevi 37%
» Odbijeni zahtevi 38%
» Odbaceni zahtevi 25%

U ukupnom odnosu odluke Republi¢ke komisije u oblasti prosvete pokazuju da je najviSe zahteva usvojeno
i da je utvrdeno da u 65% postupak nije voden u skladu sa ZJN. Odbijenih zahteva je 22%, a odbacenih
13%.

= usvojeno = odbijeno odbacuje se

VazZno je ukazati da su zahtevi za zastitu u postupcima javnih nabavki koje sprovode srednje Skole svi
usvojeni, a da su predmeti javnih nabavki potpuno razli¢iti. Ponudaci su zahteve za zastitu podnosili u svim
fazama postupka javne nabavke, ali najvise zbog stru¢ne ocene.
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Pored nadenog uoceno je da narucioci nisu adekvatno primenjivali ZJN u pogledu ispunjenosti uslova za
podnosSenje zahteva koji podrazumevaju da je zahtev potpun. U tom smislu, narudilac je odbacivao
zahteve jer podnosioci uz zahteve nisu dostavljali dokaze o uplati takse. Propust narucilaca da primene
¢lan 59 Zakona o opsStem upravnom postupku i traze od podnosilaca da urede svoj zahtev je uvek osnov
za njegovo usvajanje. Najvedi broj zahteva je podnet u postupcima nabavke male vrednosti.

Analizom postupaka pred Republickom komisijom i pretragom Portala je utvrdeno da javne nabavke koje
se sprovode u oblasti prosvete pripadaju grupi nabavki male vrednosti i da se ne organizuju centralizovane
javne nabavke. Uzimajuéi u obzir odredbe ZJN-a narucilac moZe odluéiti da pozove najmanje tri lica za
dostavljanje ponude bez jasno utvrdenih kriterijuma za njihov izbor. Jedini uslov koji se trazi je slobodna
ocena narucioca da je prema njegovim saznanjima ponudac sposoban da izvrSi nabavku. Ovakvo resenje
sadrzi tacke koje su slabe na korupciju. Dakle, bez obzira Sto su norme koje reguliSu postupak javne
nabavke male vrednosti fleksibilnije u praksi se pokazalo da narucioci u najve¢em procentu ne postupaju
u skladu sa ZJN u delu koji se odnosi na ¢lanove koji su znacdajni za suzbijanje korupcije kao sto je
obezbedivanje konkurencije, nacin definisanja tehnicke specifikacije, stru¢na ocena ponuda i slicno.

U postupcima pred Republickom komisijom usvojeno je 65% zahteva za zastitu prava koji su objavljeni u
periodu od 01. januara do 30. novembra 2019. godine. Ovaj podatak dokazuje da u velikom broju slu¢ajeva
javne nabavke nisu sprovedene u skladu sa ZJN. Zbog toga je potrebno da se sprovedu kontinuirane obuke
za osobe odgovorne za sprovodenje postupka javne nabavke.

5.2.2.4 TRANSPARENTNOST POSTUPAKA JAVNIH NABAVKI

Kada je u pitanju transparentnost javnih nabavki koje se sprovode u ustanovama obrazovanja utvrdeno je
da je ona na veoma niskom nivou. Problem nastaje ve¢ u prvim fazama koje se odnose na objavljivanje
dokumenata. Naime, prema ZJN narucioci imaju obavezu da na svojim internet stranicama objave akte
kojim ¢e bliZe urediti postupak javne nabavke unutar narucioca, ali najveci procenat narucioca nije objavio
ova dokumenta. U tim dokumentima moraju naci podaci o kriterijumima, pravilima i nacinima odredivanja
predmeta javne nabavke i procenjenim vrednostima, nacinu ispitivanja i istrazivanja trziSta, odgovornosti
za planiranje, ciljeve postupka javne nabavke, nacinu izvrSavanja obaveza iz postupka, nacinu
obezbedivanja konkurencije, sprovodenju i kontrolu javnih nabavki, na¢inu praéenja izvrSenja ugovora o
javnoj nabavci. Mada je jasno propisana sadrzina internog akta, ukoliko se on ne usvoji otvara se prostor
za korupciju.

Kada je u pitanju transparentnost planova moZze se reéi da je potrebno potpuno izmeniti sekciju ,,Planovi“
na Portalu jer trenutna pretraga moze dovesti do pogresnih rezultata jer u veéini slucajeva nisu vidljivi prvi
planovi i kasnije izmene na jednoj stranici. Pored toga narucioci ne unose svoje osnovne podatke
identi¢no, te je pretraga najsigurnija tek ako se unosi maticni broj ili PIB. Zbog toga je preporuka da se
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izmeni ova sekcija kako bi doSlo do ujednadavanja unosa podataka kao i da svi dokumenti vezani za
odredeni plan jednog narucioca budu hronoloski vidljivi na istoj stranici.

Prema ZJN postupak javne nabavke sprovodi komisija koja ima najmanje tri ¢lana od kojih je jedan
sluzbenik za javne nabavke ili lice sa steCenim obrazovanjem na pravnom fakultetu, na studijama drugog
stepena (diplomske akademske studije - master, specijalisticke akademske studije, specijalisticke
strukovne studije), odnosno na osnovnim studijama u trajanju od najmanje ¢etiri godine. Clanove komisije
za javnu nabavku (u daljem tekstu: komisija) obrazuje narucilac donosenjem resenja. Medutim, pretragom
Portala je uoceno da postoje skole koje sprovode postupak javne nabavke preko odredenih agencija, a da
o tome ne postoji informacija niti se uplanu javnih nabavki mogu pronadi stavke koje potvrduju da ée biti
angazovana agencija.'® Informacije o angazovanju agencija nije moguce pronadéi ni na internet stranicama
Skola, ali se do ovog zakljucka doslo istrazivanjem elektronske adrese koja je ostavljena na Portalu za
komunikaciju sa naruc¢iocem za konkretnu javnu nabavku.

5.3.1 NORMATIVNI OKVIR

Zakon o javnoj svojini*®* (u daljem tekstu: ZJS) reguli$e pravo kori$¢enja javne svojine. Ovaj zakon
propisuje da nosioci prava koriséenja stvari u javnoj svojini, medu kojima su i obrazovne i vaspitne
ustanove, imaju pravo da te stvari daju u zakup i njima upravljaju u skladu sa zakonima.®®

Da bi obrazovne i vaspitne ustanove mogle da stvar u javnoj svojini mogla biti predmet zakupa neophodna
je saglasnost Republi¢ke direkcije za imovinu (u daljem tekstu: Direkcija).'?® Akt o davanju saglasnosti
mora da sadrzi uslove pod kojima se stvar daje na koriséenje drugom nosiocu prava koriséenja. Direkcija
daje nacelnu saglasnost da se stvar da u zakup, opredeljuje se namena stvari za vreme trajanja zakupa, ali
ne i buduci zakupac i uslovi zakupa. Ukoliko bi doslo do promene namene neophodna je nova saglasnost
Direkcije. Ugovor o zakupu je niStav ukoliko bi bio zaklju¢en bez saglasnosti Direkcije.

Odredbe ZJS odnose se i na davanje u zakup i koris¢enje stvari u svojini autonomne pokrajine i jedinice
lokalne samouprave, s tim Sto u ovom slucaju saglasnost daje nadlezni organ autonomne pokrajine
odnosno jedinice lokalne samouprave.

Takode, ¢lanom 34 ZIS propisano je da se stvari u javnoj svojini mogu dati u zakup, polazeéi od trzisne
vrednosti zakupnine za odredenu vrstu stvari u postupku javnog nadmetanja, odnosno prikupljanjem

124 Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011, 88/2013, 105/2014, 104/2016 108/2016,113/2017195/2018
125 Clan 22. ZJS.
126 http: //www.rdi.gov.rs/
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pisanih ponuda. Po osnovu ovog €lana, stvari u javnoj svojini ne mogu se dati u podzakup. Svaki ugovor
koji je suprotan ovom ¢lanu je nistav.

Ko ima pravo da raspolaZze sredstavima ostvarenih davanjem u zakup stvari u javnoj svojini regulisano je
odredbama Zakona o budzetskom sistemu!? (u daljem tekstu: ZBS). Na osnovu ovog zakona prihodi
ostvareni od davanja u zakup nepokretnosti pripadaju Republici Srbiji, autonomnoj pokrajini ili lokalnoj
samoupravi. Na osnovu ¢lana 19 ZBS u javne prihode spadaju i prihodi od davanja u zakup odnosno na
koriséenje nepokretnosti i pokretnih stvari u drzavnoj svojini, kao i prihodi od davanja u zakup odnosno
na nepokretnosti i pokretnih stvari u svojini autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave.

Krajem 2018. godine doslo je do veoma znacdajne promene u vezi raspolaganja sredstvima koja su Skole
dobile davanjem u zakup prostora. Vazna promena je bila u &lanu 22 stav 528 7JS prema kojem se $kolama
uskraceno pravo da raspolazu sredstvima iz zakupa. Ova izmena je izvrSena u skladu sa preporukom
DrZavne revizorske institucije'® u cilju uskladivanja ZJS i ZBS.

Uredba o uslovima pribavljanja i otudenja nepokretnosti neposrednom pogodbom i davanja u zakup
stvari u javnoj svojini, odnosno pribavljanja i ustupanja iskoris¢avanja drugih imovinskih prava, kao i

130 reguliSe blize uslove pribavljanja i

postupcima javnog nadmetanja i prikupljanja pismenih ponuda,
otudenja nepokretnosti neposrednom pogodbom i davanja u zakup stvari u javnoj svojini, uslove
pribavljanja drugih imovinskih prava u korist Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne

samouprave.

U ¢lanu 6. Uredbe propisano je da nepokretne stvari u javnoj svojini se daju u zakup u postupku javnog
nadmetanja ili prikupljanjem ponuda putem javnog oglasavanja, a izuzetno neposrednom pogodbom.
Nadlezni organ je duzan da obrazuje komisiju koja ¢e sprovesti postupak davanja u zakup nepokretnosti.
Clan 7. Uredbe detaljno reguli$e sadrifinu oglasa o sprovodenju postupka javnog nadmetanja ili
prikupljanja pisanih ponuda za davanje u zakup nepokretnosti.

131 yredeno je da jedinici lokalne samouprave pripadaju

Zakonom o finansiranju lokalne samouprave
izvorni prihodi ostvareni na njenoj teritoriji i izmedu ostalih i prihodi od davanja u zakup nepokretnosti u

svojini jedinice lokalne samouprave.

127 Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 108/2013, 142/2014, 68/2015
103/2015,99/2016,113/2017,95/2018,31/20191 72/2019

128 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnoj svojini (Sluzbeni glasnik RS, br. 95/2018): ¢lan 5 stav 5 “Pripadnost sredstava ostvarenih
davanjem u zakup stvari iz stava 1. ovog ¢lana odreduje se u skladu sa zakonom kojim se ureduje budzetski sistem, s tim da izuzetno,
sredstva ostvarena od davanja u zakup nepokretnosti koje su date na koriS¢enje Narodnoj banci Srbije, prihod su Narodne banke Srbije.”
129 http://www.dri.rs/

130 Sluzbeni glasnik RS, br. 16/2018

131 Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 47/2011,93/2012,83/2016,104/2016,95/2018
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Zakonom o oshovama sistema obrazovanja i vaspitanja'*?

u ¢lanu 90 propisano je da ustanovu moze da
osnuje Republika Srbija, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave, nacionalni saveti nacionalnih
manjina i drugo pravno ili fizicko lice. Prema osnivacu ustanova mozZe da bude javna ustanova ili privatna
ustanova. Javna ustanova je ona koju je osnovala Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne
samouprave. Sredstva ustanova na osnovu ¢lana 101 su u javnoj svojini i koriste se za obavljanje delatnosti

koja je utvrdena zakonom.

5.3.2 INSTITUCIONALNI OKVIR ZA POSTUPAK DAVANJA U ZAKUP PROSTORA U
OBRAZOVNIM | VASPITNIM USTANOVAMA

Ustanove u okviru sistema obrazovanja koje mogu svoje prostotorije davati u zakup su: predskolske
ustanove, osnovne $kole, srednje Skole, vise strukovne skole i fakulteti. Sva pravila koja su definisana u
ZJS i ZBS vaze i za ustanove u sistemu obrazovanja bez izuzetka za ovu oblast. Sve navedene ustanove
imaju pravo koris¢enja javne svojine i na osnovu ZJS one mogu svoje prostorije davati u zakup, ali samo
ako imaju ovlaséenje Republi¢ke direkcije za imovinu.

Republicka direkcija za imovinu je nadlezna za izdavanje saglasnosti za davanje na koriséenje ili u zakup
stvari u svojini Republike. Ova institucija vodi i registar nepokretnosti u javnoj svojini.

Organi autonomne pokrajine i lokalne samouprave su nadlezZni za saglasnost za davanje na koris¢enjeiili u
zakup stvari u svojini autonomne pokrajine ili lokalne samouprave. Sve druge odredbe se primenjuju na
identican nacin.

5.3.3 PRIMENA PROPISA | PROCENA RIZIKA KORUPCIJE U POSTUPCIMA DAVANJA U ZAKUP
PROSTORA U OBRAZOVNIM | VASPITNIM USTANOVAMA

Nepokretnosti koje su u javnoj svojini mogu se davati u zakup u postupku javnog nadmetanja ili putem
prikupljanja pisanih ponuda putem javnog oglasavanja. Izuzetno mogu se davati u zakup i neposrednom
pogodnom u zakonom predvidenim sluc¢ajevima.

U Skolama postupci za davanje u zakup dela prostora, sprovode se najéesée putem prikupljanja pisanih
ponuda putem javnog oglasavanja. Da bi Skola mogla da izda u zakup deo svojih prostorija moraju da budu
ispoStovane procedure u skladu sa navedenim zakonskim propisima. Postupak davanja u zakup prostora
Skola koji su Skolama dati na koris¢enje sprovodi se u skladu sa internim pravilnicima skola kao i u skladu
sa Uredbom, Zakonom o javnoj svojini i odlukama koje donose skupstine gradova.

