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INTERNA REVIZIJA KOD KORISNIKA JAVNIH SREDSTAVA

1. Uvod

Sistem internih kontrola u javnom sektoru odreden je ¢lanom 80. Zakona o budzetskom
sistemu (“Sl. glasnik RS”, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013
- ispr.108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon i 103/2015) ( u daljem tekstu Zakon) i ¢ine ga tri
elementa:

1. finansijsko upravljanje i kontrola;
2. interna revizija i
3. harmonizacija i koordinacija finansijskog upravljanja i kontrola i interne revizije.

Element o kojem govori ovaj tekst je interne revizije i Cija definicija je odredena u ¢lanu 2.
stav 1. taCka 51 g. spomenutog zakona i glasi: ,Interna revizija je aktivnost koja pruza nezavisno
objektivno uveravanje i savetodavna aktivnost, sa svrhom da doprinese unapredenju poslovanja
organizacije; pomaze organizaciji da ostvari svoje ciljeve, tako Sto sistemati¢no i disciplinovano
procenjuje i vrednuje upravljanje rizicima, kontrole i upravljanje organizacijom*.

2. Pravni osnov

Osnov za uvodenje interne revizije u javnhom sektoru je ¢lan 82. Zakona. Podzakonski akti
kojima se ureduje interna revizija u javnom sektoru su:

- Pravilnik o zajednic¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodoloSkim uput-
stvima za postupanije i izveStavanje interne revizije u javhom sektoru(“Sl. glasnik RS”, br.
99/2011 i 106/2013) i

- Pravilnik o uslovima i postupku polaganja ispita za sticanje zvanja ovlaS¢eni interni revizor
u javnom sektoru (“Sl. glasnik RS”, br. 9/2014)

3. Planovi u internoj reviziji

Potreba za izradu planova za internu reviziju proizilazi iz razloga Sto se njima utvrduju prioriteti,
odreduju potrebni resursi i omoguéava samostalnost u radu.

Planovi koji se izraduju za internu reviziju su:

1. strateSki plan;
2. godiSnji plan i
3. plan pojedinaéne revizije.

3.1. Strateski plan

Period za koji se izraduje strate3ki plan je od tri do pet godina. Bilo bi svrsishodno da period za
koji se izraduju prvi strateSki planovi bude tri godine, a da se potom period za koji se izraduje plan
produzava. U slu¢aju znacajnijih promena u subjektu interne revizije potrebno je izvrSiti revidiranje
strateSkog plana i uskladiti ga sa novonastalim promenama.

StrateSki plan pomaZe da se na objektivan nacin odrede poslovi interne revizije i da se
efikasno i ekonomicéno iskoriste svi resursi interne revizije.

Da bi se pripremio dobar strateski plan potrebno je studiozno uraditi sve faze koje su potrebne
za izradu strateSkog plana i to:
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utvrdivanje revizijskog okruzenja;

identifikovanje sistema koji mogu biti predmet revizije;
procena rizika za svaki sistem;

odluka o revizijskoj strategiji i

procena potreba revizije.

S

3.1.1. Utvrdivanje revizijskog okruzenja

Na pocetku izrade strateSkog plana potrebno je dati odgovore na odredena pitanja i to:

e na koji nacin rukovodstvo subjekta interne revizije prihvata kontrolu;
* koji je nivo rizika prihvatljiv za subjekat interne revizije;

¢ U kojoj meri su zastupljene kontrole i

¢ na koji se nacin i kojom brzinom se uocene nepravilnosti otklanjaju.

Sadrzaj prvog dela strateSkog plana ¢e se sastojati iz svih ¢injenica do kojih smo dosli kroz
odgovore na navedena pitanja i uz koriSéenje rezultata drugih organa koji su kontrolisali subjekat
interne revizije.

Veoma je vazno da se objektivno pristupi prilikom izrade ovog dela strateSkog plana, jer bi
se unoSenjem li¢nog stava revizora u velikoj meri dovelo do neta¢nih zaklju¢aka i umanjio znacaj
planskog dokumenta.

3.1.2. Identifikovanje sistema koji moZe hiti predmet revizije

Cilj ove faze izrade strateSkog plana je da se spoznaju i definiSu sistemi koji po svojim
cilievima i poslovima mogu biti predmet jedne od vrsta revizije i da se u najveéoj meri, sistemi koje
smo definisali, poklapaju sa ciljevim rukovodstva subjekta interne revizije.

Izvori podataka koji se koriste prilikom definisanja sistema su:
e organizaciona Sema;
e godisnji izvestaji;
e poslovni planovi i
e izvestaji ranije uradenih revizija.

Nakon odredivanja potencijalnih sistema potrebno je uraditi dodatne analize i to: da lisuiu
kojoj meri sistemi povezani, da li odredeni sistemi funkcioniSu u viSe organizacionih delova i obaviti
konsultacije sa rukovodstvom koji delovi organizacije se smatraju visoko rizi¢nim.

Podela sistema po funkciji je odredena ulogom i na¢inom rada internih kontrola i ulogom
pojedinih delova organizacije u subjektu revizije (personalna sluzba, sluzba za informati¢ku
podrsku, finansijska sluzba itd.)

Sistemi se mogu Klasifikovati i po modelu hijerarhije. Ovaj nacin identifikovanja sistema se
podudara sa organizacionom Semom i ukoliko su organizacioni delovi veliki u toliko su i sistemi u
manjoj meri pogodni za reviziju.

Potrebno je naglasiti da nakon identifikovanja sistema koji su predmet revizije, u strateSkom
planu je potrebno detaljno opisati svaki od sistema sa navodenjem uloge sistema u organizaciji,
znacajnije poslove koji se obavljaju u sistemu i odrediti se da li postoji potreba za odredivanje
podsistema.

Sluzba interne revizije ili interni revizor potrebno je da nakon utvrdivanja sistema za reviziju
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uradi analizu nivoa povezanosti sistema, da bi mogao iskoristiti takav nacin planiranja revizija koji
bi bio efikasniji i ekonomiéniji.

3.1.3. Procenarizika za svaki sistem

Za definisanje sistema potrebno je u sledecoj fazi uraditi procenu rizika. Ova faza izrade
strateSkog plana je najkompleksnija i zahteva da se obave razgovori sa rukovodstvom i da se
utvrde karakteristike sistema za duzi vremenski period.

Potrebno je odrediti sve rizike koji postoje za sisteme i organizaciju u celini. Moguci rizici su:

1) rizik za imovinu;

2) finansijski rizik;

3) strategijski rizik;

4) rizik reputacije;

5) rizik propisa;

6) rizik ugovora;

7) rizik upravljanjaidr.

Kod procene rizika potrebna je sistemati¢nost, tj. za svaki korak u proceni rizika obrazovati
dokumentaciju. Dokumentacija ima za funkciju da se doneti zaklju€ci o nivoima rizika i samim tim o
nacinu i redosledu revizija mogu obrazloZiti rukovodstvu u kasnijim fazama donoSenja strateSkog
plana.

NajCeS¢e koris¢en model procene rizika je izraunavanje indeksa rizika. Indeks rizika se
utvrduje na taj nacin Sto se prvo odreduju faktori rizika sistema i dodeljuje im se ocena tezZine od 1
do 5 gde je naveci rizik ocena 5, a nakon toga se za svaki odabrani faktor rizika odreduje ocena
ranga takode ocenama od 1 do 5. Ocene ranga za pojedine karakteristike, moguce je odrediti
neposredno od strane revizora ili sa€injavanjem upitnika koji bi popunili rukovodioci ili odgovorni
zaposleni u sistemima.

Karakteristike sistema mogu biti:

* broj transakcija;

e vrednost transakcija;

e broj zaposlenih;

* Dbroj donetih akata;

e organizacija sistema;

e karakteristike sistema;

» sloZenost sistema;

e stabilnost sistema;

e uticaj sistema na druge sisteme;
» uspostavljenost internih kontrola
e osetljivost sistema i dr.

Shodno broju faktora rizika koji se koriste u tabeli prilikom odredivanja indeksa rizika odreduje
se i broj¢ana vrednosti za pojedine nivoe rizika.

3.1.4. Odluka o revizijskoj strategiji

U ovoj fazi izrade strateSkog plana potrebno je odrediti naCine i postupke kojima ée se
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sprovoditi revizije. Potrebno je na osnovu izraCunatog indeksa rizika odrediti koji sistemi imaju koji
nivo rizika, odnosno od kojeg do kojeg indeksa rizika je sistem niskog rizika, srednjeg rizika ili
visokog rizika.

Potom ¢e se u zavisnosti od raspoloZivih resursa odrediti koliko ¢e se puta u periodu vazenja
strateSkog plana revizija raditi za koji nivo rizika. Taksativno navodenje sistema sa ucestaloScu
vr§enja revizija je osnov za izradu godisnjih planova revizija.

U sistemima koji imaju visok nivo rizika revizija bi trebala da se radi svake godine. Kod sistema
sa srednjim rizikom revizija bi se radila dva puta za tri godine, dok bi se kod sistema sa niskim
rizikom revizija radila jednom u tri godine.

3.1.5. Procena potreba revizije

U zavrsnom delu strateSkog plana definiSu se i resursi koji su potrebni da bi se uspesno i
efikasno obavili planirani zadaci interne revizije. Potrebno je odrediti za koliko dana je moguce
uraditi reviziju pojedinog sistema i to kako u zavisnosti od veli€ine sistema tako i od nivoa rizika koji
je karakteristiCan za odredeni sistem.

Potrebno je predvideti i sa koliko internih revizora je moguée uraditi planirane revizije,
uzimajuéi u obzir optimalan broj dana koji jedan interni revizor moZe godiSnje biti angaZzovan na
poslovima interne revizije.

Strateski plan nakon izrade upucuje se rukovodiocu subjekta interne revizije na saglasnost.

3.2. Godisnji plan

Godisnji plan je planski dokument kojim se operacionalizuje strateski plan revizije za godinu
dana.