132 Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2017,27/2018 10/2019 i 27/2018 dr. zakon

68



Prevencija i borba protiv korupcije

5.3.3.1 PRIMENA PROPISA - GRAD NOVI SAD

Grad Novi Sad je doneo Odluku o davanju u zakup i davanju na koris¢enje nepokretnosti na kojima
pravo koris¢enja ima predskolska ustanova i osnovna skola, koja je objavljena u Sluzbenom glasniku
Grada Novog Sada.’®3 U ovoj odluci je uredeno davanje u zakup i davanje na koriééenje drugom nosiocu
prava koris¢enja nepokretnosti u javnoj svojini grada Novog Sada, na kojima pravo koris¢enja ima
osnovna Skola na teritoriji grada Novog Sada i predskolska ustanova na njegovoj teritoriji.

U odluci je navedeno da se pod nepokretnostima podrazumevaju fiskulturne sale, svecane sale, holovi i
drugi prostori koji se mogu dati u zakup i koris¢enje. Ti prostori se mogu dati u zakup i na koriséenje, samo
ukoliko to ne remeti rad u ustanovama i to u terminu nakon zavrSetka obrazovno-vaspitnog rada
najkasnije do 24 ¢asa. Odlukom su odredeniizuzetni slu€ajevi u kojima se mogu dati nepokretnosti u zakup
i termini u skladu sa tim.

Upravni odbori ustanova donose odluku o davanju nepokretnosti u zakup. Odluka sadrzi opis
nepokretnosti, namenu nepokretnosti za vreme trajanja zakupa, pocetnu visinu zakupnine za vreme
trajanja zakupa kao i razloge i uslove davanja nepokretnosti u zakup ili na koriséenje.

Direktor ustanove podnosi Gradskoj upravi za obrazovanje zahtev za davanje nacelne saglasnosti da se
odredena nepokretnost da na koriséenje/zakup.'®** Uz zahtev se dostavljaju:

1. odluka,

2. Statut ustanove kojim je propisano ovlascenje organa upravljanja za donosenje
odluke,

3. list nepokretnosti za predmetnu nepokretnost,

4, nacrt javnog oglasa,

5. reSenje direktora o obrazovanju i imenovanju ¢lanova komisije.

Gradsko vece donosi akt o davanju saglasnosti na odluku organa upravljanja da se odredena nepokretnost
da u kori$éenje/zakup.’®®> Nakon sprovedenog postupka, direktor ustanove zaklju€uje ugovor o davanju
nepokretnosti u zakup. Direktor je duzan da u roku od deset dana od dana zakljucenja ugovora dostavi
Gradskoj upravi ugovor odnosno obrazloZzen predlog komisije o davanju nepokretnosti u zakup
odredenom ucesniku u postupku i ugovor o davanju nepokretnosti u zakup. Gradska uprava za

133 br. 57/2014, 69/2014,30/2015, 44/2015,81/2016, 68/2017 i 59/2018

134 Clan 5 Odluke o davanju u zakup i davanju na kori$éenje nepokretnosti na kojima pravo kori$¢enja ima predskolska ustanova i osnovna
skola.

135 (lan 6, ibid.
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obrazovanje duzna je da dokumentaciju dostavi Gradskoj upravi za urbanizam i stambene poslove - Upravi
za imovinsko pravne poslove koja vodi jedinstvenu evidenciju nepokretnosti u javnoj svojini.

Ukoliko ugovor o davanju nepokretnosti u zakup bude zakljucen suprotno odredbama odluke, nistav je. U
odluci je navedeno da sredstva ostvarena davanjem u zakup nepokretnosti jesu prihod budzZeta grada
Novog Sada.1%

Nepokretnost se moze koristiti na osnovu odluke grada Novog Sada bez naknade, za organizovanje
manifestacija od znacaja za grad. Gradonacelnik daje saglasnost za koris¢enje nepokretnosti bez naknade.
Ugovor ¢e u ovom slucaju zakljuciti direktor ustanove i organizator manifestacije. Takode, bez naknade se
na osnovu odluke, nepokretnost moze dati u cilju promocije sporta. U ovim slué¢ajevima koriséenja troskovi
za odrzavanje nepokretnosti bice obezbedeni u budZetu grada.*®’

Detaljno sprovodenje postupka davanja u zakup prostora koji je Skolama dat na koris¢enje trebalo bi da
bude regulisano pravilnicima.

5.3.3.2 PRIMENA PROPISA - TEHNICKA SKOLA ,,RADE METALAC" IZ LESKOVCA138

U pravilniku su taksativno navedene prostorije koje se mogu dati u zakup:

1. pregradeni deo hola,

2. ucionicki prostor,

3. skolski kabineti,

4, fiskulturna sala sa svlacionicama.

kao i namena izdavanja ovog prostora.

Da bi se otpocelo sa postupkom neophodna je procena direktora da li Skola raspolaZze sa viSkom prostora
uz analiziranje mogucnosti, potreba i svrsishodnosti izdavanja Skolskog prostora. Prema aktu ova analiza
bi trebalo da se objavi na interenet stranici Skole. Po izvrSenoj analizi, direktor podnosi analizu sa
obrazlozenjem, Skolskom odboru na davanje saglasnosti za izdavanje $kolskog prostora u zakup. Takode,
Skolskom odboru se dostavljaju i podaci o pocetnoj ceni zakupnine.

U ¢lanu 6. Pravilnika detaljno je opisano Sta odluka skolskog odbora o odobrenju izdavanja Skolskog
prostora treba da sadrzi:

136 Clan 9, ibid.
137 Clan 13, ibid.
138 https: //www.rademetalac.edu.rs/index.php/d-u-n/pr-vilnici/248-pr-vilni-izd-v-nju-sh-ls-g-pr-s-r-u-z-u
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> naziv prostora koji se izdaje,
> pocetnu cenu zakupnine,
> lokaciju prostora,
> povrsinu prostora,
» svrhuizdavanja,
> period na koji se izdaje.
Postupak se sprovodi po pribavljanju nacelne saglasnosti Direkcije i misljenja Ministarstva prosvete.

Direktor Skole potom raspisuje oglas i obavljuje ga na internet stranici Skole i u javnim glasilima. Resenje
o imenovanju Komisije donosi direktor. Komisija ima pet ¢lanova od kojih jedan ¢lan mora da ima steceno
zvanje diplomiranog pravnika. Clanovi Komisije potpisuju izjavu da nisu u sukobu misljenja.

Pravilnikom su propisane nadleznosti Komisije koje podrazumevaju:
1. sastavljanje oglasa,
2. odredivanje kriterijuma za dodelu ugovora,
3. davanje dodatnih informacija u vezi sa pripremanjem ponuda ili prijavama,
4. sacinjavanje izvestaja o stru¢noj oceni ponuda,
5. pripremanje predloga odluke o dodeli ugovora.
Komunikaciju sa zainteresovanim licima obavljaju isklju¢ivo ¢lanovi Komisije.

Otvaranje ponuda je javno, sprovodi se u prostorijama Skole i mogu prisustvovati sva zainteresovana lica.
Aktivno u¢esée mogu imati samo ovlaséeni predstavnici ponudaca koji mogu imati pravo uvida u podatke

iz ponuda.

Ponude koje su pristigle posle isteka roka za podnosenje ponuda se ne otvaraju vec se zatvorene vracaju
ponudacima. Komisija rangira sve ponude, primenom kriterijuma za dodelu ugovora. Rang lista ponudaca
se objavljuje na internet stranici. Ponudaci imaju pravo prigovora na rang listu.

Po isteku roka za prigovor direktor skole donosi odluku o dodeli ugovora, koja mora biti obrazloZena i
sadrzati pravno sredstvo. Odluka se dostavlja ponudacima. Skolski odbor odlu¢uje o uloZenom pravnom
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sredstvu. Ukoliko ne odluci ponudac ima pravo na podnosenje tuzbe nadleznom sudu. Po isteku roka za
podnosenje pravnog sredstva komisija sacinjava predlog ugovora.

Potpisan ugovor o zakupu predmetne nepokretnosti od strane direktora skole, dostavlja se ponudacu
kojem je dodeljen ugovor. Obavestenje o zaklju¢enom ugovoru bi trebalo da bude objavljeno na internet
stranici Skole.

Pravilnik sadrZi i odredbe o spreavanju korupcije i sukoba interesa. Skola ima obavezu da u roku od osam
dana od dana okoncanja postupka Direkciji podnese podatke o zakupnini, postupku davanja nepokretnosti
u zakup kao i ugovor o zakupu zakljucen sa ponudacem.

Mozemo primetiti da je sama procedura postupka izdavanja u zakup prostora koji je Skolama dat na
koris¢enje veoma detaljno opisan. Ipak, ovaj Pravilnik nije u potpunosti u skladu sa ZJS i ZBS. Naime, ¢lanu
22 je navedeno da Ce se sredstva ostvarena zakupom koristiti za potrebe Skole Sto bi trebalo izmeniti.

Pored navedenog uoceno je da se ugovori o davanju prostora u zakup ne objavljuju na internet stranicama
Skola, kao i da cela procedura nije transparentna bez obzira da li Skola ima ili nema interni pravilnik.

5.3.3.3 ANALIZA OGLASA O DAVANJU PROSTORA U SKOLAMA U ZAKUP

Rezultati istrazivanja su pokazali da se veliki broj oglasa Skola o izdavanju dela prostora moze nadi na

Portalu javnih prodaja i licitacija'®.

Najvedéi broj oglasa'*®®

se odnosi na izdavanja:
1. fiskulturnih sala,
2. objekta za distribuciju prehrambenih proizvoda i bezalkoholnih pica,
3. objekta za proizvodnju i distribuciju hrane.

Oglasi sadrze sledeée elemente:

1. naziv organa odnosno naziv Skole koja je korisnik nepokretnosti u javnoj svojini,

2. podatke o nacinu davanja u zakup nepokretnosti (najcesce je to postupak prikupljanja pisanih
ponuda putem javnog oglasavanja),

139 https: //www.javneprodaje.com/search /~skolski%?20prostor~/~~ /javne-prodaje-licitacije-aukcije-srbija/1
140 https: //www.javneprodaje.com/javne-prodaje-licitacije-aukcije-srbija/davanje-u-zakup-fiskulturnih-sala/novi-sad /1951806
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3. detaljan opis nepokretnosti (povrsina prostora, gde se nalazi prostor prizemlje ili zasebni
objekat),

4. uslove pod kojima se nepokretnost daje u zakup (rok trajanja zakupa, termini u kojima se
objekat iznajmljuje),

5. obavezu zakupca da nepokretnost koristi u skladu sa namenom i predvidenom svrhom,

6. vreme i mesto otvaranja pisanih ponuda,

7. pocetnu odnosno najnizu cenu po kojoj se nepokretnost moze dati u zakup.
U oglasima se nalaze i informacije o:

1. uslovima prijavljivanja za ucesée u postupku,

2. nacin, vreme i mesto dostavljanja prijava,

3. uslove otkupa dokumentacije,

4. informacije o visini i roku uplate depozita za ucestvovanje na oglasu

5. broj racuna na koji ¢e se izvrsiti povracdaj depozita,

6. rok u kome ce se izvrsiti povracaj depozita ponudacima koji nisu uspeli u postupku.
Ponuda na osnovu informacija u oglasu mora da sadrzi sledeée elemente:

1. sve podatke o podnosiocu ponude,

2. delatnost i aktivnosti koje ponudac Zeli da obavlja u prostoru,

3. termine za koje je zainteresovan ponudac (ukoliko se prostor izdaje u razli¢itim terminima),

4. visinu zakupnine,

5. dokaz o uplati depozita.

Oglas sadrzZi i podatke o samom sprovodenju postupka, kriterijumu (najvisa ponudena zakupnina) za
dodelu ugovora i nacine postupanja ukoliko bude podneta jedna ponuda ili viSe ponuda sa istim iznosom
zakupnine.
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Cesto je u oglasima navedeno da troskove tekuéeg odriavanja objekta snosi zakupac kao i da zakupac
snosi srazmerni deo zajednickih troskova i troskove higijene objekta. Naglaseno da se nepokretnost ne
moZe dati u podzakup i da je zakupac u obavezi da redovno plac¢a zakupninu, kao i broj namenskog Ziro
racuna na koji ¢e se uplacivati zakupnina.

Podnosioci neblagovremene ponude ne mogu uéestvovati u postupku, a nepotpune ponude se odbacuju.
Izbor najpovoljnije ponude vrsi se kriterijumom najvise ponudene cene.

Primer oglasa Beogradske skole za dizajn'*! o sprovodenju postupka prikupljanja pismenih ponuda putem
javnog oglasavanja radi davanja u zakup nepokretnosti u javnoj svojini za skolsku 2019/2020. godinu koji
se je objavljen 3. oktobra 2019. godine na Portalu javnih prodaja i licitacija.

Na samom pocetku oglasa navodi se na osnovu kojih propisa se objavljuje oglas, odluka Skolskog odbora
Skole za dizajn kao i broj re$enja Gradske uprave grada Beograda -Sekretarijata za imovinske i pravne
poslove.

Pod naslovom ,,Predmet davanja u zakup” pre svega se navodi da su predmet davanja u zakup prostorije
Skole za dizajn. Sledi detaljan opis o kojim prostorijama je re¢ i namena za koju se te prostorije daju u
zakup. Navedena je i pocetna cena zakupnine.

Posle opisa prostorija sledi informacija o periodu i taénom vremenu razgledanja prostorija koje se daju u
zakup. U oglasu je naglaseno da prostorije koje su predmet ugovora o zakupu ne mogu biti predmet
ugovora o podzakupu, kao i da je zakupac u obavezi da prostorije koristi u skladu sa namenom i da redovno
placa zakupninu. U oglasu je naveden tacan broj namenskog Ziro racuna Grada Beograda na koji ¢e se
zakupnina upladivati.

Pod ,Uslovima prijavijivanja” nalaze se informacije o obaveznim elementima ponude
(naziv,sediste,resenje o upisu u registar, ime, prezime JMBG,naznaka prostora koji ponudac Zeli da zakupi,
asortiman proizvoda koje ¢e distribuirati u prostoru, eventualne pogodnosti za zakupodavca, dokaz o
uplati oglasa i racun na koji ¢e se izvrsi povraéaj depozita.

Ponuda mora da sadrzi i sledeée izjave:
e lzjavu ponudaca da preuzima obavezu odrZavanja poslovnog prostora o svom trosku

e lzjavu ponudaca da preuzima obavezu placanja troskova komunalnih usluga koji opterecuju
prostor koji je zakupio, do visine stvarnih troskova
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e lzjavu da preuzima obavezu da snosi rizik u slu¢aju nastanka Stete izazvane pozarom ili drugim
rizikom usled vise sile

e lzjavu da snosi troskove PDV-a

Informacije o roku i nacinu dostave ponuda i informacije o nadinu sprovodenja postupka i kriterijumu za
izbor najpovojnije ponude su detaljno obrazlozene u oglasu.

Iz navedenog primera moze se zakljuciti da obaveznu sadrzinu oglasa koja je propisana ¢lanom 7 Uredbe
Skole postuju.

MozZe se dogoditi kao u navedenom primeru da odredene Skole imaju i dodatne uslove kojima ¢ée se
zastititi ukoliko zakupac ne bude poStovao obaveze iz ugovora.

Cinjenica transparentnosti samih oglasa i postupaka davanja u zakup $kolskog prostora koji je u javnoj
svojini i nad kojim Skola ima samo pravo kori$¢enja je pod znakom pitanja jer je vrlo ¢esto ogranicavanje
sadrZine oglasa na registrovane korisnike. Takode, i pristup dokumentaciji je skoro uvek ograni¢en na
registrovane korisnike. Ovi postupci su javni i trebalo bi da sve faze postupka budu javne i transparentne
Sto ne moZzemo reci u ovim slucajevima. Ono $to je takode jedan od problema je i situacija da se na
sajtovima Skola ne mogu naci informacije o zakljuéenom ugovoru o zakupu kao ni sam ugovor o zakupu iz
koga bi se videla sadrzina.

Veliki problem predstavlja ogranicen broj informacija na internet stranicama Skola kao i tesSkoée tokom
pretrage. Na internet stranicama nekih Skola mogu se naci oglasi koji u prilogu imaju dokumentaciju koja
se najcesce sastoji samo od obrazca ponude i izjave o nezavisnoj ponudi. S druge strane ima primera gde
Skole objave obavestenje o davanju prostora u zakup sa naznacenim brojem telefona za dodatne
informacije. U ovim sluéajevima, na internet stranici ne postoji dokumentacija.’*?> Navedeni oglas nije u
skladu sa propisima jer ne sadrZi sve potrebne elemente.

Tokom istraZivanja je uoceno da postupanje Skola prilikom sprovodenja postupka iznajmljivanja Skolskog
prostora nije ujednaceno, sto mozZe biti posledica nepostojanja pravilnika koji bi se odnosio na davanje u
zakup prostora koji koriste obrazovne institucije. Na ovaj nacin bi se ujednacio nacin i postupak koji bi bio
obavezujuci za sve obrazovne ustanove. Dakle, posto je uofeno da se propisi primenjuju na razli¢ite nacine
preporuka je da se praksa ujednaci tako Sto ¢e se usvojiti jedinstveni pravilnici koji ¢e detaljnije regulisati
postupak davanja u zakup i oglasavanja. Mada pojedine Skole imaju svoje interne pravilnike, analiza
pokazuje da oni nisu u potpunosti usaglaseni sa novim izmenama u zakonima. Zbog toga je neophodno da

142 http: //www.skolasvnikola.edu.rs /iznajmljivanje-sportske-sale/
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se definiSe model pravilnika sa osnovnim elementima, a da se specificnosti unose s obzirom na predmet
oglasa.

Pored navedenog u statutima skola se najéesée moze naci informacija da odlucivanje o davanju na
koriséenje odnosno u zakup Skolskog prostora spada u nadleznost Skolskog odbora. Vrlo je malo podataka
o nacinu i uslovima davanja u zakup prostora koji je Skolama dat na koriséenje.

Bez obzira na koji period se oglas odnosi analiza je pokazala da transparentnost postupka nije na
zadovoljavajuéem nivou. Prvo, oglasi za izdavanje prostora u zakup nisu objavljeni tako da budu svima
dostupni, odnosno nema jedinstvene prakse prilikom postavljanja oglasa. Drugo, ni kod jednog
zakupodavca ne moze se pronaci objavljen ugovor iz kojeg se vide sva prava i obaveze ugovornih strana.
Zbog navedenog je neophodno objaviti sve ugovore o zakupu koji su zakljuéeni izmedu Skola i zakupca
kako bi mogao da se prati ceo postupak, kao i da se vide sva prava i obaveze obe strane).

Analiza je pokazala da nedostaje zadovoljavajuci nivo transparentnosti. Da bi se transparentnost podigla
na visi nivo potrebno je da Skole imaju obavezu da sve oglase postavljaju na svoje internet stranice zajedno
sa kompletnom prate¢om dokumentacijom.

5.3.3.4 PROMENA PROPISA — PITANJE: KO JE KORISNIK SREDSTAVA PO OSNOVU ZAKUPA
PROSTORA KOJI JE DAT SKOLAMA NA KORISCENJE2

Pre decembra 2018. godine namena sredstava ostvarenih zakupom bila je iskljucivo za potrebe skola. Ta
sredstva su se koristila za nabavku opreme, odrZavanje objekata i organizovanja skolskih manifestacija,
dok je nakon uskadivanja ZJS i ZBS krajem 2018. godine, doslo do velikih izmena u pogledu korisnika
sredstava ostvarenih po osnovu zakupa prostora koji je Skolama prenet na koris¢enje, a koji je jos uvek u
javnoj svojini. Sva sredstva ste¢ena po osnovu zakupa, na osnovu ovih izmena spadaju u javne prihode i
Skole ih ne mogu koristiti za zadovoljenje sopstvenih potreba.

Gradski sekratarijat za obrazovanje i deciju zastitu Skolama grada Beograda je svim obrazovno vaspitnim
institucijama u Beogradu prosledio dopis XX0-04-463.3-13/2019 od 15. aprila 2019. godine u kojem ih
obavestava da su obavezni da sve prihode ostvarene po osnovu zakupa uplaéuju na racun lokalne
samouprave. Sindikat radnika u prosveti Srbije se povodom dopisa obratio Ministartsvu prosvete,
gradonacelniku grada Beograda, Gradskoj upravi grada Beograda — Sekretarijatu za imovinske i pravne

13 u vezi oduzimanja prihoda po osnovu

poslove i Gradskom sekretarijatu za obrazovanje i deciju zastitu
izdavanja u zakup prostora skole u kome navode da ¢e ukoliko sva sredstva budu uplaéivana na racun
lokalnih samouprava od izdavanja prostora obrazovno-vaspitne institucije kao nosioci prava koriséenja
nepokretne imovine biti ostecene i nece biti motivisane da izdaju prostor. Takode, u dopisu je navedeno

da su se sa istim problemom susreli i 2012. godine i da je Ministarstvo prosvete donelo odluku®* kojom

144 brO] 401 00- 304/2012 02 od 5. decembra 2012. godlne http: Mwww budzet. VO]Vodma gov.rs/wp-content/uploads/2016/01/0dluka-
Ministarstva-prosvete-nauke-i-tehnolo%C5%A1kog-razvoja.pdf
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je omogucdilo Skolama da sredstva iz zakupa koriste za nabavku opreme, odrzavanje objekata i
organizovanje Skolskih manifestacija. Medutim, vazno je napomenuti da su vrSena uskladivanja zakona
koja su za cilj i imala da se sredstva od zakupa usmere na budzet.

Izmena Zakona o javnoj svojini je dovela do toga da davanje prostora u zakup u okviru ustanove za
obrazovanje ostane u nadleZnosti Skole, ali da se novac preusmerava u budzZet Republike, grada ili opstine.
Kako je izmena zakona izvrSena u decembru 2018. godine uoceno je da njegova primena nije realizovana
u potpunosti.

Pokazatelj neusaglasenosti izmene i primene ogleda se u neuskladenosti internih akata ustanova koje
reguliSu zakup sa novim odredbama. | same ustanove su otvorile pitanje interesa za sprovodenje celog
postupka ako ne mogu da raspolazu sredstvima iz zakupa. Ukoliko ostane nesklad izmedu zakona, internih
akata, nadleZnosti za sprovodenje postupka i prava na upotrebu sredstava iz zakupa otvoriée polje za
korupciju. Pored toga, postoji realna opasnost da se smanji broj oglasa i da izdavanje prede u sivu zonu.
Zbog toga se istiCe da je potrebno posebno urediti prava i obaveze $kola koje svoje prostorije daju u zakup
tako da im se ne nemacu samo obaveze sprovodenja postupka (oglasavanja), veé¢ da postoji i drugi
element koji se odnosi na njihova prava jer se na ovaj nacin otvorilo polje za korupciju.)

6. UPRAVLJANJE SUKOBOM INTERESA U OBRAZOVNIM |
VASPITNIM USTANOVAMA

Ovaj deo izvestaja prikazuje normativni i institucionalni okvir za upravljanje sukobom interesa u procesima
izbora direktora, zaposljavanja i radnog angaZovanja, odobravanja dodatnog rada i vodenja disciplinskih
postupaka protiv zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim ustanovama. Pored toga, kroz prikaz nekoliko
karakteristi¢nih slu¢ajeva iz prakse ukazaéemo na izvore rizika za nastanak sukoba interesa kod lica koji
ucestvuju u sprovodenju ovih procesa.

6.1.1 1ZBOR DIREKTORA OBRAZOVNIH | VASPITNIH USTANOVA

Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja (ZOSOV)*

pored ostalog, regulise izbor direktora
predskolskih ustanova, osnovnih i srednjih skola. Da bi lice obavljalo duznost direktora potrebno je da: a)
ispunjava opsSte uslove za prijem u radni odnos u predsSkolsku ustanovu ili Skolu, a to znaci da ima

odgovarajucu stru¢nu spremu, psihicku, fizicku i zdravstvenu sposobnost za rad sa decom i u¢enicima, b)

1"Sl. glasnik RS", br. 88/2017, 27/2018 - dr. zakoni i 10/2019
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nije osudeno pravnosnaznom presudom za krivicno delo za koje je izre€ena bezuslovna kazna zatvora u

146 ¢) ima drZavljanstvo Republike

trajanju od najmanje tri meseca, odnosno za odredena krivicna dela,
Srbije i d) zna srpski jezik i jezik na kome ostvaruje obrazovno-vaspitni rad. Dodatno, u uslove za izbor
direktora predskolske ustanove spadaju: a) posedovanje dozvole za rad nastavnika, vaspitaca i stru¢nog
saradnika, b) poloZen ispit za direktora ustanove i ¢) najmanje osam ili deset godina rada u predskolskoj
ustanovi na poslovima vaspitanja, u zavisnosti od obrazovanja. S druge strane, u uslove za izbor direktora
Skole spadaju, takode: a) posedovanje dozvole za rad nastavnika, vaspitaca i stru¢nog saradnika, i b)
poloZen ispit za direktora ustanove, kao i c) najmanje osam godina rada u ustanovi na poslovima

obrazovanja i vaspitanja, nakon steCenog odgovarajuéeg obrazovanja.
6.1.1.1 POSTUPAK ZA IZBOR DIREKTORAZ

Raspisivanje konkursa: Najranije Sest meseci, a najkasnije Cetiri meseca pre isteka mandata direktora,
organ upravljanja raspisuje konkurs za izbor novog direktora ustanove. Zainteresovani kandidati
dostavljaju prijavu na konkurs i prate¢u dokumentaciju ustanovi.

Obrazovanje i rad komisije: Organ upravljanja (Skolski odbor u skolama ili upravni odbor u predskolskim
ustanovama) obrazuje konkursnu komisiju, Ciji je zadatak da sprovede postupak za izbor direktora tako
Sto pregleda prispele prijave i prateéu dokumentaciju na osnovu koje utvrduje koji kandidati su ispunili
propisane uslove za izbor direktora. Uz to, komisija ceni dokaz o rezultatu stru¢no-pedagoskog nadzora u
radu kandidata (izveStaj prosvetnog savetnika), kao i, u slu¢aju da se na konkurs prijavilo lice koje je
prethodno obavljalo duznost direktora ustanove, rezultate stru¢no-pedagoskog nadzora ustanove i ocenu

spoljasnjeg vrednovanja. Komisija obavlja i razgovore sa kandidatima koji su ispunili propisane uslove.

Pribavljanje misljenja vaspitno-obrazovnog, nastavnickog, odnosno nastavnickog i pedagoskog veca i
izrada izveStaja: Vaspitno —obrazovno, nastavnicko, odnosno nastavnicko i pedagosko vece daje misljenje
o kandidatima koji su ispunili propisane uslove za izbor. Naime, svi zaposleni u ustanovi se izjaSnjavaju o
kandidatima tajnim glasanjem, na posebnoj sednici. Nakon pribavljanja misljenja veca, komisija sacinjava
izvestaj o sprovedenom postupku za izbor direktora. Ovaj izvestaj se dostavlja organu upravljanja u roku
od osam dana od dana zavrsetka postupka.

Pribavljanje misljenja odgovarajuceg nacionalnog saveta nacionalne manjine i utvrdivanje liste
kandidata i predloga za izbor direktora: U ustanovi u kojoj se obrazovno-vaspitni rad izvodi i na jeziku
nacionalne manjine, organ upravljanja pribavlja misljenje odgovarajuceg nacionalnog saveta nacionalne

146 Nasilje u porodici; oduzimanje maloletnog lica; zapustanje i zlostavljanje maloletnog lica ili rodoskvrnucée; primanje ili davanje
mita; krivi¢na dela iz grupe krivi¢nih dela protiv polne slobode, protiv pravnog saobracaja i protiv ¢ovecnosti i drugih dobara zasti¢enih
medunarodnim pravom, bez obzira na izreCenu krivi¢nu sankciju, kao i da nije, u skladu sa zakonom, utvrdeno diskriminatorno ponasanje.
147 Postupak izbora direktora ustanove propisan je clanom 123. ZOSOV
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manjine. Ukoliko nacionalni savet nacionalne manjine ne dostavi misljenje u roku od 15 dana od prijema
zahteva, smatra se da je misljenje dato.