Delovi godiSnjeg plana su:

osnovni parametri za izradu godisnjeg plana;

zadaci interne revizije za planiranu godinu;

rokovi za sprovodenije revizija;

potrebni resursi i

odrednice oko stru¢nog usavrSavanja internih revizora.

aprwdhPE

3.2.1. Osnovni parametri za izradu godiSnjeg plana

Potrebno je tacno utvrditi sa kojim ljudskim resursima se raspolaZe i koliko je moguce
efektivnih dana ostvariti za planski period. Potrebno je ukljuciti u godisnji plan i moguc¢e promene
u sastavu sluzbe interne revizije.

3.2.2. Zadaci interne revizije za planiranu godinu

U ovom delu godiSnjeg plana potrebno je detaljno odrediti u kojim sistemima ¢e se vrsiti
revizija i odrediti prioritetne zadatke za sve sisteme kao i karakteristicne zadatke za pojedini sistem
u zavisnosti od karakteristika za taj sistem.

3.2.3. Rokovi za sprovodenje revizija

Nakon odredivanja u kojim sistemima ¢e se izvrSiti revizija, u ovom delu godiSnjeg plana
se taksativho odreduju datumi kada ¢e se obavljati pojedine revizije. Potrebno je predvideti i
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mogucnost manjih odstupanja od datih rokova, o €ijim razlozima ¢e se izvestiti rukovodilac subjekta
interne revizije.

3.2.4. Potrebni resursi

Za sprovodenje planiranih obaveza potrebno je obezbediti kako ljudske tako i materijalne
resurse. U ovom delu godiSnjeg plana odreduje se potreba za internim revizorima kao i prostor i
oprema koju je potrebno obezbediti za nesmetan rad interne revizije.

3.2.5. Odrednice oko struénog usavrSavanja internih revizora

Radi kvalitetnog ispunjenja profesionalnih obaveza internih revizora potrebno je u godiSnjem
planu predvideti stru¢no usavrSavanje, kao i potrebnu literaturu za internu reviziju.

Tokom izrade godiSnjeg plana potrebno je obratiti paznju na sledece:

e dalije u subjektu revizije bilo promena koje nisu uklju¢ene u strateski plan;
e dalije doslo do promena u oceni rizika za pojedine sisteme i
e dali je uradeno sve §to je po prethodnom godiSnjem planu planirano.

Godisnji plan nakon izrade upucuje se rukovodiocu subjekta interne revizije na saglasnost.

3.3. Plan pojedinaéne revizije

Na osnovu donetog godiSnjeg plana interne revizije i dobijene saglasnosti na godisnji plan,
tokom godine planiraju se pojedinacne revizije. Plan pojedinacne revizije predstavlja detaljan i
hronoloSki odreden red aktivnosti po kojem ¢e se revizija obavljati.

Da bi se prikupile potrebne informacije za izradu plana pojedinaéne revizije potrebno je najpre
uraditi preliminaran pregled dela subjekata interne revizije gde ¢e se obavljati revizija. Smisao
preliminarnog pregleda je da se tacnije utvrde ciljevi revizije i odrede prioritetne oblasti na koje
¢e se tokom revizije obratiti dodatna paznja kao i tacnije odrediti duzine pojedinih etapa u reviziji.

Preliminarnim pregledom ¢emo:

- pregledati organizacionu Semu sistema koiji revidiramo;

- pregledati planove koji su doneti za taj sistem;

- pregledati izveStaje i zapisnike o izvrSenim kontrolama i revizijama;
- obaviti razgovor sa rukovodstvom da bi se utvrdili ciljevi sistema i

- pregledati propise koji se primenjuju u sistemu gde se vrSi revizija.

Znacaj sastanka sa rukovodstvom sistema koji je predmet revizije je nesporan i na njemu
interni revizor treba da:

- utvrdi ciljeve sistema;

- odredi rizike aktivnosti koje sistem obavlja;
- utvrdi linije izveStavanja u sistemu;

- dogovori trajanje revizije

- utvrdi da li postoji upravljanje rizicima.

Nakon sprovedenih svih prethodno iznetih radnji pristupa se izradi plana pojedinacne revizije. Ovaj
plan moze da ima formu tabelarnog prikaza ili neke druge forme, ali je potrebno da ima sledece
elemente:
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referentni broj plana;

revizora ili tim revizora zaduzenih za predmetu reviziju;
deo organizacije ili organa koji se revidira;

predmet revizije;

aktivnosti koje se obavljaju u sistemu;

opste informacije koje bi pomogle u reviziji;

nalaze prethodne revizije, ako postoje;

osobe koje su zaduzene za kontakt;

ciljeve revizije;

10.0bim revizije;

11. potencijalne probleme u sistemu;

12.tehniku kojom ¢e se obavljati revizija;
13.primedbe i

14.ta€no utvrdeni rokovi za pojedine faze u reviziji.

Plan pojedinacne revizije je akt koji se razmatra na po¢etnom sastanku revizije sarukovodiocem

subjekta interne revizije i ostalim ucesnicima. Ukoliko ne postoje primedbe na plan pojedinaéne
revizije, postaje planski akt po kome se obavlja revizija.

4. Vrste revizija

1)
2)

3)

4)

5)

4,

Vrste revizija su:

Revizija sistema je analiza i ocena kvaliteta, adekvatnosti, pouzdanosti i efikasnosti
funkcionisanja internih kontrolnih mehanizama i procedura u organizaciji;

Finansijska revizija je analiza i ocena kontrola koje obezbeduju tacnost i potpunost
racunovodstvenih podataka i finansijskih izvestaja;

Revizija uspeSnosti (performansi) je analiza i ocena upotrebe i koriS¢enja resursa na
ekonomican, efikasan i efektivan nacin radi ostvarivanja ciljeva organizacije, kao i ocena
opravdanosti i adekvatnosti ovih ciljeva;

Revizija informacionih tehnologija je analiza i ocena postupaka, procedura i koriS¢enja
elektronskih informacionih sistema koji se odnose na bezbednost, poverljivost, integritet
i raspolozivost informacija i informacionih sistema, kao sredstva za ostvarivanje ciljeva
organizacije;

Revizija uskladenosti je analiza i ocena uskladenosti poslovanja organizacije sa zakonima,
propisima, internim aktima i odredbama ugovora.

1. Revizija sistema

Revizija koja je najsveobuhvatnija i koju najéeS¢e primenjuje interna revizija u javhom sektoru

je revizija sistema. Zadaci koji treba da se ostvare primenom revizije sistema su:

1)
2)

3)

ocena kvaliteta donetih i primenjivanih internih kontrolnih mehanizama i procedura kod
korisnika javnih sredstava;

analiza da li su procedure i pravila koja se primenjuju kod korisnika javnih sredstava
adekvatna odnosno primerena tom korisniku;

ocena da li su kontrolni mehanizmi pouzdani na duZi ili kra¢i rok i koliki je nivo njihove
pouzdanosti i
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4) analiza da li kontrolni mehanizmi i donete procedure ostvaruju efekte koji su planirani
prilikom njihovog uspostavljanja.

Nakon uradene revizije sistema po napred navedenim zadacima mogucée je formirati
stav u pogledu pouzdanosti sistema funkcionisanja kontrolnih mehanizama i pruziti uveravanje
rukovodstvu korisnika javnih sredstava o nedostacima i prednostima sistema, te pruziti pomoc¢
svim uc€esnicima u sistemu radi ostvarivanja planiranih ciljeva.

Faze u sprovodeniju revizije sistema su:
1) priprema i planiranje revizije;
2) utvrdivanje ciljeva kontrola i o¢ekivanih kontrola;
3) utvrdivanje i identifikovanje sistema,;
4) identifikovanje internih kontrola;
5) ocena kontrola;
6) testiranje kontrola;
7) donoSenje zakljucaka;
8) revizorski izvestaj i program mera.

4.2. Finansijskarevizija

Finansijska revizija je ograni¢ena na analizu i ocenu kontrola koje se odnose na finansijski
deo sistema, odnosno na knjigovodstvene evidencije i finansijske izveStaje. Osnovni cilj internih
revizora kada se vrsi finansijska revizija nisu broj¢ane vrednosti, nego primena pravila i kontrola
koje dovode do ta¢nosti knjigovodstvene dokumentacije i finansijskih izvestaja.

Predmet finansijske revizije je, ocena da li racunovodstvena dokumentacija predstavlja prikaz
realnih aktivnosti korisnika javnih sredstava i da li su raCunovodstveni podaci i finansijski izvestaji
pripremljeni u skladu sa raGunovodstvenim politikama, zakonima i propisima.

Pored navedenog, finansijska revizijaima za cilj i identifikovanje, testiranje i ocenu adekvatnosti
svih internih kontrolnih aktivnosti u celokupnom procesu, od evidentiranja promena, formiranja
dokumentacije i sumiranja racunovodstvenih podataka u finansijske izveStaje.

Posebnu paznju prilikom finansijske revizije potrebno je obratiti na identifikovanje rizika koji
nisu pokriveni kontrolnim aktivnostima i koji mogu imati za posledicu netacnosti u finansijskim
izveStajima, sve do mogucénosti pronevere.

Faze u sprovodenju finansijske revizije:

1) identifikovanje i evidentiranje celokupne dokumentacije;
2) odredivanje ciljeva revizije;

3) testiranje i ocena kontrola i

4) donoSenje zaklju¢aka i izveStavanje.

4.3. Revizija uspesnosti

Aktivnost interne revizije na oceni uspesSnosti upotrebe resursa radi ostvarivanja ciljeva
i analize opravdanosti zadatih ciljeva, predstavlja reviziju uspesnosti. Kroz sprovodenje revizije
uspesnosti potrebno je utvrditi na koji nacin i u kojoj meri korisnik javnih sredstava uspeva da
primeni principe ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti.
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Revizija uspesnosti je sli¢na reviziji sistema sa jednom bitnom razlikom, a to je, da je revizija
sistema usmerena na ocenu adekvatnosti kontrolnih funkcija, a revizija uspeSnosti na ocenu
rezultata sistema koji je predmet revizije.