Na osnovu izvestaja komisije, organ upravljanja utvrduje obrazloZenu listu svih kandidata i predlog za izbor
direktora.

Imenovanje direktora: U roku od osam dana, organ upravljanja dostavlja ministru obrazloZenu listu svih
kandidata i predlog za izbor direktora, uz izvestaj komisije. Ministar vrsi izbor direktora ustanove i donosi
reSenje o imenovanju u roku od 30 dana od dana prijema pomenute dokumentacije. Nakon toga, ustanova
obavestava sva lica koja su se prijavila na konkurs o izboru i imenovanju direktora. Resenje ministra je
konacno i protiv njega se moze voditi upravni spor. Mandat direktora ustanove je Cetiri godine.

Ponovno raspisivanje konkursa: Ukoliko ministar utvrdi da postupak konkursa za izbor direktora nije
sproveden u skladu sa zakonom, odnosno da bi izbor bilo kog kandidata sa liste mogao da dovede u pitanje
nesmetano obavljanje delatnosti ustanove, duzan je da u roku u od osam dana donese resenje o
ponovnom raspisivanju konkursa.

Pribavljanje saglasnosti nadleznog organa autonomne pokrajine: Organ upravljanja ustanove Ccije se
sediste nalazi na teritoriji Autonomne pokrajine Vojvodine (AP) mora pribaviti saglasnost nadleznog
organa AP na predlog za izbor direktora. Ukoliko nadlezni organ AP ne dostavi saglasnost u roku od 15
dana od prijema zahteva, smatra se da je saglasnost data.

U Informatoru o radu (Informator) Pokrajinskog sekretarijata za obrazovanje, propise, upravu i
nacionalne manjine — nacionalne zajednice (Pokrajinski sekretarijat) detaljnije je razraden postupak
pribavljanja saglasnosti na predlog za izbor direktora ustanove. Naime, u Informatoru se navodi da
organ upravljanja ustanove dostavlja celokupnu konkursnu dokumentaciju u dva primerka, uklju¢ujudi
i misljenje odgovarajuc¢eg nacionalnog saveta nacionalne manjine, Pokrajinskom sekretarijatu. Nakon
toga, pokrajinski sekretar daje prethodnu saglasnost na predlog za izbor direktora ili predlaze ministru
donosenje resenja o ponovnom raspisivanju konkursa, ukoliko se ne slaze sa predlogom. Pokrajinski
sekretar prosleduje ministru svoje izjasnjenje i celokupnu konkursnu dokumentaciju. Kako se navodi u
Informatoru, ministar donosi reSenje o imenovanju direktora, odnosno reSenje o ponovnom
raspisivanju konkursa, uzimajudi u obzir izjaSnjenje pokrajinskog sekretara. Drugim recima, prema
Informatoru, ministar moZe imenovati za direktora samo onog kandidata za kojeg je pokrajinski

sekretar dao saglasnost. Ukoliko ministar donese reSenje o ponovnom raspisivanju konkursa,
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pokrajinski sekretar je u obavezi da donese reSenje o imenovanju v.d. direktora ustanove u roku od
osam dana, ukoliko su za to ispunjeni zakonski uslovi.'*®

6.1.2 ZAPOSLJAVANJE | RADNO ANGAIOVANJE U OBRAZOVNIM | VASPITNIM
USTANOVAMA

Za potrebe ovog izvestaja predstavicemo normativni okvir za zasnivanje radnog odnosa na osnovu
konkursa i zasnivanje radnog odnosa na odredeno vreme bez konkursa, imajuéi u vidu da oni sadrze
najveéi broj izvora rizika za sukob interesa. Ovu ocenu potvrduje i praksa Agencije za borbu protiv

korupcije (Agencija).**°

6.1.2.1  POSTUPAK ZAPOSLJAVANJA PO OSNOVU KONKURSA

Radni odnos na neodredeno vreme, kao i radni odnos na odredeno vreme, zasnivaju se po osnovu
konkursa u dva slucaja: a) kada je potrebno primiti u radni odnos pedagoskog ili andragoskog asistenta, i
b) kada zamena odsutnog zaposlenog traje preko 60 dana.!

Raspisivanje konkursa: Direktor ustanove raspisuje konkurs za prijem u radni odnos, a kandidati
dostavljaju ustanovi popunjeni formular, koji se moze pronaéi na internet stranici Ministarstva, kao i
dokaze o ispunjenosti propisanih uslova.

Obrazovanje komisije za sprovodenje konkursa: Konkurs sprovodi komisija koju imenuje direktor. Zakon
propisuje da komisija ima najmanje tri ¢lana i da je u njenom sastavu, bez izuzetka, sekretar ustanove.

Ispitivanje ispunjenosti uslova i psiholoska procena kandidata: Komisija je duzna da: a) pregleda sve
prispele prijave, b) utvrdi koji kandidati ispunjavaju propisane uslove i c) te kandidate uputi na psiholosku
procenu sposobnosti za rad sa decom i u¢enicima, u roku od osam dana od isteka roka za prijavljivanje.

Utvrdivanje liste kandidata koji ispunjavaju uslove, obavljanje razgovora i donosenje odluke o izboru:
U roku od osam dana od prijema rezultata, komisija utvrduje listu kandidata na osnovu ispunjenosti
propisanih uslova i psiholoske procene. Nakon toga, komisija obavlja razgovor sa svim kandidatima sa
liste. Komisija je duzZna da donese reSenje o izboru u roku od osam dana od dana obavljanja razgovora sa
kandidatima.

148 Informator o radu Pokrajinskog sekretarijata za obrazovanje, propise, upravu i nacionalne manjine - nacionalne zajednice, oktobar
2019. godine, dostupno na http://www.puma.vojvodina.gov.rs/document_cat.php?cat=9&st=1

149 U odgovorima na pitanja, koje je Agencija za borbu protiv korupcije dostavila 01.11.2019. godine za potrebe pripreme Izvestaja,
navedeno je da su institucije u oblasti obrazovanja i vaspitanja u drugom ciklusu izrade planova integriteta oznacile proces zaposljavanja
kao drugi po intenzitetu rizika za nastanak korupcije u ovom sistemu.

150 Za vise detalja videti http://www.acas.rs/mere-javnog-objavljivanja-preporuke-za

151 Clan 155. stav 2. tatka 1.1 2. ZOSOV
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Zalba na resenje komisije: Kandidat koji je nezadovoljan re$enjem o izboru ima pravo da izjavi Zalbu
direktoru ustanove u roku od osam dana od dana dostavljanja reSenja. S druge strane, direktor je duzan
da u roku od osam dana donese odluku povodom Zalbe. Konaéno reSenje o izboru objavljuje se na internet
prezentaciji Ministarstva. Kandidat mozZe pokrenuti upravni spor protiv konac¢nog resenja o izboru pred
Upravnim sudom.

Ponovno raspisivanje konkursa: U slucaju da nije izabran kandidat, direktor ustanove je duzan da u roku
od osam dana ponovo raspise konkurs.

6.1.2.2 IAPOSLJAVANJE NA ODREDENO VREME BEZ KONKURSA

Lica se primaju u radni odnos na odredeno vreme u nekoliko slucajeva: a) kada je potrebno zameniti
zaposlenog koji je odsutan, b) kada je potrebno primiti u radni odnos pedagoskog ili andragoskog
asistenta, c) do izbora kandidata na konkursu;*? d) do preuzimanja zaposlenog i e) radi izvodenja verske
nastave. Radni odnos na odredeno vreme ne moze da preraste u radni odnos na neodredeno vreme.

6.1.2.3 RADNO ANGAZOVANJE U OBRAZOVNIM | VASPITNIM USTANOVAMA

Ugovor o izvodenju nastave ili ugovor za polaganje ispita’

zaklju€uje se zbog radnog angazovanja lica koje
je zaposleno u drugoj ustanovi ili kod drugog poslodavca. Za zakljuéenje ovog ugovora potrebna je
saglasnost ustanove ili poslodavca kod koga je lice zaposleno.®*Ovaj vid radnog angaZovanje moze biti
najvise 30% od punog radnog vremena. Ukoliko se ovakva vrsta radnog angaZovanja sprovodi zbog
odsustva zaposlenog, ona mozZe trajati najduze do 60 dana. S druge strane, ukoliko je re¢ o radnom
angaZzovanju do izbora kandidata na konkursu ili do preuzimanja, ono moze trajati najduze do 31. avgusta

tekuée $kolske godine®>>

6.1.3 ODOBRAVANJE DODATNOG RADA

Z0OSOV ne sadrzi odredbe o dodatnom radu zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim ustanovama. Ovo pitanje
regulisano je Zakonom o zaposlenima u javnim sluZzbama, u poglavlju o sprecavanju sukoba interesa.>®
Konkretno, propisano je da zaposleni moZe obavljati dodatni rad osim u slucajevima kada je taj rad
zabranjen zakonom ili drugim propisom, odnosno kada stvara moguénost sukoba interesa. Imajuci u vidu
da Zakon ne navodi eksplicitno da zaposleni mora pribaviti saglasnost direktora ili drugog rukovodioca za

152Clan 155. stav 3. tacke 2.1 3. ZOSOV propisuje da kada se lice zapo$ljava do izbora kandidata na konkursu ili do preuzimanja, rad na
odredeno vreme moZe da traje najkasnije do 31. avgusta tekuce Skolske godine.

153 Clan 158. ZOSOV predvida ovu vrstu ugovora u sluéajevima i pod uslovima propisanim u ¢lana 155. stav 3. ovog zakona, sa licima sa
kojima se ugovor o radu na odredeno vreme moZe zakljuciti i bez sprovodenja konkursa.

154 Clan 158. ZOSOV

155 Clan 155. stav 3. ZOSOV

156 Clan 28. Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama
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obavljanje dodatnog rada, moze se zakljuéiti da prethodno odobravanje ove vrste angaZzovanja nije
potrebno.

6.1.4 POKRETANJE | SPROVODENJE DISCIPLINSKIH POSTUPAKA

ZOSOV regulise pokretanje i sprovodenje disciplinskih postupaka protiv zaposlenih u obrazovnim i
vaspitnim ustanovama. Disciplinski postupak se pokreée zbog teZe povrede radne obaveze®’ i povrede
zabrana diskriminacije, nasilja, zlostavljanja i zanemarivanja, ponasanja koje vreda cast, ugled i
dostojanstvo, te stranackog organizovanja i delovanja.’®® S druge strane, ustanova propisuje opstim aktom
Sta su lakSe povrede radne obaveze, kao i nacin i postupak izricanja disciplinskih mera za tu vrstu povrede
radne obaveze.'*®

6.1.4.1  DISCIPLINSKI POSTUPAK1¢0

Pokretanje: Disciplinski postupak pokreée direktor ustanove donosenjem zakljucka u kome se navode
neophodne informacije koje ukazuju na povredu radne obaveze ili krSenje neke od zabrana. Zaposleni je
duZan da se pisano izjasni o navodima iz zakljucka u roku od osam dana od dostavljanja zakljucka.

Sprovodenje rasprave: Nakon prijema odgovora, direktor je duzan da sprovede raspravu na kojoj ¢e
zaposleniimati pravo da usmeno izloZi svoju odbranu, licnoili preko zastupnika. Zaposleni se moZe odluciti
i da dostavi pisanu odbranu. Disciplinski postupak je javan, tako da raspravi mogu prisustvovati i lica koja
nemaju nikakvu formalnu ulogu u postupku. Vazno je napomenuti da se rasprava moZe odrzati i bez
prisustva zaposlenog, ukoliko se ne pojavi, a uredno mu je dostavljen poziv.

Donosenje odluke: Nakon sprovedenog postupka, direktor moZe doneti reSenje o: a) iziricanju disciplinske
mere (za teZzu povredu radne obaveze i krSenje propisanih zabrana disciplinske mere su novcana kazna,161
udaljenje sa rada i prestanak radnog odnosa), b) oslobadanju od odgovornosti ili c) obustavi postupka.

Zalba zaposlenog: ZOSOV propisuje da zaposleni moZe izjaviti zalbu na re$enje o izricanju disciplinske
mere, u roku od 15 dana. Organ upravljanja je duzan da odluci po Zalbi u roku od 15 dana od njenog
prijema. Ukoliko oceni da je Zalba osnovana, organ upravljanja ¢e ponistiti osporeno resenje i vratiti
predmet direktoru na ponovni postupak. Zaposleni moZe izjaviti Zalbu i protiv novog resenja direktora.
Ukoliko je nezadovoljan odlukom organa upravljanja, odnosno ako organ upravljanja ne odluci u
propisanom roku po Zalbi, zaposleni moZe pokrenuti upravni spor pred Upravnim sudom.!6?

157 TeZe povrede radne obaveze definisane su ¢lanom 164. ZOSOV

158 Clan 162.Z0OSOV

159 U ¢lanu 166. stav 2. ZOSOV propisano je da su mere za laks$u povredu radne obaveze pisana opomena i nov€ana kazna u visini do 20%
od plate ispla¢ene za mesec u kome je odluka doneta u trajanju do tri meseca.

160 Disciplinski postupak je propisan ¢lanom 165. ZOSOV

161 Clan 166. stav 3. propisuje da se novéana kazna izri¢e u visini od 20%-35% od plate ispla¢ene za mesec u kome je odluka doneta, u
trajanju do Sest meseci.

162 J roku od 30 dana od dostavljanja konac¢nog resenja ili od isteka roka za odlucivanje po zalbi.
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Zastarelost: Subjektivni rok zastarelosti za pokretanje disciplinskog postupka je tri meseca od saznanja za
povredu radne obaveze ili zabrane. S druge strane, objektivni rok zastarelosti za pokretanje disciplinskog
postupka je Sest meseci od kada je u€injena teza povreda radne obaveze, odnosno dve godine od povrede
zabrana. Vodenje disciplinskog postupka zastareva u roku od Sest meseci od pokretanja, ali zastarelost ne
tece ukoliko se disciplinski postupak ne moZe pokrenuti ili voditi zbog odsustva zaposlenog ili drugih
razloga u skladu sa zakonom.
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6.2.1 Institucionalni okvir

Ministar: Jedna od najznacajnijih novina koju je doneo ZOSOV iz 2017. godine jeste nadleznost ministra
za izbor i razre$enje direktora ustanova. Prethodnim ZOSOV?!% za izbor i razre$enje direktora ustanova
bili su zaduZeni organi upravljanja, dok je ministar davao saglasnost na te odluke. Dodatno, ministar je
nadleZzan da u odredenim situacijama razreSava postojeci i imenuje privremeni organ upravljanja
ustanove, kao i da odbije zahtev za polaganje ispita za licencu.

Skolski ili upravni odbor: Organ upravljanja ($kolski ili upravni odbor u predskolskim ustanovama) ima
veoma znacajnu ulogu u procesu izbora direktora ustanove. Naime, odbor predlaZze kandidata za izbor
ministru nadleznom za poslove obrazovanja i vaspitanja. S druge strane, odbor je nadlezan i da

odluéuje po Zalbama zaposlenih na odluke direktora. Odbor ima devet ¢&lanova,®

ukljuéujudi i
predsednika, koje imenuje i razreSava skupstina jedinice lokalne samouprave. Preciznije, odbor Cine
po tri predstavnika: a) zaposlenih u ustanovi (imenuju se na predlog vaspitno-obrazovnog, odnosno
nastavnic¢kog veca), b) roditelja, odnosno drugih zakonskih zastupnika (imenuju se na predlog saveta
roditelja) i c) jedinice lokalne samouprave (JLS). Clan odbora ne moze biti lice: a) koje bi moglo da
zastupa interese vise struktura (roditelja, odnosno drugih zakonskih zastupnika, zaposlenih u ustanovi,
predstavnika JLS), osim ¢lanova sindikata; b) Ciji su poslovi, duznosti ili funkcija nespojivi sa obavljanjem
poslova u odboru, u skladu sa zakonom kojim se ureduje sprecavanje sukoba interesa pri vrSenju javnih
funkcija; c) koje je veé¢ imenovano za ¢lana organa upravljanja druge ustanove; d) koje je izabrano za

direktora druge ustanove; e) koje obavlja poslove sekretara ili pomoénika direktora te ustanove®*

Mandat ¢lanova odbora je Cetiri godine. JSL moZe razresiti ¢lanove odbora pre isteka mandata, ako,
pored ostalog, donose nezakonite odluke ili ne donose odluke koje su duZni da donesu na osnovu
propisa.l®® Ove nepravilnosti utvrduje prosvetni inspektor, koji izve$taj sa nalazima prosleduje JLS. Na
osnovu izvestaja prosvetnog inspektora, JLS donosi odluku da li ¢e rezresiti odbor, njegovog ¢lana ili
predsednika.

Ukoliko Ministarstvo utvrdi nepravilnosti u postupku imenovanja, odnosno razresenja odbora,
skupstina JLS je duZzna da najkasnije u roku od 15 dana otkloni te nepravilnosti. Ukoliko JLS to ne ucini,

163 "Sl. glasnik RS", br. 72/2009, 52/2011, 55/2013, 35/2015 - autenti¢no tumacenje i 68/2015)

164 Skole za obrazovanje odraslih (imaju sedam ¢lanova) i srednje stru¢ne $kole socijalne partnere iz &ijih se redova imenuje tri ¢lana
odbora. Vidi ¢lan 116. stav 3. 14. ZOSOV.

165 Videti ¢lan 116. stav 9. ZOSOV

166 Videti ¢lan 117. stav 3. ZOSOV
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ministar razreSava postojeéi i imenuje privremeni organ upravljanja ustanove najkasnije u roku od 15
dana.

Direktor: Uloga direktora je klju¢na u procesima radnog angaZovanja, davanja saglasnosti za dodatni
rad, kao i pokretanja i vodenja disciplinskih postupaka protiv zaposlenih. Kao sto je ve¢ naglaseno,
direktor moZe zakljuciti ugovor o radu na odredeno vreme sa zaposlenim bez sprovedenog konkursa.
Pored toga, direktor odlucuje o pokretanju i vodenju disciplinskog postupka protiv zaposlenog, donosi
prvostepenu odluku nakon sprovedenog postupka i izrice mere zbog teze ili lakSe povrede radne
obaveze. Na kraju, u postupku zaposljavanja, direktor odlucuje po Zalbama kandidata na odluke
konkursne komisije.

Konkursne komisije za izbor direktora i zaposlenih: Organ upravljanja ustanove imenuje konkursnu
komisiju za izbor direktora. Vaino je napomenuti da statuti pojedinih Skola ureduju sastav ove
komisije.®” Komisija za izbor direktora ima, pre svega, tehni¢ko — administrativhu ulogu. Naime, njen
zadatak je da na osnovu pregleda prilozene dokumentacije formalno utvrdi da li prijavljeni kandidati
ispunjavaju propisane uslove za direktora. S druge strane, direktor ustanove imenuje konkursnu
komisiju za izbor zaposlenih, koja je zaduZena za odlucivanje o izboru kandidata za odredeno radno
mesto u prvom stepenu.

Vaspitno-obrazovno, nastavnicko i nastavnicko i pedagosko vece: Uloga veca je da pripremi i dostavi
misljenje o kandidatima koji konkuriSu za poziciju direktora ustanove. Pojedinim statutima ustanova
izri¢ito je propisano da misljenje nastavnog veca nije obavezujuée®®

Pokrajinski sekretarijat: Ovaj organ daje saglasnost na predlog o izboru i prestanku duZnosti direktora
ustanove Cije sediSte se nalazi na teritoriji AP.

Nacionalni savet nacionalne manjine: Daje misljenje o konkursu za izbor i odluci o prestanku duznosti
direktora ustanove, u kojoj se obrazovno-vaspitni rad izvodi na jeziku nacionalne manjine.

6.2.2 POSTOJECI SISTEM ZA UPRAVLJANJE RIZICIMA SUKOBA INTERESA

6.2.2.1  MERE UPRAVLJANJA SUKOBOM INTERESA FUNKCIONERA

Prema Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije®® (Zakon o Agenciji) status funkcionera imaju:
ministar, pokrajinski sekretar, ¢lanovi organa upravljanja i direktor ustanove.'’® Ovim zakonom

167 Statutom Srednje $kole “Svilajnac” propisano je da konkursna komisija za izbor direktora ima tri ¢lana, kao i da su njeni obavezni
Clanovi dva predstavnika iz reda nastavnika predmetne nastave i jedan predstavnik nenastavnog osoblja. Dostupno na
https://skolasvilajnac.edu.rs/nastavnici/dokumentacija/#1489326817294-1ab6176e-d652

168 Videti ¢lan 37. stav 2. Statuta OS “Milivoje Borovi¢”, dostupno na: http://www.osmackat.org.rs/#

169 ("SI glasnik RS", br.97,/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 - odluka US, 112/2013 - autenti¢no tumacenje i 8/2015 -
odluka US)

170 Videti ¢lan 2. stav 1. alineja 2. Zakona o Agenciji
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definisani su pojam povezanog lica, privatnog interesa i sukoba interesa.’”* U cilju upravljanja rizicima
sukoba interesa, Zakon o Agenciji propisuje da je funkcioner duzan da u roku od osam dana pisano
obavesti neposredno pretpostavljenog i Agenciju o sumniji ili postojanju sukobu interesa koji ima on ili
sa njim povezano lice. Ukoliko utvrdi postojanje sukoba interesa, Agencija obavestava o tome
funkcionera i organ u kome on vr3i javnu funkciju, te predlaze mere za otklanjanje sukoba interesa.'’2

U slucaju postojanja indicija da je funkcioner povredio pravila o upravljanju sukobom interesa, Agencija
pokreée postupak.’*Agencija je duzna da $titi anonimnost lica na osnovu ¢ije prijave je pokrenula
postupak protiv funkcionera, odnosno lica koje da izjavu tokom ovog postupka.'’# Ukoliko u postupku
utvrdi da je doslo do povrede pomenutih pravila, Agencija moze izreéi funkcioneru jednu o sledeéih
mera: a) meru upozorenja, b) meru javnog objavljivanja preporuke za razreSenje, i c) meru javnog
objavljivanja odluke o povredi Zakona.'”*Ukoliko je funkcioneru izre€ena mera javnog objavljivanja
preporuke za razreSenje, Agencija podnosi inicijativu za njegovo razresenje organu koji ga je izabrao,
postavio ili imenovao. U tom slucaju, nadleZzni organ je duZan da obavesti Agenciju o preduzetim
merama, u roku od 60 dana.'’®

Nakon sto utvrdi da je doslo do povrede pravila o upravljanju sukobom interesa, Agencija obavestava
o tome nadleZni organ radi pokretanja disciplinskog, prekrsajnog ili krivicnog postupka. Vazino je
napomenuti da Zakon o Agenciji propisuje prekrSajnu odgovornost funkcionera ukoliko prilikom
stupanja na duZnost ili tokom vrsenja javne funkcije pisano ne obavesti neposredno pretpostavljenog
i Agenciju o sumnji, odnosno o postojanju sukoba interesa koji ima on ili sa njim povezano lice.”’
Dodatno, ZOSQV propisuje da ¢e ministar razresiti direktora ustanove ako je, pored ostalog, utvrdeno
da je odgovoran za prekrsaj iz ovog ili drugog zakona u vrSenju duZnosti, kao i drugim slucajevima, u
skladu sa zakonom, kada se utvrdi nezakonito postupanje.'’®

6.2.2.2 MERE UPRAVLJANJA SUKOBOM INTERESA ZAPOSLENIH
6.2.2.2.1 MERE EKSTERNOG KARAKTERA

ZOSOV ne reguliSse oblast upravljanja sukobom interesa zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim
ustanovama. Imajuci to u vidu, za zaposlene u ovim ustanovama relevantne su odredbe o sprecavanju

171 Videti ¢lan 2. stav 1. alineje 4, 5.1 6. Zakona o Agenciji

172 Videti ¢lan 32. Zakona o Agenciji

173 Postupak se pokrece na tri nacina: a) na zahtev funkcionera i njegovog neposredno pretpostavljenog, b) na osnovu prijave pravnog
ili fizickog lica i ¢) po sluzbenoj duznosti (¢lan 50. Zakona o Agenciji).

174 Videti ¢lan 56. stav 4. Zakona o Agenciji

175]avno objavljivanje odluke predstavlja meru koja se izri¢e funkcionerima koji su izabrani neposredno od gradana na javnu funkciju
i nije relevantna za one koji u€estvuju u procesima koji su predmet ove analize.

176 Videti ¢lan 51. Zakona o Agenciji

177 Clan 74. stav 1. Zakona o Agenciji propisuje prekr$ajnu kaznu u iznosu od 50.000 do 150.000 dinara za funkcionera za koga se
utvrdi da je ucinio prekrsaj

178 Videti ¢lan 128. stav 7. tacke 16.i17. ZOSOV
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sukoba interesa iz Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama.'”® Medutim, ni ovaj zakon ne sadrZi
odredbe koje bi sluzile za upravljanje sukobom interesa ¢lanova komisije koji odlu¢uju o prijemu u
radni odnos zaposlenih, odnosno ¢lanova vaspitno-obrazovnih, nastavnickih i pedagoskih veéa koja
daju misljenje o kandidatima za poziciju direktora ustanove.

Zakon o zaposlenima u javnim sluzbama definiSe sukob interesa kod dodatnog rada kao situaciju u
kojoj zaposleni, odnosno radno angaZovani u ustanovi ima privatni interes koji utice ili moZe da utice
na nepristrasno obavljanje poslova. Dodatno, prema ovom zakonu, privatni interes kod dodatnog rada
narocito postoji ako obavljanjem poslova svog radnog mesta zaposleni, odnosno radno angazovani
stvara ili moze da stvori korist ili pogodnost za sebe ili drugog poslodavca kod koga obavlja taj rad.

U cilju upravljanja sukobom interesa kod dodatnog rada, predvideno je da je zaposleni duzan da u roku
od tri dana prijavi poslodavcu postojanje svog privatnog interesa koji moze da uti¢e na nepristrasno
obavljanje poslova njegovog radnog mesta. Nakon toga, poslodavac je duzan da primeni neku od mera
za upravljanje sukobom interesa (nalaganje zaposlenom da se izuzme iz odludivanja u konkretnom
slucaju, prebacivanje odredenog posla drugom zaposlenom ili drugu odgovaraju¢u meru). Ukoliko
pomenutim merama ne moze da se otkloni sukob interesa, poslodavac moze zabraniti dodatni rad
zaposlenog, uz upozorenje o posledicama nepostupanja po toj zabrani.