Uspesno sprovodenje revizije uspesnosti podrazumeva:

1) nedvosmisleno odredenje predmeta revizije;

2) koriSéenje i internih i eksternih podataka;

3) odredivanja parametara sa kojima se moze broj¢ano iskazati rezultat predmeta revizije;
4) uporedna analiza razli€itih perioda poslovanja i analiza sli¢nih korisnika javnih sredstava;

Tokom revizije uspesSnosti potrebno je i analizirati i oceniti primenu programa koji je donelo
rukovodstvo korisnika javnih sredstava. Revizija programa podrazumeva:

1) ocenu uspesSnosti mera koje su odredene u programu;

2) nivo uspesnosti ostvarenja funkcije korisnika javnih sredstava u odnosu na planirane;

3) analizu poStovanja zakona i propisa koji se odnose na programe;

4) odredivanje faktora koji spre¢avaju kvalitetno ostvarivanje programa i

5) ocenu fleksibilnosti rukovodstva za promenama mera i aktivnosti radi uspesnijeg
ostvarivanja ciljeva.

Revizija uspesSnosti se sprovodi kroz iste faze kao i revizija sistema, sa akcentom na oceni
rezultata sistema.

4.4 Revizija informacionih tehnologija

Analiza i ocena funkcionisanja tehnoloskog dela poslovnog procesa je revizija informacionih
tehnologija. Testiranja koja se obavljaju tokom ove vrste revizije su:

1) provera sigurnosti i pouzdanosti poslovnih procesa;
2) kontrola nacina planiranja i organizovanja informacionih procesa i
3) provera da li se informacioni poslovi obavljaju na efikasan, ekonomican i efektivan nacin.

Nacin na koji se sprovodi revizija informacionih tehnologija je ocena internih kontrola koje se
primenjuju na informacione i komunikacione tehnologije, sa ukazivanjem da su revizoru potrebna
specijalizovana znanja i stru€nost iz oblasti informacionih tehnologija.

Konkretne obaveze revizora informacionih tehnologija su:

1) pomo¢ prilikom planiranja organizacije i strategije;

2) identifikovanje oblasti koje nose najveci rizik;

3) kontrola razvoja sistema,;

4) kontrola aplikacija, odnosno da li se ostvaruju oCekivani izlazni podaci;

5) ocena da li postoji kontrola na koji nacin informacioni sistem komunicira sa svojim
okruzenjem;

6) analiza postojanja i funkcionisanja kontrolnih mehanizama za sistem razmene podataka
izmedu korisnika informacionog sistema, sa posebnim osvrtom na bezbednost celog
sistema,;

7) ocena moguceg uticaja lokalnih, odnosno personalnih aplikacija ha ceo sistem i

8) reviziju ugovornih obaveza, radi otklanjanja visokog nivoa zavisnosti od malog broja
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dobavljaca.

Revizija informacionih tehnologija obavlja se po istim fazama kao i revizija sistema.

4.5 Revizija uskladenosti

Osnovni cilj revizije uskladenosti poslovanja se deli na podciljeve uskladenosti sa:

1) zakonima i podzakonskim aktima;
2) intenim aktima i
3) ugovorima.

Revizija uskladenosti poslovanja sa zakonskim i podzakonskim aktima i internim aktima
korisnika javnih sredstava, se vrSi periodi¢no i kao predmet revizije je uskladenost poslovanja sa
propisima. Posebnu paznju kod ove vrste revizije potrebno je obratiti kod donoSenja novih iizmene
postojecih propisa, a u skladu sa dinamikom promena planirati sprovodenje ove vrste revizije.

Revizija uskladenosti ugovora ima zadatak pregleda, ocene i izveStavanja o ugovorima
koje zaklju€uje korisnik javnih sredstava u svom poslovanju. Tokom ove vrste revizije potrebno je
iskontrolisati:

1) u kojoj meri interna akta reguliSu zaklju¢ivanje ugovora;

2) da li postoje procedure za kontrolu svih faza ugovora;

3) u kojoj meri se postuju kontrolni mehanizmi izvrSavanja ugovora i

4) primenijivost procedura za otkrivanje i spre¢avanje pronevera i zloupotreba ugovora.

Faze revizije ugovora su:

1) kontrola dokumentacije koja je podloga za zakljucivanje ugovora;
2) povremena kontrola tokom izvrSenja ugovora;

3) uticaj sistema ugovaranja na uspesnost poslovanja i

4) pregled rezultata nakon realizacije ugovora.

Potrebno je naglasiti da tokom revizija uspeSnosti ugovora treba sprovoditi viSe faza
istovremeno, radi nezavisnog uticaja revizije na sam proces ugovaranja i spreCavanja mogucih
zloupotreba.

Autor:
Lazar Ignjatov
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IZMENE | DOPUNE ZAKONA O JAVNIM NABAVKAMA U 2015. GODINI

Propisi kojima je ureden sistem javnih nabavki u Republici Srbiji su u velikoj meri uskladeni
sa pravnim tekovinama Evropske unije u toj oblasti. To je konstatovala i Evropska komisija u svom
izvesStaju u okviru pregovarackog procesa za pristupanje Republike Srbije Evropskoj uniji (na javne
nabavke odnosi se Poglavlje broj 5), pa je u okviru navedenog dokumenta (,Screening Report")
i konstatovano da pregovori za tu oblast mogu da pocnu, bez potrebe da budu ispunjeni neki
posebni uslovi u tom pogledu. Naime, Zakon o javnim nabavkama (,Sluzbeni glasnik RS", br.
124/12 i 14/15 - u daljem tekstu: ZJN), koji se primenjuje od 01.04.2013. godine, predstavljao
je znagajan doprinos unapredenju sistema javnih nabavki u Republici Srbiji, narocito u pogledu
povecanja transparentnosti postupka javne nabavke i zastite konkurencije. Ovaj Zakon je u velikoj
meri uskladen sa direktivama Evropske unije koje ureduju oblast javnih nabavki, Sto je posebno
vazno imajuci u vidu da se Republika Srbija nalazi u procesu pristupanja Evropskoj uniji i obavezna
je da domacu regulativu u oblasti javnih nabavki uskladuje sa direktivama i drugim relevantnim
aktima EU.

Bez obzira na navedeno, dve godine posle primene ZJN, nadlezne institucije iz oblasti javnih
nabavki (pre svih, Republi¢ka komisija za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki), narucioci i
ponudaci ukazali su na potrebu daljeg ja¢anja sistema javnih nabavki i izmene i dopune ZJN, kako
bi se povecali, pre svega, efikasnost i ekonomiénost postupaka javnih nabavki, kao i intenzitet
konkurencije. Takode, u 2014. godini donete su tri nove direktive Evropske unije u ovoj oblasti
(Direktiva 2014/24/EU o javnim nabavkama; Direktiva 2014/25/EU o nabavkama od strane
subjekata koji posluju u oblasti vodoprivrede, energetike, saobracaja i poStanskih usluga; Direktiva
2014/23/EU o dodeli ugovora o koncesiji), sa kojima drzave ¢lanice moraju da se usklade u roku
od 24 meseca (osim za elektronske nabavke kod kojih je rok 54 meseca). To je, svakako, bila
prilika da se neka nova reSenja tih direktiva usvoje i u naSim propisima koji ureduju sistem javnih
nabavki i da se tako, sa jedne strane, omoguci dalje unapredenje tog sistema sa stanoviSta njegove
efikasnosti, ali, sa druge strane, da se izvrSi i dodatno uskladivanje navedenih propisa sa pravnim
tekovinama Evropske unije u oblasti javnih nabavki. U vezi sa tim, vazno je i istaci da je Strategijom
razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji za period 2014 - 2018. godine (,Sluzbeni glasnik RS, broj
122/2014) i Akcionim planom za sprovodenje Strategije za period 2014—-2015. godine, predvidena
izmena regulative u oblasti javnih nabavki u 2015. godini kako bi se postupci javnih nabavki ucinili
efikasnijim, kao i da bi se nastavio proces daljeg uskladivanja sa pravnim tekovinama EU i to sa
novim direktivama iz 2014. godine.

Upravo se iz pomenute Strategije moze zakljuciti da efikasnost postupka javne nabavke
nije bila na odgovaraju¢em nivou, te da su narucioci suviSe vremena gubili na ispunjenje niza
nepotrebnih formalnih zahteva, zbog €ega je postupak javne nabavke trajao dugo, a Sto je sve
imalo za posledicu nemoguénost da se obezbede preduslovi za nesmetano obavljanje svih
poslova iz njihove nadleznosti. Sa druge strane, prose¢an broj ponuda po zaklju¢enom ugovoru,
kao standardan pokazatelj intenziteta konkurencije u javnim nabavkama, ukazao je da je intenzitet
konkurencije u 2014. godini bio svega 2,6 (prose¢an broj ponuda po postupku javne nabavke), Sto
je najnizi nivo u protekle ¢etiri godine. Takode, na nizak nivo konkurencije u prethodnih par godina,
ukazivao je i podatak da je ¢ak svaki peti obustavljeni postupak, obustavljen upravo iz razloga sto
nije dobijena ni jedna ponuda, kao i da je gotovo u polovini sprovedenih postupaka dobijena samo
jedna ponuda.
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S obzirom na sve navedene okolnosti, koje su ukazivale na neodloZnu potrebu da se
izmeni ZJN, u toku jula 2015. godine je sproveden brz zakonodavni proces u kojem je donet
Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama (“Sluzbeni glasnik RS”, br. 68 od 4.
avgusta 2015. godine; u daljem tekstu: Zakon o izmenama i dopunama), koji je stupio na snagu
12. avgusta 2015. godine. Brzina navedenog zakonodavnog procesa nije predlagacu izmena i
dopuna ZJN omogucila da u pripremu novih reSenja, i izmenu postojec¢ih, u punoj meri ukljuci
predstavnike svih nadleznih institucija i drugih relevantnih faktora (recimo, predstavnika ponudaca,
kao i medunarodnih i nevladinih organizacija). Zbog toga se, bez obzira na nesumnjivo nastojanje
predlagaca, moze postaviti pitanje kako ée te¢i primena dopunjenih i izmenjenih odredbi ZJIN i
u kojoj meri ¢ée pravila koja sadrze biti dovoljno jasna i adekvatna da bi ostvarila svrhu njihovog
donoSenja.