Zaposleni, odnosno radno angaZovani koji obavljaju ili su u prethodne dve godine obavljali dodatni rad
kod drugih poslodavaca ne smeju ucestvovati u vrSenju nadzora ili kontrole rada tih poslodavaca, niti
obavljati druge poslove koji se odnose na utvrdivanje njihovih prava. Ogranicenja u vezi sa sukobom
interesa postoje i u pogledu moguénosti da zaposleni osnuje, odnosno bude vlasnik udela privrednog
drustva, javne sluzbe ili se bavi preduzetnistvom.&

Mere za upravljanje rizicima sukoba interesa funkcionera i zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim
ustanovama mogu se pronadéi i u Zakonu o zastiti uzbunjivaca.’®! Prema ovom zakonu, uzbunjivanje
predstavlja, pored ostalog, otkrivanje informacije o vrSenju javnog ovlas¢enja protivno svrsi zbog koje
je povereno.'® Imajudéi to u vidu, uzbunjivanje predstavlja i situaciju kada neko lice prijavi nepravilnosti
u vezi sa radnim angazovanjem ili postupkom zaposljavanja, koje se ticu sukoba interesa ¢lana odbora,
direktora ili zaposlenog u obrazovnoj i vaspitnoj ustanovi. Uzbunjivanje moZe biti: a) unutrasnje (kod
poslodavca — u obrazovnoj ili vaspitnoj ustanovi), b) spoljasnje (kod ovlaséenog organa — zaduzZenog za
nadzor nad radom ustanove) ili ¢) uzbunjivanje javnosti, na nacin propisan Zakonom.®® Poslodavac je
duzan da: a) u okviru svojih ovlaséenja, preduzme mere radi otklanjanja utvrdenih nepravilnosti u vezi
sa informacijom; b) zastiti uzbunjivaca od Stetne radnje; c) svim radno angaZovanim licima dostavi

179 Videti poglavlje V Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama
180 Videti ¢lan 29. Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama
181 “Sl. glasnik RS”, br. 128/2014

182 Videti ¢lan 2. stav 1. tacka 1. Zakona o zastiti uzbunjivaca
183 Videti ¢lan 5. Zakona o zastiti uzbunjivaca
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pismeno obavestenje o pravima iz ovog zakona; d) odredi lice ovlas¢eno za prijem informacije i vodenje
postupka u vezi sa uzbunjivanjem; e) ne otkrije identitet anonimnog uzbunjivaca, i f) opstim aktom
uredi postupak unutrasnjeg uzbunjivanja. Pravilnikom koje je doneo ministar pravde bliZze su uredeni
nacin unutrasnjeg uzbunjivanja, nacin odredivanja ovlaséenog lica kod poslodavca, kao i druga pitanja
od znadaja za unutrasnje uzbunjivanje.'®

6.2.2.2.2 MERE INTERNOG KARAKTERA

Za detaljniji uvid u vrste mera internog karaktera za upravljanje rizicima sukoba interesa i
drugih nepravilnosti u obrazovnim i vaspitnim ustanovama, znacajni su podaci iz poslednjeg
ciklusa izrade i sprovodenja plana integriteta, koji je trajao od decembra 2016. do kraja
oktobra 2019. godine. Podaci koji su prikazani u nastavku odnose se na oko 70% institucija
obrazovnog sistema (koliko ih je usvojilo planove integriteta u ovom ciklusu izrade i
sprovodenja). Ovde treba napomenuti da se radi o samoproceni institucija, te je zato dodatno
interesantno pratiti odgovore na pojedina pitanja, poput uredivanja sukoba interesa.

Akt o upravljanju sukobom interesa zaposlenih postoji u 46,9% predskolskih ustanova, 57,4%
osnovnih i 58,36% srednjih Skola, koje su izradile plan integriteta.185 Sudedi po ovim ciframa,
oko polovine obrazovnih i vaspitnih ustanova ima ureden sistem upravljanja sukobom
interesa. Medutim, pitanje kvaliteta tih internih akata ostaje upitno, ukoliko se blize analizira
njihov sadrzaj.

184 ("SlL glasnik RS", br. 49/2015 1 44/2018 - dr. zakon)

185 U drugom ciklusu izrade planova integriteta, prema podacima koje je dostavila Agencija, od ukupnog broja predskolskih ustanova
njih 65,38% je izradilo plan integriteta. Sto se ti¢e osnovnih $kola, njih 66.66% je izradilo plan integriteta, a to je u¢inilo i 71,71%
srednjih Skola.
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koba

interesa

nepotizma
opaZenog su

Elementi sadrZzani u
Aktu o upravljanju
sukobom interesal8®
Akt sadrzi definiciju
pojma povezanog lica
Akt sadrzi definiciju
Akt sadrzi definiciju
kronizma
Akt sadrzi definiciju
klijentilizma
Aktu sadrzi definicije
stvarnog, moguceg i

Predskolske 43,36% 34,51% 30,09% 30,97% 32,74%

ustanovu

Osnovne $kole 50,55% 43,05% 43,05% 41,61% 45,14%

Srednje Skole / 43,06% 37,68% 40, % 43,34%

Pomenuti podaci upucuju na zaklju¢ak da ¢ak iako obrazovne i vaspitne ustanove imaju akt kojim se
reguliSe upravljanje sukobom interesa, u viSe od polovine slucajeva taj akt nije edukativnog karaktera,
ne sadrzi definicije osnovnih pojmova, niti odredbe koje su neophodne za odredivanje tipova sukoba

interesa.

Skoro 90% obrazovnih i vaspitnih ustanova koje su usvojile plan integriteta je navelo da imaju interni
akt koji reguliSe proces zaposljavanja, unapred definisane kriterijume za ocenjivanje kandidata, kao i
da vrSe usmenu proveru znanja u procesu selekcije. S druge strane, pisana provera znanja kandidata
zastupljena je u visSe od 70% srednjih Skola koje su usvojile plan integriteta, 55,26% predskolskih

ustanova i tek 50,89% osnovnih skola.

Obrazovne i vaspitne ustanove smatraju da imaju uredenu proceduru unutrasnjeg uzbunjivanja.
Naime, preko 90% njih se izjasnilo da ima usvojen akt o unutrasnjem uzbunjivanju, u skladu sa

Zakonom o zastiti uzbunjivaca i Pravilnikom koji je doneo ministar pravde. ¥’

% Odgovori na pitanja koje je Agencija dostavila 01.11.2019. godine za potrebe izrade ovog izvestaja
187 Odgovori na pitanja koje je Agencija dostavila 01.11.2019. godine za potrebe izrade izvestaja
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6.3.1 IZBOR DIREKTORA
6.3.1.1  SAMA SEBE IZABRALA

Agencija je utvrdila da je ¢lanica Skolskog odbora jedne osnovne Skole ucestvovala u sopstvenom
izboru za direktora te Skole. Agencija je izrekla meru javnog objavljivanja preporuke za razreSenje sa
mesta direktora u ovom slucaju. Interesantno je da se u postupku pred Agencijom novoizabrana
direktorka pozvala na Radnopravni priru¢nik za predskolske ustanove, osnovne i srednje skole u kome
je navedeno da: ,,... ¢injenica da je ¢lan skolskog odbora prijavljen kao kandidat za izbor direktora skole
nije od uticaja za odlucivanje u postupku za izbor direktora skole. Pravo je ovog ¢lana da glasa ili ne
glasa“. Takode, istakla je da je ishod glasanja bio 8:1 u njenu korist i da jos uvek nije stupila na duznost
direktora, pa samim tim nije imala obavezu da izrazi sumnju u postojanje sukoba interesa.®®

6.3.1.2  UCESTVOVAO U IZBORU RODENE SESTRE

Clan 8kolskog odbora jedne osnovne kole uéestvovao je u izboru rodene sestre na mesto direktora.
Zbog toga, Agencija je ovom licu izrekla meru javnog objavljivanja preporuke za razreSenje sa mesta
¢lana skolskog odbora. IzjaSnjavajuci se na obavestenje Agencije o pokretanju postupka, ¢lan Skolskog
odbora je naveo da je pre glasanja obavestio odbor o srodstvu sa kandidatkinjom, uz zahtev da se
izuzme od glasanja i iz postupka izbora direktora. Medutim, prisutni ¢lanovi odbora izjavili su da ne
vide nikakve smetnje u postojanju srodstva i da ne sumnjaju u njegovu nepristrasnost i objektivnost.
Dodatno, istakao je da smatra da nije bio u sukobu interesa, niti da je ostvario neku korist za sebe ili za
svoju sestru, kao i da bi njegova sestra bila izabrana za direktora i bez njegovog glasa.®

ZOSOV iz 2017. godine prebacio je nadleznost za donosenje odluke o izboru direktora ustanove sa
organa upravljanja na ministra. Imajudi to u vidu, za razliku od perioda pre 2017. godine, kada se sukob
interesa u postupku izbora direktora najcesce javljao u vidu nepotizma kod ¢lanova Skolskih odbora,
zbog udestvovanja u sopstvenom izboru ili izboru svojih srodnika,'® sada su u ovom postupku
zastupljeniji rizici za nastanak slu¢ajeva kronizma i klijentelizma kod ministra.

6.3.1.3  KADA MISLJENJE ZAPOSLENIH NIJE BITNO

Za ovu priliku, pomenuéemo nedavni slucaj imenovanja direktorke jedne osnovne Skole. Odluku o
njenom imenovanju ministar je doneo u septembru 2019. godine. U jednom dnevnom listu objavljen
je tekst u kojem je navedeno da je na pomenutu odluku reagovala Unija sindikata Skola. Kako je
istaknuto, Unija smatra da je za direktora imenovana kandidatkinja koja po stazu ,jedva ispunjava

188 Resenje br. 014-07-00-00424/2013-11 od 17.07.2014., dostupno na http://www.acas.rs/mere-javnog-objavljivanja-preporuke-
za/

189 Resenje br. 014-07-00-0806/16-11 od 09.08.2017. godine, dostupno na http://www.acas.rs/mere-javnog-objavljivanja-
preporuke-za/

190 Vidi praksu Agencije za borbu protiv korupcije, dostupna na http://www.acas.rs/mere-javnog-objavljivanja-preporuke-za/
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uslove” i koja je dobila samo devet od ukupno 76 glasova zaposlenih. Imajuci u vidu da je imenovana
direktorka ujedno ¢lanica opstinskog odbora vladajuée politicke stranke, Unija zakljuCuje da joj je to
jedina kvalifikacija i da se ovakvom odlukom politika uvodi na velika vrata u skolu. U istom tekstu se
navodi da je na ovu odluku reagovala i Unija prosvetnih radnika Srbije. Prema njihovim navodima, ovo
treci put za dve godine da ministar ignorise misljenje zaposlenih u toj osnovnoj skoli. Kako su istakli,
ministar je ranije odbio da potpise imenovanje direktoru koji je dobio punu podrsku zaposlenih (preko
90% glasova) i svih ¢lanova odbora, te vodio uspesno ovu skolu deset godina. Umesto toga, ministar je
nalozio raspisivanje novog konkursa, na kojem misljenje zaposlenih ostalo nepromenjeno. Na kraju,
ministar je imenovao kandidatkinju koja je imala tri puta manje glasova zaposlenih.!

6.3.2 ZAPOSLJAVANJE, RADNO ANGAZOVANJE | ODOBRAVANJE DODATNOG RADA
U OBRAZOVNIM | VASPITNIM USTANOVAMA

Najvedi broj slu¢ajeva koji je Agencija vodila protiv funkcionera u obrazovnim i vaspitnim ustanovama
tice se sukoba interesa direktora prilikom zaposljavanja dece i drugih srodnika.192

6.3.2.1 DIREKTORKA KOJA JE ZAPOSLILA SVOG SINA

Agencija je izrekla meru javnog objavljivanja preporuke za razresenje direktorki jedne srednje skole,
zato Sto je sa svojim sinom najpre zakljucila ugovor o prijemu u radni odnos na odredeno vreme do
okoncanja konkursa. Nakon okoncanja konkursa, izmedu cCetiri kandidatam izabrala je svog sina i sa
njim zakljucila ugovor o radu na neodredeno vreme. Na kraju, po prijemu u radni odnos na neodredeno
vreme, direktorka je dala saglasnost sinu za dodatni rad u drugoj srednjoj $koli.193 U dopisu koji je
Agencija dostavila podnosiocu predstavke navedeno je da skolski odbor ove srednje Skole nije prihvatio
preporuku za razreSenje direktorke.194

6.3.2.2 DIREKTOR SKOLE KOJI JE ZAPOSLIO OBE CERKE

Drugi interesantan primer iz prakse Agencije tiCe se direktora Skole koji je zaposlio obe cerke.
Konkretno, direktor je zaposlio jednu ¢erku na mesto knjigovodstveno - administrativnog radnika, a
potom i drugu ¢erku na mesto profesora ekonomske grupe predmeta. Zbog toga, Agencija mu je izrekla
meru javnog objavljivanja preporuke za razresenje. Tokom postupka pred Agencijom direktor je naveo
da je u oba slucaja, pre donosenja odluke o izboru, obavestio skolski odbor da se medu kandidatima
nalaze njegove ¢erke. Medutim, skolski odbor je dao misljenje da nema prepreka da on kao direktor

191 ,Unija sindikata $kola Beograda: o jedna demonstracija samovolje ministra Saréevi¢a“, dnevni list Danas od 17.09.2019. godine,
dostupno na https://www.danas.rs/drustvo/unija-sindikata-skola-beograda-jos-jedna-demonstracija-samovolje-ministra-
sarcevica/

192 Videti praksu Agencije za borbu protiv korupcije, dostupna na http://www.acas.rs/mere-javnog-objavljivanja-preporuke-za/
193 Informacije dostavljene od podnosioca predstavke

194 Ibid
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zakljuci ugovore o radu sa svojim ¢erkama, uvazavajuéi odredbe ZOSQOV, Pravilnika i Zakona o radu, kao
i utiske sa obavljenih individualnih razgovora sa svim kandidatima.195

Kao Sto je pomenuto, ZOSOV iz 2017. godine prebacio je nadleZznost za donoSenje odluka o izboru
kandidata za prijem u radni odnos na konkursnu komisiju. Tokom istraZzivanja, nismo dosli do
informacija o slu¢ajevima sukoba interesa u vezi prijema u radni odnos, koji su otkriveni ili procesuirani
nakon pocetka primene ovog zakona. Dodatno, ne postoje javno dostupne informacije o slucajevima
sukoba interesa direktora ustanova u vezi sa pokretanjem i vodenjem disciplinskih postupaka protiv
zaposlenih.

11. NEPOSTOJANJE KRITERIJUMA ZA PREDLAGANJE | IMENOVANJE CLANOVA ODBORA

Imajuci u vidu da odbor predstavlja organ upravljanja, koji, pored ostalog, predlaze direktora ustanove,
od izuzetne je vaznosti da njegovi ¢lanovi poseduju odgovaraju¢e kompetencije i liéni integritet za
bavljenje ovim poslom. Insistiranje na kompetencijama ¢lanova odbora doprinosi profesionalnom
obavljanju poslova, uz uvazavanje interesa dece, koja treba da budu u centru sistema obrazovanja i
vaspitanja. U suprotnom, nepostojanje bilo kakvih kriterijuma za predlaganje i imenovanje ¢lanova
odbora ustanova dovodi do povecéanog rizika izbora lica bez adekvatnih kompetencija za obavljanje ovih
poslova. Ujedno, na taj nacin, proSiruje se prostor za razli¢itu vrstu uticaja kojima mogu biti izloZeni
¢lanovi odbora, $to za posledicu moZe imati da prilikom obavljanja svojih zadataka stave u prvi plan
licne i partikularne interese umesto javnog interesa. Imajuci sve ovo u vidu, vazno je da ¢lanovi odbora
i nakon imenovanja pohadaju odgovarajuce obuke, koje ¢e im koristiti za adekvatno obavljanje
postavljenih zadataka.

12. NEADEKVATNI USLOVI ZA PREDLAGANJE | IMENOVANJE CLANOVA ODBORA

Z0OSOV propisuje da ¢lan odbora ne moZze biti lice koje je pravnosnazno osudeno za krivicno delo za
koje je izreCena bezuslovna kazna zatvora u trajanju od najmanje tri meseca, kao i za tacno navedena
krivicna dela, medu kojima su primanje mita i davanje mita. Medutim, postavlja se pitanje zasto ovim
uslovom nisu obuhvacena ostala krivicna dela protiv sluzbene duznosti, kao i krivicna dela protiv
privrede. Pored toga, nejasan je uslov da ¢lan odbora ne moze biti lice koje bi moglo da zastupa interese
viSe struktura (roditelja, odnosno drugih zakonskih zastupnika, zaposlenih u ustanovi, predstavnika
jedinice lokalne samouprave), osim ¢lanova sindikata. Na kraju, ¢lanstvo u organu politicke stranke ili
politickoj stranci ne predstavlja prepreku za imenovanje u odbor, dok za odredene kategorije ¢lanova

195 Resnje br. 014-020-00-00105/2014-11 od 22.06.2015, dostupno na http://www.acas.rs/mere-javnog-objavljivanja-preporuke-
za/
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iskustvo na poslovima u oblasti obrazovanja i vaspitanja u odredenom vremenskom periodu ne
predstavlja uslov.

13. CLANOVI ODBORA | DIREKTORI USTANOVA NEMAJU DOVOLINO ZNANJA ZA PREPOZNAVANJE |
UPRAVLIANJE SUKOBOM INTERESA, DOK ZA ZAPOSLENE NE POSTOJE PODACI

Na osnovu pomenutih primera, kao i brojnih slu¢ajeva iz prakse Agencije, moZe se zakljuditi da postoji
manjak znanja i svesti funkcionera u prosvetnim ustanovama o prepoznavanju i upravljanju sukobom
interesa. S druge strane, nacin opravdavanja odluka zbog kojih su se nasli u sukobu interesa govori o
nedovoljno jakom integritetu ovih funkcionera.

Za zaposlene u prosvetnim ustanovama, do donosenja Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama, nije
postojao bilo kakav eksterni propis - zakon ili podzakonski akt - koji je regulisao upravljanje sukobom
interesa. Ovi podaci ukazuju da prosvetne ustanove ne poseduju sistem za upravljanje sukobom
interesa zaposlenih.®®U takvoj situaciji, te3ko je olekivati da zaposleni, za razliku od funkcionera,
prepoznaju sukob interesa i samoinicijativnho sprovode mehanizme efikasnog upravljanja takvim
situacijama.

14. MEHANIZMI ZASTITE OD NEDOZVOLJENIH UTICAJA NA CLANOVE ODBORA, DIREKTORE |
ZAPOSLENE NISU DOVOLINO EFIKASNI DA Bl PODSTAKLI ODUPIRANJE | NIJIHOVO
PRIJAVLUIIVANIJE

Zakon o Agenciji propisuje da je funkcioner duZan da prijavi nedozvoljeni uticaj Agenciji. Zadatak
Agencije je da obavesti nadleZzne organe da pokrenu eventualne postupaka protiv lica koja su vrsila
nedozvoljeni uticaj na funkcionera. Medutim, Zakon o Agenciji ne predvida (niti upuéuje na druge
propise kojima je to regulisano) jasno garantovane mere zastite koje bi se funkcioneru pruZile kada
prijavi nedozvoljeni uticaj. Dodatno, Zakon o sprecavanju korupcije, koji ¢ée poceti da se primenjuje od
septembra 2020. godine, ne sadrzZi odredbe o nedozvoljenom uticaju na funkcionere van Agencije. S
druge strane, u pogledu zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim ustanovama, propisi o uzbunjivanju i
zastiti uzbunjivaca sadrze izvesne manjkavosti koje mogu dovesti u pitanje njihovu spremnost da se
odupru nedozvoljenom uticaju. Najpre, direktor ustanove ima mogucnost da odredi samo jedno lice
nadlezno za prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem, i to bez ikakvog
konsultovanja sa zaposlenima. Ovakvo resenje pruza Siroka diskreciona ovlaséenja jedinom ovlaséenom
licu u vezi sprovodenja postupka u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem i ne doprinosi uspostavljanju
poverenja zaposlenih u njegov rad, pa se postavlja pitanje koliko ¢e oni biti spremni da tako odredenom
licu prijave nedozvoljeni uticaj. Drugo, direktor ustanove moZe, ali nema obavezu da sprovede

196 Iako su neke prosvetne ustanove navele da su internim aktima definisale pojmove u ovoj oblasti, to nije samo po sebi
dovoljno za efikasno reSavanje i upravljanje sukobom interesa. Da bi sistem upravljanja sukobom interesa funkcionisao, neophodno
je da postoje: procedure za prijavljivanje; telo koje odlucuje o prijavama; definisani nacini za upravljanje sukobom interesa; efikasan
sistem kontrole i sankcionisanja, te tzv. poverljivo savetovanje.
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korektivhe mere za otklanjanje identifikovanih nepravilniost koje ovlaséena lica predloZe, nakon
sprovedenog postupka ispitivanja informacije uzbunjiva¢a. Jasno je da pomenuti problemi slabe
mehanizam zastite zaposlenih od nedozvoljenih uticaja.

15. NEPOSTOJANJE KRITERIJUMA ZA IMENOVANJE CLANOVA KONKURSNIH KOMISIJA ZA IZBOR
DIREKTORA | ZAPOSLENIH

Izbor ¢lanova konkursnih komisija prepusten je diskrecionom odlucivanju odbora, odnosno direktora
ustanove. Ovaj zaklju¢ak ne menja Cinjenica da je ZOSOV predvideo minimalan broj ¢lanova komisije za
izbor zaposlenih (tri) i obaveznog ¢lana komisije — sekretara. Ograni¢avanje diskrecionih ovlasc¢enja
odbora i direktora u postupku formiranja konkursnih komisija uticao bi na smanjenje moguénosti
vrienja uticaja na njihove ¢lanove, kao i na povecanje integriteta izbornih postupaka.

16. CLANOVI KONKURSNIH KOMISIJA ZA IZBOR DIREKTORA | ZAPOSLENIH NISU U OBAVEZI DA
PRIJAVE PRIVATNI INTERES KOJI ONI ILI SA NJIMA POVEZANA LICA IMAJU U ODNOSU NA
KANDIDATE KOJI SE PRIJAVLJUJU NA KONKURS

ZOSOV ne reguliSe oblast sukoba interesa zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim ustanovama. S duge
strane, Zakon o zaposlenima u javnim sluzbama ne sadrzi odredbe o upravljanju sukobom interesa koji
se moze javiti kod zaposlenih koji su ¢lanova konkursnih komisija za izbor direktora, odnosno za prijem
u radni odnos u obrazovnim i vaspitnim ustanovama.

17. MISLIENJE VASPITNO-OBRAZOVNOG, NASTAVNICKOG, ODNOSNO NASTAVNICKOG |
PEDAGOSKOG VECA NEMA FORMALNI UTICAJ NA PREDLOG ZA IZBOR DIREKTORA

lako je pribavljanje misljenja vaspitno-obrazovnog, nastavni¢kog, odnosno nastavnickog i pedagoskog
veca neophodan korak u procesu izbora direktora ustanove, ovo misljenje ne obavezuje odbor, niti
formalno uti¢e na formulisanje predloga za izbor direktora.

1. CLANOVI VASPITNO-OBRAZOVNOG, NASTAVNICKOG, ODNOSNO NASTAVNICKOG |
PEDAGOSKOG VECA NISU U OBAVEZI DA PRIJAVE PRIVATNI INTERES KOJI IMAJU U ODNOSU
NA KANDIDATE ZA IZBOR DIREKTORA O KOJIMA SE IZJASNJAVAJU TAJNIM GLASANJEM

Videti obrazlozenje za ¢lanove konkursnih komisija.

2. DONOSENJE ODLUKE O IMENOVANJU DIREKTORA MEDU ONIMA KOJI SE NALAZE NA LISTI
PREDSTAVLJA DISKRECIONO OVLASCENJE MINISTRA

Ministar ima pravo da izabere bilo kog kandidata sa liste, bez obzira na predlog odbora ustanove.
Imajuci u vidu da ZOSQV ne propisuje pod kojim uslovima ministar mozZe izabrati za direktora kandidata
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mimo predloga odbora, mozZe se zakljuciti da on nema obavezu da takvu odluku obrazloZi. Ovakva
situacija ostavlja mogucénost da za direktora ustanove ne bude imenovano lice sa najadekvatnijim
kompetencijama, ve¢ da postupak izbora bude voden licnim i partikularnim interesima, koji se
pretpostavljaju javhom interesu.

3. USLOVI POD KOJIMA MINISTAR MOZE DONETI ODLUKU DA NE IZABERE NIJEDNOG OD
PREDLOZENIH KANDIDATA NISU DOVOLINO PRECIZNI

ZOSOV propisuje da ¢e ministar doneti odluku o ponovnom raspisivanju konkursa za izbor direktora,
ukoliko utvrdi da postupak konkursa nije sproveden u skladu sa zakonom, odnosno ukoliko bi izbor bilo
kog kandidata sa liste mogao da dovede u pitanje nesmetano obavljanje delatnosti. Formulacija mogao
da dovede u pitanje nesmetano obavljanje delatnosti je uopstena i podlozna razli¢itim tumacenjima u
praksi, Sto ministru daje Siroka diskreciona ovlas¢enja u pogledu donosSenja odluke o ponovnom
raspisivanju konkursa. U primeru koji je predstavljen u ovom izvestaju, ministar je obrazloZio ponovno
raspisivanje konkursa za izbor direktora upravo pomenutim razlogom. Nakon toga, na ponovljeni
konkurs se prijavila kandidatkinja koja je imenovana za direktora Skole.

4. NISU PROPISANI USLOVI POD KOJIMA POKRAJINSKI SEKRETARIJAT MOZE ODBITI DAVANJE
SAGLASNOST NA PREDLOG ZA IZBOR DIREKTORA

Organ upravljanja ustanove cCije se sediSte se nalazi na teritoriji AP mora pribaviti saglasnost
Pokrajinskog sekretarijata na predlog o izboru direktora. Medutim, nije propisano pod kojim uslovima
Pokrajinski sekretarijat moZe odbiti davanje saglasnosti, Sto zapravo znac¢i da nema obavezu
obrazlaganja takve odluke. Videti obrazloZenje vezano za diskreciona ovlas¢enja ministra u postupku
izbora direktora.

5. DIREKTOR USTANOVE MOZE DA ZAKLJUCI UGOVOR O RADU NA ODREPENO VREME I
UGOVOR O RADNOM ANGAZOVANJU SA LICEM KOJE IZABERE BEZ PRIMENE BILO KAKVIH
KRITERUUMA

Postoji nekoliko slucajeva u kojima direktor moze zakljuditi ugovor o radu na odredeno vreme bez
sprovodenja konkursa. Medutim, ZOSOV ne propisuje bilo kakvu proceduru i kriterijume za odlucivanje
o tome sa kim ce biti zakljuc¢en ovakav ugovor.

6. SIROKA DISKRECIONA OVLASCENJA DIREKTORA USTANOVE U POGLEDU SPROVODENIJA
DISCIPLINSKOG POSTUPKA PROTIV ZAPOSLENIH | SUKOB INTERESA U SLUCAJU DA JE
ZAPOSLENI POVEZANO LICE

Prema postojeéem normativnom okviru, direktor ustanove ima ekskluzivna i Siroka diskreciona
ovlaséenja u pogledu iniciranja i sprovodenja disciplinskog postupka protiv zaposlenih. Ovakva
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ovlaséenja direktora su pogotovo interesantna u pogledu njegovih srodnika ili povezanih lica. Naime,
jasno je da je mala verovatnoéa da se u celokupnom sistemu predskolskog, osnovnog i srednjeg
obrazovanja pronade slucaj u kojem je direktor ustanove pokrenuo i sproveo disciplinski postupak
protiv svog zaposlenog srodnika ili povezanog lica. Pored Sirokih diskrecionih ovlaséenja u pogledu
pokretanja i vodenja disciplinskog postupka, vazno je napomenuti da kod direktora, u sluc¢aju da se
medu zaposlenima u ustanovi nalazi njegov srodnik ili drugo povezano lice, postoji i permanentno
stanje potencijalnog sukoba interesa. Dodatno, donosenje bilo koje odluke o pravima i obavezama
zaposlenog srodnika ili povezanog lica dovodi direktora ustanove u situaciju stvarnog sukoba interesa.