U ovom tekstu ¢e biti predstavljene najvaznije izmene i dopune ZJN, uz napomenu autora da
se, prema prelaznim odredbama Zakona o izmenama i dopunama, iste primenjuju na postupke koji
su zapoceti posle 12. avgusta 2015. godine, u kom pogledu je relevantan datum donoSenja odluke
0 pokretanju postupka.

Kao prvo, izmenjen je pojam narucioca, tako Sto je predlagac izmena i dopuna ZJN nastojao
da isti bude dotano uskladen sa ¢lanom 2. nove Direktive 2014/24/EU. Naime, Direktiva 2014/24/
EU pravi razliku izmedu dve glavne kategorije narucilaca: 1) drzavni, regionalni ili lokalni organi
(,javni organi“) i 2) javnopravna tela. Javni organi definisani su kao ,drZzavni, regionalni ili lokalni
organi.“ Ova definicija obuhvata sve drzavne subjekte, a ne samo izvrSnu granu vlasti u drzavi,
tj. drzavnu upravu i teritorijalne ili lokalne vlasti. Termin ,drzava“ takode obuhvata sva tela koja
imaju zakonodavnu, izvrSnu i sudsku vlast. ZIJN do izmena nije na takav nacin preneo ovu
kategoriju narucioca, vec¢ je upucivao na korisnike budZetskih sredstava u smislu zakona kojim se
ureduje budZetski sistem. Sa druge strane, ¢lan 2. Direktive 2014/24/EU, kao narucioca odreduje
sJavnopravno telo“ koje je osnovano sa posebnim ciliem zadovoljenja potreba od opSteg interesa,
a koje nema industrijski ili komercijalni karakter. Definicija naruc¢ioca u ZJN pre izmena nije imala
pomenutu odrednicu ,koje nema industrijski ili komercijalni karakter, te su se u krug narucilaca po
ZJN svrstavali i oni subjekti koji takav status ne bi imali po direktivama, imajuéi u vidu da posluju
u uslovima trziSne konkurencije. Pojam narucioca je izmenjen i u pogledu narudilaca iz oblasti
vodoprivrede, energetike, saobracaja i poStanskih usluga.

Zakonom o izmenama i dopunama uvedeni su i novi izuzeci koji su predvideni novom
Direktivom 2014/24/EU, a ujedno su redefinisani neki od postojecih izuzetaka. U vezi sa izuzetkom
koji se odnosi na zasnivanje radnog odnosa, precizirano je da se isti, pored ugovora o priviemenim
i povremenim poslovima, odnosi i ha sve druge oblike rada van radnog odnosa u smislu Zakona
0 radu, izuzev ugovora o delu (osim onih u oblasti kulture, nauke i obrazovanja do odredene
vrednosti na godiSnjem nivou). U nabavke na koje se ZJN ne primenjuju, dodate su i nabavke
koje su izuzete u skladu sa Direktivom 2014/24/EU, i to usluge kredita, nabavke nepokretnosti
i prava u vezi sa njima, kao i odredene pravne usluge (pre svega, angaZzovanje advokata u cilju
zastupanja pred nadleZnim sudovima u zemlji i inostranstvu, ili pred drugim institucijama i nadleznim
organima). Takode, sada je propisana i moguénost izuzeéa od primene postupka javne nabavke
pod odredenim uslovima u slu¢aju nabavki izmedu povezanih lica (tzv. ,In house* nabavke).

Novina je i propisivanje obaveze objavljivanja odluka o dodeli ugovora na Portalu javnih
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nabavki od strane narucioca, umesto dosadasnjeg dostavljanja tih odluka ponudacima, a sve u
cilju dodatnog povecanja efikasnosti i transparetnosti postupka javne nabavke. Na taj nacin se
uvodi i veéa izvesnost u postupak zastite prava, buduci da je trenutak upoznavanja ponudaca sa
odlukom o dodeli ugovora relevantan kao momenat od kada te€e rok za podnoSenje zahteva za
zastitu prava.

Zakonom o izmenama i dopunama predvidena je nova obaveza Uprave za javne nabavke
da sacini model internog plana za spre¢avanje korupcije u javnim nabavkama, na osnovu kojih
¢e narucioci koji imaju nabavke na godiSnjem nivou veée od milijardu dinara da sacine interne
planove za borbu protiv korupcije, a koje ¢e biti duZni da objave na svojim internet stranicama.
Takode, brisana je obaveza da narucdioci koji imaju javne nabavke preko jedne milijarde dinara
formiraju posebne sluzbe za kontrolu, s obzirom da ova mera nije dala rezultate.

Sto se ti¢e izmena i dopuna u pogledu pojedinih faza samih postupaka javnih nabavki, nova
je i obaveza za narucioca da objavi odluku o priznavanju kvalifikacije (u kvalifikacionom postupku)
na Portalu javnih nabavki i na svojoj internet stranici, kao i odluku o isklju¢enju kanditata sa liste
kandita. Takode, predvidena je mogucnost sprovodenja pregovarackog postupka sa objavljivanjem
poziva za podnoSenje ponuda iz ¢lana 35. stav 1. tacka 1) ZIN i u postupku javne nabavke nakon
kojeg se zaklju€uje okvirni sporazum, a u kojem naucilac dobije sve neprihvatljive ponude. Isto
tako, predvidena je moguénost sprovodenja pregovarackog postupka bez objavljivanja poziva
za podnoSenje ponuda iz ¢lana 36. stav 1. tacka 1) ZJN i u postupku javne nabavke u slu¢aju
zakljuenja okvirnog sporazuma. Pored navedenog, predvideno je da se pregovaracki postupak
bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda iz ¢lana 36. stav 1. ta¢. 4) i 5) - dodatne isporuke
dobara i dodatne usluge i radovi, sada mozZe primeniti (podrazumeva se ako su za to ispunjeni
propisani uslovi), bez obzira koja vrsta postupka javne nabavke je primenjena prilikom zaklju¢enja
prvobitnog ugovora i ako od zaklju€enja istog nije proteklo viSe od tri godine, umesto dve godine
kako je prethodno bilo propisano u ZJN. Precizirana je i jedna obaveza narucioca koju ima u toku
sprovodenja odredenih pregovarackih postupaka bez objavljivanja poziva za podnoSenje ponuda,
pa je predvideno da je duzan da nakon donoSenja odluke o pokretanju pregovara¢kog postupka,
istovremeno sa slanjem poziva za podnoSenje ponuda, objavi obavestenje o pokretanju postupka
koje sadrzi podatke iz Priloga3E i konkursnu dokumentaciju.

Povecan je limit za postupak javne nabavke male vrednosti na 5.000.000 dinara (s tim da je
donja granica, ispod koje se ne primenjuju odredbe ZJN, postavljena na 500,000 dinara) i odredeno
je da u toj vrsti postupka narucilac viSe nema obavezu da, pored objavljivanja na Portalu javnih
nabavki i na svojoj internet stranici, poziv za podnoSenje ponuda poSalje na adrese tri potencijalna
ponudaca. Takode, predvidena je i nova moguénost sprovodenja postupka javne nabavke male
vrednosti, bez obzira na procenjenu vrednost javne nabavke, u slu¢aju nabavki usluga iz Priloga
2, kao Sto su: zdravstvene i socijalne usluge; pravne usluge (osim nabavki pravnih usluga iz ¢lana
7. Zakona); usluge hotela i restorana; usluge obrazovanja i usluge profesionalnog osposobljavanja
i usluge u oblastima rekreacije, kulture i sporta. Gornja grani¢na vrednost za javne nabavke male
vrednosti u oblasti vodoprivrede, energetike, saobra¢aja i poStanskih usluga odredena je na
10.000.000 dinara.

U pogledu okvirnog sporazuma, Zakonom o izmenama i dopunama je propisano da narucilac
moze da zakljuci okvirni sporazum nakon sprovedene bilo koje vrste postupka javne nabavke, za
razliku od ranijeg reSenja koje je podrazumevalo zaklju€ivanje okvirnog sporazuma samo nakon
sprovedenog otvorenog ili restriktivnog postupka. Dodatno su, takode, precizirana odredena pitanja
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kod okvirnih sporazuma. Sada se okvirni sporazum moZze zakljuciti sa jednim ili viSe ponudaca (Sto
podrazumeva i dva ponudaca), a narucilac je duzan da u pozivu za podnoSenje ponuda, odnosho
prijava navede sa koliko ponudaca zakljucuje okvirni sporazum, s tim da ukoliko narucilac ne
dobije unapred odredeni broj prihvatljivih ponuda, moZe da zaklju€i okvirni sporazum sa manjim
brojem ponudaca, odnosno i sa jednim. Precizirano je da okvirni sporazum sada mogu Kkoristiti
samo narucioci koji su navedeni u samom sporazumu ili se na osnovu sporazuma jasno moze
utvrditi kojim naruciocima je namenjen. Ugovori o javnoj nabavci koji se zakljuCuju na osnovu
okvirnog sporazuma moraju se sada dodeliti pre zavrSetka trajanja okvirnog sporazuma, s tim da
je odredeno da se trajanje pojedinih ugovora zaklju€¢enih na osnovu okvirnog sporazuma ne mora
podudarati sa trajanjem tog sporazuma, ve¢ po potrebi mozZe trajati krace ili duZe. Nova su i pravila
postupanja kod zaklju€enja pojedinacnih ugovora na osnovu okvirnog sporazuma.