7. ZAPOSLENI KOJI PREKRSI PRAVILA O SUKOBU INTERESA PO PITANJU DODATNOG RADA NECE
TRPETI NIKAKVE POSLEDICE

Zakonom o zaposlenima u javnim sluzbama eksplicitno je propisano da: a) obavljanje dodatnog rada
suprotno zabrani poslodavca, b) osnivanje, odnosno posedovanje vlasnistva ili udela privrednog
drustva i javne sluzbe ili c) bavljenje preduzetnistvom suprotno zakonu, predstavljaju tezu povredu
radne obaveze za koju poslodavac moze otkazati ugovor o radu zaposlenom.'®” Medutim, ZOSOV,
medu odredbama o tezoj povredi radne obaveze, ne sadrzi one koje se ti¢u dodatnog rada, osnivanja
i vlasniStva u privrednim drustvima i javnim sluzbama, odnosno bavljenja preduzetniStvom. Imajuci to
u vidu, postavlja se pitanje da li pomenute povrede mogu biti osnov za vodenje disciplinskih postupaka
pa samim tim i za otkazivanje ugovora o radu zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim ustanovama.®®

197 Vidi ¢lan 143. stav 1 tacke 7.1 9. Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama

198 Clan 1. Stav 3. Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama glasi:“ Pojedina pravai obaveze iz radnog odnosa mogu se zakonom
koji ureduje oblast u kojoj se obavlja delatnost za koju se osniva javna sluzba (u daljem tekstu: zakon kojim se ureduje rad javne sluzbe)
urediti i drugacije ako to proizilazi iz prirode poslova javne sluzbe”.
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/.

ZAKLJUCAK | PREPORUKE

U prethodnim delovima lzvestaja detaljno su prikazni postojeéi sistemi za upravljanje rizicima za

nastanak korupcije i identifikovani izvori rizika za nastanak korupcije u analiziranim procesima. Na

osnovu predstavljenih nalaza, u nastavku teksta sledi set preporuka svim relevantnim akterima u cilju

smanjenja intenziteta identifikovanih rizika korupcije

1

a)

b)

d)

Obezbediti nezavisnost i objektivnost rada NAT i Komisije za akreditaciju

Smanijiti diskreciona ovlasé¢enja direktora prilikom donosSenja konacne odluka o recenziji
studijskih programa i fakulteta. U situacijama kada postoji neslaganje izmedu odluke komisije i
strucne sluzbe, potrebno je predmet dostaviti drugostepenom organu na procenu. Konacna
odluka o preinacenju ili saglasnost treba da bude doneta isklju¢ivo nakon dobijanja drugog
misljenja.

Povecati transparentnost i dodatno urediti postupak formiranja recenzentskih komisija. Osim
kriterijuma, oblasti i strukture komisije, potrebno je uspostaviti mehanizam za pradenje
angazovanja pojedinacnih recenzenata, kako se izbeglo da se vedina predmeta dodeljuje istim
licima.

Propisati nacin pracenja i ocenjivanja rada recenzenata, tj. kriterijume za evaluaciju njihovog
rada. U bazi za pra¢enje rada recenzenata potrebno je da bude vidljivo da li su potkomisije
odbijale njihove procene, odnosno da li je bilo slucajeva da zajednicki izvestaji nisu prihvatani.
Recenzenti za koje se utvrdi da nisu postupali profesionalno i u skladu sa prethodno
postavljenim standardima treba da budu izuzeti iz daljeg rada, uz prethodno obavestenje, kao i
mogucénost osporavanja takve odluke. Sve izmene na listi recenzenata treba budu javno
dostupne.

Izmeniti i dopuniti pravila o sukobu interesa u Etickom kodeksu NAT. Konkretno, potrebno je
objasniti sva tri oblika sukoba interesa: nepotizam, kronizam i klijentilizam, kao i sve tri vrste
sukoba interesa: percipirani, moguci i stvarni sukob interesa. Pored toga, potrebno je dopuniti
pravila o prijemu poklona, tako da se jasno definiSe koje poklone mogu prihvatiti ¢lanovi
komisije i strucne sluzbe.

Jasno definisati procedure za dobijanje dozvole za rad i akreditaciju VSU

a) Izmeniti i dopuniti ¢lan 52. ZOVO na taj nacin Sto Ce se propisati da je izdavanje dozvola za
rad VSU poslednji korak u procesu, koji sledi nakon dobijanja akreditacije. Dodatno,
potrebno je propisati da se nakon godinu dana od izdavanja dozvole vrsi redovna provera
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3

kvaliteta za novouspostavljene VSU ili programe, kako bi se proverila ispunjenost standarda
u praksi.

Poveéati transparentnost procesa provere kvaliteta VSU

a)

b)

Uspostaviti i redovno aZurirati javno dostupnu bazu sa procenama ispunjenosti standarda
za svaki program, kako bi studenti imali kompletnu informaciju o kvalitetu programa za koji
se odlucuju.

Propisati i objaviti jasne i precizne kriterijume za odredivanje cene akreditacije, vodedi
racuna o tome da prihodi NAT odgovaraju realnim troskovima, kao i o potrebi daljeg razvoja
ovog tela.

Ojacati kapacitete Prosvetne inspekcije:

a)

b)

Izmeniti Pravilnik o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u Ministarstvu, tako
da se poveda broj radnih mesta za prosvetne inspektore u viSim zvanjima, kao i broj
inspektora zaduZenih za oblast visokog obrazovanja.

Propisati kriterijume koji preciznije definiSu potrebne kompetencije i znanja prosvetnih
inspektora prilikom sprovodenja konkursa za prijem u radni odnos, te predvideti i proveru
poznavanja poznavanje drugih propisa, koji su relevantni za vrSenje inspekcijskog nadzora.

Intenzivirati sprovodenje obuka i standardizovati strucno usavrSavanje prosvetnih
inspektora na republickom i lokalnom nivou (uvesti obavezne teme i minimalni broj sati
usavrsavanja). U okviru stru¢nog usavrSavanja prosvetnih inspektora posvetiti posebnu
paZnju pitanjima etike i integriteta i mehanizama za sprecavanje korupcije.

Obezbediti ve¢u samostalnost u radu prosvetnih inspektora na lokalnom nivou

a)

b)
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Izmeniti Zakon o zastiti uzbunjivaca, tako da se eksplicitno propise da su poslodavci duzni da
odrede najmanje dva ovlaséena lica za prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa
unutrasnjim uzbunjivanjem, uz konsultovanje zaposlenih, u cilju smanjenja koncentracije
diskrecionih ovlas¢enja prilikom vodenja postupka unutrasnjeg uzbunjivanja i jacanja
poverenja u rad ovlaséenih lica.

Izmeniti Pravilnik o nacinu unutrasnjeg uzbunjivanja, nacinu odredivanja ovlaséenog lica kod
poslodavca, kao i drugih pitanja od znacaja za unutrasnje uzbunjivanje, tako da se: blize
uredi postupak odredivanja ovlascenih lica kojim ce se osigurati da ta lica uzivaju poverenje
najveceg broja zaposlenih (izbor kandidata na osnovu tajnog glasanja svih zaposlenih).
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6

Ojacati mehanizam unutrasnje kontrole Prosvetne inspekcije

a)

b)

Izraditi smenice za postupanje unutrasnje kontrole u Prosvetnoj inspekciji, kako bi se blize
uredio nacin izbora i postupanja unutrasnje kontrole.

Organizovati obuke i specijalizacije za sluzbenike koji obavljaje poslove unutrasnje kontrole
radi sticanja dodatnih znanja i vestine za potrebe obavljanja ovog posla.

Uspostaviti evidenciju o prituzbama protiv prosvetnih inspektora, u cilju praéenja ucinku
pojedinacnih inspektora i preduzimanja potrebnih mera u slucaju ponovljenih nepravilnosti
u radu.

Obezbediti javnost u radu Prosvetne inspekcije

a)

b)

c)

Izraditi i objaviti uputstvo za gradane o nacinu podnosenja predstavke, pravilima postupka
povodom predstavke i pravima podnosioca.

Propisati koje informacije je Prosvetna inspekcija duina da objavi o vrSenju poslova
inspekcijskog nadzora.

Uspostaviti javno dostupnu evidenciju o radu prosvetne inspekcije u kojoj bi se nalazili
periodicni izvestaji i podaci o okonc¢anim postupcima.

Urediti proces javnih nabavki v sistemu obrazovanja

a)

b)

d)

Kontinuirano sprovoditi obuke za zaposlene u sektoru obrazovanja, koji su zaduzeni za
planiranje i sprovodenje javnih nabavki i time povecati kapacitete obrazovnih i vaspitnih
ustanova, tako da se smanji ucestalost izmena planova javnih nabavki.

Organizovati kontinuirane obuke za zaposlene u sektoru obrazovanja, koji su zaduZeni za
sprovodenje javnih nabavki, tako da se smanji broj podosSenja zahteva za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki i broj usvojenih zahteva.

Povecéati dostupnost i vidljivost planova javnih nabavki institucija putem unapredenja
sekcije ,,Planovi” na portalu Javne nabavke tako da svi dokumenti vezani za odredeni plan
jednog narucioca budu hronoloski vidljivi na istoj stranici i da postoji doslednost u unosenju
punog imena narucioca.

Unaprediti procedure o pokretanju pregovarackog postupka tako da Uprava za javne
nabavke prvo razmotri svrsishodnost pokretanja ovog postupka, a zatim, nakon donosenja
misljenja, isto i podrobno argumentovano obrazlozi.
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9 Dodatno definisati procedure vezane za davanje skolskog prostora u zakup

a)

b)

Propisati da obavezni deo procedure davanja prostora u zakup bude objavljivanje oglasa sa
kompletnom dokumentacijom, kao i da postoji obaveza objavljivanja zakljucenih ugovore o
zakupu Skolskog prostora.

Podzakonskim aktom detaljnije regulisati prava i obaveze ustanova u sistemu obrazovanja
u postupku davanja prostora u zakup u odnosu na prava i obaveze nosilaca prava svojine.

Izraditi model Pravilnika o postupku davanja u zakup Skolskog prostora (Uprava za javne
nabavke u saradnji sa Ministrastvom).

10 Izmeniti i dopuniti ZOSOV i/ili druge propise u oblasti obrazovanja i vaspitanja,
tako da:

a)

b)

d)

f)

g)

h)

100

se preciziraju uslovi i utvrde kriterijumi za predlaganje i izbor ¢lanova odbora ustanova;

konkursna komisija bude duZna da formira listu kandidata za direktora po redosledu - prvi
na listi mora biti kandidat sa najveéim brojem osvojenih bodova;

odbor bude duzan da predloZi za direktora kandidata koji je prvi na bodovnoj listi koju je
sastavila konkursna komisija;

Pokrajinski sekretarijat odbija davanje saglasnosti na predlog za izbor direktora ustanove
jedino u slucaju kada se utvrdi da taj postupak nije sproveden u skladu sa zakonom;

ministar bude duzan da, po pravilu, imenuje za direktora kandidata koji je prvi na bodovnoj
listi. Samo u izuzetnim slucajevima, precizno propisanim zakonom, ministar moze doneti
odluku o imenovanju za direktora kandidata koji je sledeci na bodovnoj listi;

ministar donosi odluku o ponovnom raspisivanju konkursa samo u slucaju kada postupak
izbora nije sproveden u skladu sa zakonom;

konkursna komisija formira listu kandidata za prijem u radni odnos u ustanovi po redosledu
tako da prvi na listi bude kandidat sa osvojenim najvec¢im brojem bodova;

konkursna komisija bude duzna da donese odluku o izboru kandidata koji je prvi na bodovnoj
listi, a ukoliko ovaj kandidat odustane, odluku o izboru kandidata koji je sledec¢i na bodovnoj
listi;
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1

i)

k)

o)

p)

¢lanovi konkursnih komisija imaju obavezu da potpisu izjavu da nemaju privatni interes u
odnosu na kandidate koji su se prijavili na konkurs. €lan konkursne komisije koji ne potpise
ovu izjavu mora biti zamenjen drugim ¢lanom;

se definiSe pojam nedozvoljenog uticaja na ¢lana konkursne komisije u vezi sa konkursom;

se propiSe da pre glasanja vaspitno-obrazovnog, nastavnickog, odnosno nastavnickog i
pedagoskog veca, svi kandidati za direktora usmeno predstavljaju svoj plan i program
razvoja ustanove;

se propiSe obaveza da pre glasanja, ¢lan vaspitno-obrazovnog, nastavnickog, odnosno
nastavnickog i pedagoskog veca javno deklarise privatni interes koji ima u odnosu na
kandidata za direktora i da se izuzme od glasanja;

se potpuno preuredi sistem pokretanja i vodenja disciplinskog postupka protiv zaposlenog
koji je povezano lice sa direktorom ustanove, tj. da u takvim slu¢ajevima direktor bude izuzet
u potpunosti;

se uredi upravljanje sukobom interesa zaposlenih u obrazovnim i vaspitnim ustanovama,
uklju€ujuci tu sledeca pitanja: a) definisanje pojmova; b) pravila upravljanja sukobom
interesa; c) pravila o prijemu poklona, dodatnom radu, osnivanju privrednih drustava, javnih
sluzbi i bavljenju preduzetnistvom; d) sistem kontrole i nadzora u vezi sa sukobom interesa,
i ) uspostavljanje sistema poverljivog savetovanja;

se propiSe da su sve ustanove duine da donesu interni akt kojim ¢e se dodatno urediti
postupak izbora najmanje dva ovlascena lica za upravljanje sukobom interesa, poverljivo
savetovanje i sprovodenje obuka o upravljanju sukobom interesa, etici i integritetu za
zaposlene i rukovodioce u ustanovi;

se definiSe krSenje pravila o upravljanju sukobom interesa kao teza povreda radne obaveze
za koju se izrice odgovarajuca disciplinska sankcija.

Izmeniti i dopuniti Zakon o sprecavanju korupcije, tako da se:

a)

b)

precizno definiSe pojam nedozvoljenog uticaja na funkcionera;

precizno propiSe postupanje Agencije u slucaju da funkcioner prijavi vrSenje nedozvoljenog
uticaja;

precizno propisu mere zastite funkcionera koji prijavi nedozvoljeni uticaj ili uputi na odredbe
drugog zakona koji regulise to pitanje.
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12 Organizovati i sprovoditi kontinvirane obuke za funkcionere i zaposlene v
obrazovnim i vaspitnim ustanovama, tako da se osposobe za prepoznavanje i
upravljanje sukobom interesa, kao i reSavanje etickih dilema koje se javljaju u
vezi sa duznostima i poslovima koje obavljaju.
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