Izbrisana je obaveza za narucioce €ija ukupna vrednost javnih nabavki na godiSnjem nivou
prelazi iznos od 700.000.000 dinara, da uspostave informacioni sistem i primenjuje elektronsku
licitaciju, te su dodatno uredena pitanja centralizacije javnih nabavki. Tako je precizirano da telo za
centralizovane javne nabavke moZe biti obrazovano od strane viSe narucilaca. Takode, brisana je
odredba koja predvida da na odluku narucioca, odnosno sporazum narucilaca o osnivanju tela za
centralizovane javne nabavke saglasnost daje Uprava za javne nabavke. Isto tako, precizirano je
da jedan narucilac moZe ovlastiti drugog narucioca da u njegovo ime i za njegov raun sprovede
postupak javne nabavke ili preduzme odredene radnje u tom postupku, ¢ime je vraéeno reSenje
koje je sadrzao Zakon o javnim nabavkama iz 2008. godine.

Pravila planiranja nabavki sada su svedena na razumnu meru, kako u pogledu obaveznih
elementa plana nabavki, tako i u pogledu moguénosti izmena plana nabavki. Ujedno propisano
je objavljivanje planova nabavki na Portalu javnih nabavki, umesto dostavljanja Upravi za javne
nabavke i DrZavnoj revizorskoj instituciji putem aplikativnog softvera, koji je predstavljao dodatno
opterecenje.

Propisane su jo$ Cetiri nove vrste oglasa o javnoj nabavci, od kojih tri oglasa postoje i u
vazec¢im odredbama ZJN, ali nisu navedeni u ¢lanu 55. ZJN. Ujedno, propisano je i obavestenje o
poniStenju postupka javne nabavke kao vrsta oglasa, s obzirom da u slu¢aju zastite prava nedostaje
oglas na osnovu kojeg bi se jasno moglo zakljuditi da je javnha nabavka poniStena u celini (a samim
tim i okon¢ana) usvajanjem zahteva za zastitu prava od strane narucioca ili Republi¢ke komisije za
zastitu prava u postupcima javnih nabavki.

Promenjen je i ¢lan ZJN u vezi objavljivanja prethodnog obavestenja, s obzirom da ¢lan 48.
Direktive 2014/24/EU ne zahteva obavezno objavljivanje ovog oglasa, niti isti vezuje sa vrednoScu
ugovora, odnosno sa procenjenom vrednoS¢u javne nabavke. Prema novoj Direktivi 2014/24/EU,
objavljivanje prethodnog obavestenja naru¢iocu omoguéava samo da, nakon propisno objavljenog
tog oglasa, skrati rok za podnoSenje ponuda, te je u tom pravcu i korigovana odredba ¢lana 59.
ZJN.

Sadrzina konkursne dokumentacije korigovana je i uskladena sa uvodenjem usluge kredita
kao izuzetka od primene ZJN, te se iz tog razloga briSu odredbe u vezi kreditnog zahteva. Ujedno,
vrSi se korekcija u pogledu moguénosti da jedino bankarska garancija bude sredstvo obezbedenja
za ispunjenje ugovornih obaveza u slu¢aju sprovodenja postupka javne nabavke €ija je procenjena
vrednost veéa od iznosa iz ¢lana 57. ZJN.

Novina je i to da zainteresovano lice moze, pri zahtevanju dodatnih informacija ili pojaSnjenja od
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narucioca u vezi sa pripremanjem ponude, da ukaze naruciocu i na eventualno uo¢ene nedostatke
i nepravilnosti u konkursnoj dokumentaciji. Navedeno je vazno i jer se Zakonom 0 izmenama i
dopunama podnoSenje zahteva za zaStitu prava i osporavanje vrste postupka, sadrzine poziva
za podnoSenje ponuda ili konkursne dokumentacije sada vezuje i za &injenicu da li je podnosilac
zahteva prethodno ukazao naruc€iocu na eventualne nedostatke i nepravilnosti, a narucilac iste nije
otklonio.

Kao novina u ZJN, uvedena je i mogucnost da narucilac u svim postupcima javnih nabavki
moze da trazi od ponudaca izjavu kojom pod punom materijalnom i krivicnom odgovornoScu
potvrduje da ispunjava uslove, umesto dokaza u pogledu ispunjenosti uslova za ucesce, s tim
da ¢e u tom slu¢aju narucilac pre donoSenja odluke o dodeli ugovora zatraziti od najpovoljnijeg
ponudaca da dostavi kopiju trazenih dokaza, a ima moguénost i da zatrazi na uvid original ili
overenu kopiju svih ili pojedinih dokaza. Pri tome, narucilac moZe i od ostalih ponudaca da zatrazi
dostavljanje svih ili pojedinih dokaza.

Sada je precizirano i da finansijski kapacitet u vidu godiSnjeg prihoda, ukoliko se kao dodatni
uslov za u€esce zahteva od potencijalnih ponudaca, ne sme da bude veci od dvostruke procenjene
vrednosti javhe nabavke, a pored toga je i korigovana obavezna sadrZina sporazuma kojim se
ponudaci iz grupe ponudaca medusobno i prema naruciocu obavezuju na izvrSenje javne nabavke,
pa su kao obavezna sadrzina sporazuma ostali samo oni podaci koji i jesu bitni za izvrSenje ugovora
(podaci o ¢lanu grupe koji ¢e biti nosilac posla, kao i opis poslova svakog od ponudaca iz grupe).

Sto se ti¢e negativnih referenci, sada je predvideno odbijanje ponude u sluéaju postojanja
negativne reference samo kao mogucnost za narucioca, ne i kao obaveza, te u tom smislu nije
potrebno voditi spisak negativnih referenci, tako da su pravila u vezi spiska negativnih referenci
brisana.

Promenjeni su i rokovi za podnoSenje ponuda. Tako rok za podnoSenje ponuda u otvorenom
postupku, odnosno prijava u restriktivnom i kvalifikacionom postupku i konkurentnom dijalogu ne
moze biti kraci od 35 dana, ako je re€ o javnim nabavkama iznad vrednosti iz ¢lana 57. ZJN, a ako
je za navedene nabavke objavljeno prethodno obavestenje, rok se moZe skratiti na 20 dana, pod
uslovom da je narucilac objavio prethodno obavesStenje u roku od najmanje 35 dana, a najvisSe 12
meseci pre objavljivanja poziva. Takode, za nabavke cija je procenjena vrednost niza od grani¢ne
vrednosti iz ¢lana 57. ZJN, propisana je mogucnost skracenja roka na 15 dana, pod uslovom da
je narucilac objavio prethodno obavestenje u roku od najmanje 35 dana, a najvise 12 meseci.
Takode precizira se da ukoliko narucilac sprovodi pregovaracki postupak iz ¢lana 35. stav 1. tacka
1) Zakona i odluci da pozove samo i sve ponudace koji su u€estvovali u otvorenom, restriktivnom
ili kvalifikacionom postupku ili konkurentnom dijalogu da dopune svoje ponude, tako da ih ucine
prihvatljivim,odreduje rok primeren vremenu potrebnom za dopunu ponude.

Drugacije se Zakonom o izmenama i dopunama ureduje obavezna sadrzina izveStaja 0
struénoj oceni ponuda, tako Sto se briSu kao obavezni elementi: podaci iz plana nabavke koji se
odnose na predmetnu javnu nabavku; eventualna odstupanja od plana nabavki sa obrazloZenjem;
ako je sproveden postupak koji nije otvoren ili restriktivni postupak, razlozi i okolnosti koje
opravdavaju primenu tog postupka; ako se postupak javne nabavke sprovodi zajedno sa drugim
naruc¢iocem u skladu sa ¢lanom 50. Zakona, osnovni podaci o tom naruciocu; ako je podneta samo
jedna ponuda, misljenje komisije o razlozima koji su uzrokovali podnoSenje jedne ponude i predlog
mera koje treba preduzeti da se u narednim postupcima obezbedi konkurencija u postupku; ako
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su sve ponude neodgovarajuce ili neprihvatljive misljenje komisije o razlozima koji su uzrokovali
podnoSenje takvih ponuda i opis nacina na koji je odredena procenjena vrednost. Sa druge strane,
predvideno je da odluka o dodeli ugovora sadrzi podatke iz izveStaja o stru¢noj oceni ponuda i da
se objavljuje na Portalu javnih nabavki, kao i odluka o obustavi postupka javne nabavke. Ujedno,
predvidena je mogucnost da ako pojedini podaci iz odluke predstavljaju poslovnu tajnu u smislu
zakona kojim se ureduje zaStita poslovne tajne ili predstavljaju tajne podatke u smislu zakona kojim
se ureduje tajnost podataka, ti podaci iz odluke se ne moraju objaviti, s tim da je narucilac duzan da
odluku u izvornom obliku dostavi Upravi za javne nabavke i Drzavnoj revizorskoj instituciji. Takode,
sada je predvideno da narucilac moze dodeliti ugovor ponudacu ¢ija ponuda sadrzi ponudenu
cenu vecéu od procenjene vrednosti javne nabavke, ako nije veéa od uporedive trZiSne cene i ako
su ponudene cene u svim odgovaraju¢im ponudama vecée od procenjene vrednosti javne nabavke,
bez obzira koja vrsta postupka je sprovedena (prethodno, pre izmena, zahtevano je da to mora da
bude samo otvoreni postupak).

Zakonom o izmenama i dopunama je drugacije uredena moguénost izmene ugovora tokom
njegovog trajanja. Naime, sada je predvidena i mogucénost da narucilac nakon zaklju€enja ugovora
0 javnoj nabavci, bez sprovodenja postupka javne nabavke povec¢a obim predmeta nabavke, s
tim da se vrednost ugovora moze povecati maksimalno do 5% od ukupne vrednosti prvobitno
zaklju€¢enog ugovora, pri ¢emu ukupna vrednost povecanja ugovora ne moze da bude vecéa od
vrednosti iz ¢lana 39. stav 1. Zakona (5.000.000 dinara), odnosno ¢lana 124a za narucioce iz
oblasti vodoprivrede, energetike, saobracaja i poStanskih usluga (10.000.000 dinara), pod uslovom
da je ta mogucnost jasno i precizno navedena u konkursnoj dokumentaciji i ugovoru o javnoj
nabavci.

Zakonom o izmenama i dopunama uredene su, po prvi put u samom ZJN, javne nabavke
radi otklanjanja posledica elementarnih nepogoda i tehnicko — tehnoloSkih nesre¢a - udesa.
Naime, vaZzeci Zakon o javnim nabavkama nije imao takve odredbe, osim izuzec¢a od primene
tog zakona, pored ostalog, i u slu¢aju nabavki koje se spro-vo-de ra-di obez-be-di-va-nja
osnov-nih zivotnih uslova u slu¢ajevima elementarnih nepogoda ili tehni¢ko-tehnoloskih nesreca
Cije posledice ugrozavaju zivote ili zdravlje ljudi ili Zivotnu sredinu, u skladu sa propisima kojima se
ureduje zastita od takvih nepogoda ( ¢lan 7. stav 1. tacka 3) Zakona).

U proceduri zaStite prava brisana je obaveza da veStak za javne nabavke mora da ima polozeni
strucni ispit za sluzbenika za javne nabavke i jedino je potrebno da to budu lica koja su upisana
u registar stalnih sudskih veStaka, a Sto podrazumeva da poseduju stru¢na znanja i prakti¢na
iskustva u odredenoj oblasti veStacenja i da ispunjavaju uslove predvidene Zakonom o sudskim
veStacima. Takode, redefinisana je i aktivna legitimacija za podnoSenje zahteva za zastitu prava. U
tom pogledu aktivna legitimacija za zainteresovano lice se ograniCava na lice koje ima ili je imalo
interes za dodelu ugovora, odnosno okvirnog sporazuma u konkretnom postupku javne nabavke
i koje je pretrpelo ili bi moglo da pretrpi Stetu zbog postupanja narucioca protivho odredbama
Zakona. Izmenjene su i odredbe u vezi nacina podnoSenja zahteva za zastitu prava (zahtev se
podnosi naruciocu, a kopija se istovremeno dostavlja Republi¢koj komisiji), ali je i uvedeno novo
pravilo (ve¢ pomenuto) da se zahtev za zastitu prava kojim se osporava vrsta postupka, sadrzina
poziva za podnoSenje ponuda ili konkursne dokumentacije moZe podneti ukoliko je podnosilac
zahteva u skladu sa odredbom ¢lana 31. ovog Zakona prethodno ukazao naru€iocu na eventualne
nedostatke i nepravilnosti, a narucilac iste nije otklonio. Ujedno, precizirano je pravilo koje je vec
uspostavljeno u radu Republi¢ke komisije, a koje spreCava narucioca da nakon isteka propisanih
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rokova za podnoSenje zahteva za zastitu prava (sedam dana pre isteka roka za podnoSenje ponuda,
odnosno tri dana u postupku javne nabavke male vrednosti i kvalifikacionom postupku) vrsiizmene
konkursne dokumentacije koje nisu pra¢ene produzenjem roka za podnoSenje ponuda. IzvrSena
je i izmena u pogledu dana od kog se racunaju rokovi za zastitu prava nakon donoSenja odluka
narucioca (odluke o dodeli ugovora, odluke o obustavi postupka), te se umesto dosadasnjeg
racunanja rokova od dana prijema odluke od strane ponudaca, kao novo pravilo predvida rok od
dana objavljivanja odluke na Portalu javnih nabavki.

Pored navedenog, u proceduri zaStite prava sada je odredeno da podneti zahtev za zasStitu
prava nema automatski suspenzivno dejstvo. Tako, ukoliko je zahtevom za zaStitu prava osporena
vrsta postupka, sadrzina poziva za podnoSenje ponuda ili konkursne dokumentacije, narucilac
i pored podnetog zahteva moze da nastavi sa sprovodenjem postupka javne nabavke (npr. da
otvori ponude, da komisija za javnu nabavku pripremi izveStaj o stru¢noj oceni ponuda), ali ne
moze da donese odluku o dodeli ugovora (zakljuéenju okvirnog sporazuma), odluku o obustavi
postupka javne nabavke ili odluku o priznavanju kvalifikacije dok se ne donese odluka o podnetom
zahtevu. Ukoliko je zahtevom za zaStitu prava osporena odluka o dodeli ugovora, narucilac ne
moze zakljuciti ugovor o javnoj nabavci pre donoSenja odluke o podnetom zahtevu za zastitu
prava. Suspenzivnost zahteva se ne primenjuje, kao Sto je to vec i sada predvideno u ZJN, u
slu¢ajevima sprovodenja tzv ,hitnih nabavki* (pregovaracki postupak bez objavljivanja poziva za
podnoSenje ponuda iz ¢lana 36. stav 1. tacka 3) ZJN). Takode, omoguceno je da odgovorno lice
narucioca donese odluku o dodeli ugovora ili da zakljuci ugovor, pre donoSenja odluke o podnetom
zahtevu za zastitu prava, ukoliko bi zadrZzavanje aktivnosti narucioca u postupku javne nabavke,
odnosno u izvrSenju ugovora o javnoj nabavci prouzrokovalo velike teSkoée u radu ili poslovanju
narucioca koje su nesrazmerne vrednosti javne nabavke. U tom slu€aju narucilac donosi odluku
kojom obrazlaZe ispunjenost propisanih uslova, te istu objavljuje na Portalu javnih nabavki i bez
odlaganja dostavlja Republi¢koj komisiji. Predvideno je i poveéanje iznosa takse za podneti zahtev
za zastitu prava, a i precizirano je da je rok za odlucivanje Republi¢ke komisije o podnetom zahtevu
za zastitu prava 20 dana od dana prijema kompletne dokumentacije potrebne za utvrdivanje
¢injeni¢nog stanja i odlucivanje.

Autor
SaSa Varinac
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MUNICIPALNE OBVEZNICE KAO IZVOR FINANSIRANjA KAPITALNIH
INVESTICIJA LOKALNE SAMOUPRAVE

Municipalne obveznice su hartije od vrednosti koje izdaje jedinica lokalne samouprave radi
prikupljanja sredstava za potrebe finansiranja kapitalnih investicija. Izdavanjem obveznica vlast
“pozajmljuje novac” od investitora i vrac¢a ih sa prinosom (kamatom) u odredenom vremenskom
periodu, te je zapravo u pitanju vid zaduZivanja koje je regulisano posebnim zakonima, a pre
svega Zakonom o trziSnom kapitalu, kao ,krovnim zakonom® koji reguliSe oblast emitovanja i
trgovanja hartijama od vrednosti. Prinos na municipalne obveznice je najéeSée vedi od prinosa koji
bi investitor ostvario ulaganjem u drzavne obveznice ili oro¢avanjem depozita u banci, te u tom
smislu investitor pronalazi interes za takve transakcije, naroc¢ito ukoliko raspolaze sredstvima koja
mu na duZzi rok nisu potrebna za tekuée poslovanje.

Izdavanje hartija od vrednosti, u ¢lanu 2. Zakona o budZetskom sistemu, definiSe se kao
vid zaduZivanja, a primanja od zaduZivanja prema ¢lanu 14. istog zakona pripadaju grupi javnih
prihoda.

Pored odredaba Zakona o budZetskom sistemu, pravni okvir za ovaj vid zaduZzivanja sadrzan
i je u odredbama nekoliko drugih zakona i podzakonskih akata.

1. Zakon o lokalnoj samoupravi — Odredbama Zakona o lokalnoj samoupravi (“Sl. glasnik
RS”, br. 129/2007, 83/2014-dr.zakon), utvrdeno je da skupsStina grada, odnosno skupstina opstine,
donosi akt o javnom zaduZivanju u skladu sa zakonom kojim se ureduje javni dug. Takode, statutom
lokalne vlasti se utvrduje koji organ donosi odluku o zaduzivanju.

2. Zakon ojavnom dugu —Zakonom o javnom dugu (“Sl. glasnik RS”, br. 61/2005, 107/2009,
78/2011 i 68/2015), u odeljku VII — ZaduZzivanje lokalne vlasti, regulisani su uslovi, nacin i postupak
zaduZivanja jedinica teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, odnosno lokalne viasti. U vezi
sa emitovanjem municipalnih obveznica, kao dugoroc¢nih hartija od vrednosti, treba naglasiti da je
ovim odredbama utvrdeno:

- da odluku o zaduZivanju lokalne vlasti donosi nadlezni organ lokalne vlasti, po prethodno
pribavljenom misljenu Ministarstva;

- da se lokalne vlasti ne mogu dugoro¢no zaduzivati, osim u delu zaduZivanja radi finansir-
anja ili refinansiranja kapitalnih investicionih rashoda koji su planirani u budzetu;

- daiznos neizmirenog dugoro¢nog zaduzenja za kapitalne investicione rashode ne moze
biti veéi od 50% ukupno ostvarenih tekucih prihoda budZeta lokalne vlasti u prethodnoj
godini, osim u slu¢aju da je ugovoreni rok otplate najmanje pet godina;

- daiznos glavnice i kamate koji dospeva u svakoj godini na sva neizmirena dugoro¢na
zaduzivanja za finansiranje kapitalnih investicionih rashoda ne moze biti veéi od 15% uku-
pno ostvarenih tekuéih prihoda budZeta lokalne vlasti u prethodnoj godini, osim u slu¢aju
da je ugovoreni rok otplate najmanje pet godina;

- da se jedinica teritorijalne autonomije moze zaduZivati emitovanjem dugoroc¢nih hartija od
vrednosti radi finansiranja investicionih, razvojnih i prioritetnih programa i projekata, kao
Sto su investicije u kapitalna ulaganja i nabavku finansijske imovine i da se ogranicenja
utvrdena Zakonom o javhom dugu ne odnose na ovaj vid zaduzZivanja.
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Dakle, u skladu sa odredbama Zakona o javhom dugu, 0 zaduZzivanju emitovanjem
municipalnih obveznica nadleZzni organ lokalne vlasti donosi odluku uz prethodno
pribavljeno miSljenje Ministarstva finansija; municipalne obveznice se mogu emitovati
samo u slué€aju pribavljanja sredstava radi finansiranja investicionih, razvojnih i prioritetnih
programa i projekata; i na ovaj vid zaduZivanja se ne primenjuju ograniéenja propisana u
¢lanu 36. Zakona o javnhom dugu.

3. Zakon o javnim nabavkama— Pre nego $to se zapo¢ne postupak emitovanja municipalnih
obveznica, potrebno je utvrditi da li sprovodenje ovog postupka ili izbor agenta, odnosno izbor
pokrovitelija emisije, podleze odredbama Zakona o javnim nabavkama (“Sl. glasnik RS”, br.
124/2012, 14/2015 i 68/2015). U ¢lanu 7. ovog zakona, utvrdeno je da se njegove odredbe ne
primenjuju na nabavke usluga centralne banke i nabavke finansijskih usluga u vezi sa prodajom,
kupovinom ili prenosom hartija od vrednosti ili drugih finansijskih instrumenata u pojedinacnim
transakcijama narucioca u cilju prikupljanja novca ili kapitala. Pored toga, izmenama zakona
koje su stupile na snagu 12. avgusta 2015. godine, utvrdeno je da se odredbe ovog zakona ne
primenjuju na usluge kredita bez obzira da li su u vezi sa prodajom, kupovinom ili prenosom hartija
od vrednosti ili drugih finansijskih instrumenata, dok je pre ovih izmena izbor kreditora trebalo
vrSiti u postupku javne nabavke. Dakle, emitovanje municipalnih obveznica, kao oblik zaduZivanja
lokalne vlasti, oslobodeno je sprovodenja postupka javnih nabavki, a oslobodene su i finansijske
usluge u vezi sa tim, pri ¢emu treba voditi racuna da se to odnosi na pojedinaéne transakcije.

4. Zakonom o trziStu kapitala — Aktivnosti i postupci u vezi sa emitovanjem hartija od
vrednosti, pravila ponasSanja na trziStu kapitala, vrste trgovanja hartijama od vrednosti, osnovna
obelezja finansijskih instrumenata, sekundarno trgovanje, regulisano trziste, multilateralna
trgovacka platforma i OTC trziSta, pruzanje investicionih usluga i obavljanje investicionih aktivnosti,
obelodanjivanje finansijskih i drugih podataka, zabrana prevarnih, manipulativnih i drugih
protivzakonitih radniji, i drugo, regulisano je odredbama Zakona o trzistu kapitala (“Sl. glasnik RS”,
br. 31/2011 i 112/2015).

Takozvani regulatori trziSta kapitala su Centralni registar, depo i kliring hartija od vrednosti i
Komisija za hartije od vrednosti. U nadleZnosti Centralnog registra je: vodenje registra finansijskih
instrumenata; vodenje i evidencija raCuna ¢lanova Centralnog registra i njihovih klijenata; upis
prava trec¢ih lica na finansijskim instrumentima; vodenje novéanih raduna ¢lanova Centralnog
registra; uknjizavanje vlasniStva nad materijalizovanim hartijama od vrednosti u dematerijalizovanoj
formi; kliring i saldiranje na osnovu zaklju€enih transakcija sa finansijskim instrumentima i
utvrdivanje stanja obaveza i potrazivanja ¢lanova Centralnog registra i njihovih klijenata nakon
izmirenja medusobnih obaveza i potrazivanja; prenos finansijskih instrumenata na racune ¢lanova
Centralnog registra; vodenje Sifarnika vrsta finansijskih instrumenata; i drugi poslovi u vezi sa
finansijskim instrumentima. Komisija za hartije od vrednosti je zaduzena za zakonito, pravi¢no i
transparentno funkcionisanje trziSta kapitala i zastitu investitora. Pored regulatorne funkcije, ona
vrSi nadzor i aktera na trziStu kapitala: berze, investicionih druStava, kastodi banaka, investicionih
fondova i dr.

5. Zakon o javnoj svojini — Uspostavljanje javne svojine pokrajine, gradova i opstina je od
znaCaja za razvoj trziSta municipalnih obveznica s obzirom da ¢e lokalne vlasti sticanjem javne
svojine moci da garantuju sopstvenom imovinom uredno izmirivanje obaveza i na taj nacin ojacati
svoj kredibilitet. Uspostavljanje prava javne svojine jedinice lokalne vlasti vrSi se pod uslovima i
na nacin propisan Zakonom o javnoj svojini (“Sl. glasnik RS”, br. 72/2011, 88/2013 i 105/2014), a
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pravo javne svojine i pravo koriS¢enja na nepokretnostima u javnoj svojini upisuje se u javne knjige.
Zakonom utvrden rok za podnoSenje zahteva za upis prava javne svojine jedinica lokalne vlasti 6.
oktobar 2016. godine.

Dakle, uspostavljanje javne svojine, odnosno konverzija prava iz drzavne svojine u
javnu svojinu jedinice lokalne samouprave, od velikog je zna€aja za razvoj trzista hartija
od vrednosti, s obzirom da ¢€e jedinice lokalne samouprave na taj naéin steéi pravo da
sopstvenom imovinom samostalno raspolazu i da nad njom uspostavljaju hipoteku, kao
sredstvo obezbedenja urednog izmirivanja obaveza po osnovu emitovanih municipalnih
obveznica.

6. Podzakonska i druga akta — Pored napred navedenih zakona, prilikom priprema za
emitovanje, emitovanja municipalnih obveznica i realizacije obaveza po oshovu emitovanih
obveznica, neophodno je primenjivati odredbe brojnih podzakonskih akata:

- Pravilnika o formi, minimalnom sadrzaju informacijama koje treba ukljuciti u prospekt i
osnovni prospekt i oglaSavanju u vezi sa prospektom;

- Pravilnika o sadrzini zahteva za odobrenje objavljivanja prospekta i dokumentaciji koja se
dostavlja uz zahtev za odobrenje prospekta;

- Pravila poslovanja Centralnog registra, depoa i kliringa hartija od vrednosti;

- Sifarnika vrsta hartija od vrednosti i drugih finansijskih instrumenata;

- Uputstva o dodeljivanju CFI koda i ISIN broja i na¢inu upisa hartija od vrednosti u Centralni
registar, depo i kliring hartija od vrednosti;

- Odluke o nacinu obavljanja platnog prometa preko nov€anog racuna Centralnog registra,
depoa i kliringa hartija od vrednosti;

- Pravilnika o uslovima i nacinu sprovodenja nadzora nad poslovanjem ucéesnika na
finansijskom trzistu;

- Pravilnika o listingu i Pravilnika o tarifi Beogradske berze ad Beograd.

Postupak zaduZivanja emitovanjem municipalnih obveznica moze se podeliti u nekoliko faza:

I. Faza pripreme — Priprema za zaduzivanje emitovanjem obveznica sastoji se iz niza
aktivnosti koje je potrebno sprovesti kako bi emisija bila uspesna, a dugoroCni cilj postignut.
Potrebno je, najpre, izvrsiti izbor projekta koji ¢e se finansirati sredstvima pribavljenim izdavanjem
obveznica. Pored toga, bitno je proceniti kreditnu sposobnost budzeta, odnosno sposobnost
budZeta da servisira budu¢e obaveze po osnovu zaduZivanja. Projekat mora biti investicionog,
razvojnog i prioritetnog karaktera, kako bi bio ispunjen uslov iz ¢lana 36. Zakona o javhom dugu.
Sledeéi korak je podnoSenje Ministarstvu finansija zahteva za miSljenje, a prethodno primanja
od zaduZivanja i izdaci iz tih primanja treba da budu planirani u budZetu ili ukoliko nisu planirani
potrebno je, donoSenjem odluke o zaduzivanju, izvrSiti izmenu i dopunu akta o budzetu (rebalans).

Il. 1zbor €lana Centralnog registra — agenta emisije ili pokrovitelja — Kada smo napred
navedeno obezbedili, potrebno je da angazujemo ¢lana Centralnog registra, depoa i kliringa hartija
od vrednosti - agenta emisije ili pokrovitelja emisije. U Zakonu o trZiStu kapitala date su definicije:

e pokrovitelja, kao investicionog drustva koje vrsi usluge pokroviteljstva u vezi sa ponudom i
prodajom finansijskih instrumenata uz obavezu otkupa, i

e agenta, kao investicionog drustva koje vrsi usluge u vezi sa ponudom i prodajom
finansijskih instrumenata bez obaveze otkupa.
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U oba slu€aja je u pitanju investiciono drustvo, odnosno pravno lice u Cije redovne aktivnosti ili
poslovanje spada pruzanje jedne ili viSe investicionih usluga tre¢im licima, odnosno profesionalno
obavljanje jedne ili viSe investicionih aktivnosti, koje posreduje izmedu izdavaoca i investitora.

Pored toga, u Zakonu o trziStu kapitala, data je definicija investicionih usluga u vezi sa
finansijskim instrumentima, a njih &ine: prijem i prenos naloga koji se odnose na prodaju i kupovinu,
upravljanje portfoliom, investiciono savetovanje, usluge pokroviteljstva, usluge agenta, upravljanje
multilateralnom trgovac¢kom platformom (sistem koji omogucava i olakSava spajanje interesa trecih
lica za kupovinu i prodaju finansijskih instrumenata) i sli¢no.

Investicione usluge i aktivnosti u vezi sa finansijskim instrumentima se ne mogu obavljati bez
dozvole Komisije za hartije od vrednosti, koja odlu€uje na osnovu ispunjenosti uslova propisanih
Zakonom o trziStu kapitala i akata Komisije. S toga je prilikom izbora investicionog druStva potrebno
pribaviti dokaz da postoji odobrenje Komisije za hartije od vrednosti za obavljanje usluga (agenta ili
pokrovitelja u zavisnosti za koji vid posredovanja smo se opredelili).

Kako, shodno pravilima poslovanja, direktna komunikacija izdavaoca sa Centralnim
registrom, depoom i kliringorm hartija od vrednosti (Centralni registar ili CRHOV) formalno nije
moguca, izdavalac hartija od vrednosti je obavezan da angazuje ¢lana CRHOV, a ¢lanovi mogu
biti: brokersko-dilerska drustva, banke, drustva za upravljanje fondovima, berze, strane klirinsko-
depozitne organizacije, Republika Srbija i Narodna banka Srhije.

Brokersko-dilersko drustvo, kao posrednik izmedu izdavaoca i investitora, obavlja sledecée
poslove:

- definiSe obim emisije;

- pruza pomoc¢ u prikupljanju dokumentacije neophodne za emisiju obveznica;

- pruza usluge pravnog i finansijskog savetovanja;

- izraduje sve kvalitativne i kvantitativne analize neophodne radi utvrdivanja tacne cene i
koli¢ine obveznica;

- pruza tehni¢ku podrSku emitentu, neophodnu radi uknjizbe i plasmana obveznica na
trzistu;

- izraduje prospektidrugi materijal, neophodan tokom pregovora sa potencijalnim
investitorima;

- pronalazi kupca (investitora);

- definiSe konacnu cenu sa kojom se izlazi na trziste;

- otkupljuje neprodati deo emisije.

Nakon Sto nadlezni organ jedinice lokalne vlasti donese odluku o zaduZzivanju emitovanjem
obveznica, a pre donoSenja konkretne odluke o emisiji obveznica, potrebno je:

e izvrSiti analizu kretanja ponude i traznje i kamatnih stopa na trziStu kapitala;

e izvrSiti analizu potreba i interesovanja potencijalnih investitora i investicionih druStava koji
su registrovani za vrSenje usluga pokroviteljstva;

e pripremiti prospekt (informacioni memorandum) ukoliko se obveznice izdaju sa
objavljivanjem prospekta ili informaciju koja sadrzi sve informacije koje sadrzi prospekt,
ukoliko se izdavanje obveznica vrsi kao izuzetak bez obaveze objavljivanja prospekta;

e predloZiti nacin sprovodenja emisije (sa ili bez objavljivanja prospekta).
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lll. Izbor postupka — Hartije od vrednosti se investitorima nude kroz javnu ponudu, koja
predstavlja svako obavesStenje dato u bilo kom obliku i putem bilo kog sredstva koje daje dovoljno
podataka o uslovima ponude i o hartijama od vrednosti iz ponude, tako da se investitoru omogucéi
donosenje odluke o kupovini ili upisu ovih hartija od vrednosti.

Javnom ponudom se smatra i ponuda i prodaja hartija od vrednosti preko finansijskih
posrednika, odnosno pokrovitelja i agenta.

Izdavalac se opredeljuje izmedu:

1) postupka sa prospektom ¢ije objavljivanje odobrava Komisija za hartije od vrednosti ili
2) primene jednog od izuzetaka od obaveze objavljivanja postupka definisnih Zakonom o
trziStu kapitala za ponudu:
¢ Kkoja je upucena samo kvalifikovanim investitorima (kreditne institucije, investiciona
druStva, osiguravajuc¢a drustva, penzijski fondovi, RS, APV i JLS i druga pravna lica);
* koja je upucena fizi€kim ili pravnim licima u Republici €iji broj ne moze biti ve¢i od 100,
a koji nisu kvalifikovani investitori;
¢ koja je upucena investitorima koji ¢e za upisane hartije od vrednosti uplatiti iznos od
najmanje 50.000 evra u dinarskoj protivvrednosti po investitoru za svaku pojedinacnu
ponudu;
¢ Cija pojedinacna nominalna vrednost iznosi najmanje 50.000 evra u dinarskoj
protivvrednosti;
¢ sa ukupnom naknadom za hartije od vrednosti koja je manja od 100.000 evra u
dinarskoj protivvrednosti, pri Cemu se ovaj iznos racuna tokom perioda od 12 meseci.

Svaka naredna prodaja hartija od vrednosti, koje su prethodno ponudene kao neki od
izuzetaka, smatra se posebnom ponudom i ponudac je obavezan da pribavi odobrenje za
objavljivanje prospekta od Komisije za hartije od vrednosti ukoliko odredbe ovog zakona za takvu
ponudu propisuju obavezu objavljivanja prospekta.

IV. Odluka o emisiji obveznica — Na osnovu ocene kretanja na trziStu kapitala i trenda
kamatnih stopa, nadleZni organ lokalne vlasti donosi odluku o emitovanju obveznica koja treba da
sadrzi sve bitne elemente obveznica i prava koja ¢e one davati zakonitim imaocima: naziv izdavaoca
i njegov maticni broj, vrstu obveznice, valutu izdavanja, koli¢inu obveznica, nominalnu vrednost,
obim emisije, ro¢nost, kupon (kamatnu stopu), nac¢in obracuna i isplate glavnice i kamate, posebna
prava izdavaoca i zakonitog imaoca, datum stupanja na snagu odluke o emisiji, rok za upis i uplatu,
broj raCuna na koji ¢e se vrsiti uplata sredstava, ocekivani procenat uspesnosti emisije.

Aktivnosti u vezi sa odlukom o emisiji municipalnih obveznica — Po donoSenju odluke o
emisiji, posredstvom ¢lana Centralnog registra (agenta ili pokrovitelja emisije), podnosi se zahtev
Centralnom registru za dodelu CFl koda i ISIN broja i dostavlja:

- ugovor zaklju€en sa ¢lanom CRHOV,
- odluke o izdavanju obveznica i
- statut izdavaoca i/ili osnivacki akt izdavaoca.

CRHOV u roku od 8 dana donosi reSenje o dodeli CFl koda i ISIN broja, kao jedinstvenih
identifikacionih oznaka.
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e ISIN broj (International Securities Identification Number) je medunarodna identifikaciona
oznaka hartije od vrednosti.

e CFl kod je oznaka hartije od vrednosti iz koje zakoniti imaoci ostvaruju prava, a sastoji se
od 6 slovnih oznaka kojima se ta hartija identifikuje i prati je od registracije izdavanja do
njene konacne otplate.

- DB****

- vrsta hartije (E-vlasnicka, D-duznicka, R-prava, O-opcije, F-fiu€ersi, M-ostale hov);

- grupa hartije (B-obveznica, C-konvertibilna obveznica, W-obveznica sa varantima,
T-srednjoro¢ne duznicke hartije, Y-instrumenti trziSta novca, M-ostale);

- vrsta kamate (F-fiksna, Z-diskontovana, V-varijabilna);

- garancija (T-vlade/trezora, G-od strane entiteta koji nije izdavalac a nije ni vlada,
S-osigurano, U-neosigurano);

- otkup/vraéanje duga (F-fiksno dospece, G-fiksno dospece uz mogucnost izdavaoca
da zahteva prevremeni otkup, C-fiksno dospece uz moguénost imaoca da zahteva
prevremeni otkup, A-amortizacioni plan, B-amortizacioni plan uz moguénost izdavaoca
da zahteva prevremeni otkup, T-amortizacioni plan uz moguénosti imaoca da zahteva
prevremeni otkup, L-amortizacioni plan uz obostranu moguénost prevremenog otkupa,
Q-na neodredjeno vreme uz moguénost izdavaoca da zahteva pre roka dospeca);

- forma (R-glase na ime i registrovane u crhov, A-depozitna potvrda na ime).

V. Izrada informacionog memoranduma (Prospekta za investiture) — S obzirom da,
u skladu sa zakonom, obavesStenje dato u bilo kom obliku i putem bilo kog sredstva, koje daje
dovoljno podataka o uslovima ponude i o hartijama od vrednosti iz ponude tako da se investitoru
omoguc¢i donoSenje odluke o kupovini ili upisu ovih hartija od vrednosti, jeste javna ponuda,
potrebno je istu objaviti na nacin da se ucini dostupnom potencijalnim investitorima. Na isti nacin
se objavljuju i sve druge informacije koje se moraju staviti na raspolaganje investitorima u skladu
sa Pravilnikom o formi, minimalnom sadrZaju informacija koje treba ukljuciti u prospekt i osnovni
prospekt i oglaSavanju u vezi sa prospektom, ukoliko je opredeljenje da se emitovanje vrSi sa
prospektom koji odobrava Komisija za hartije od vrednosti.

Sadrzaj prospekta regulisan je Pravilnikom o formi, minimalnom sadrzaju informacija
koje treba ukljuéiti u prospekt i osnovni prospekt i oglaSavanju u vezi sa prospektom.
Prospekt pre svega mora da sadrzi:

e informacije koje omogucavaju investitorima da izvrSe objektivhu procenu imovine i
obaveza, finansijskog stanja, poslovnih dobitaka i gubitaka, potencijalnih poslovnih
rezultata izdavaoca i garanta, ukoliko postoji, kao i prava iz tih hartija od vrednosti.

e informacije o izdavaocu, njegovom pravnom i finansijskom polozaju, o projektu koji ¢e
se finansirati sredstvima od emitovanja obveznica kao i o obveznicama koje su predmet
emisije.

Informacije i podaci u prospektu moraju biti tacni i potpuni, a prospekt dosledan, pregledan i
razumljiv, jednostavan za analizu.

Zakonom je definisano da je za sadrZaj Prospekta odgovoran: izdavalac, ponudac, garant,
pokrovitelj ili agent, nezavisni revizor izdavaoca i drugo lice koje preuzme odgovornost za tacnost
podataka prikazanih u prospektu i skraéenom prospektu (svako u domenu svojih nadleznosti). Za
Prospekt je potrebno pribaviti odobrenje Komisije za hartije od vrednosti.
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Ukoliko je opredeljenje emitovanje obveznica bez objavljivanja prospekta, tada je potrebno
postupiti u skladu sa ¢lanom 41. Zakona o trZiStu kapitala i investitorima staviti na raspolaganje
informacije koje odgovaraju informacijama koje treba da sadrzi prospekt za javnu ponudu, a u vezi
sa istom vrstom izdavaoca hartija od vrednosti i transakcije, pri cemu:

- ne moraju biti dostavljene u formi propisanoj za prospekt;

- nije potrebno traZiti odobrenje od Komisije za hartije od vrednosti;

- ukoliko izdavalac nije javno druStvo i nema obavezu revizije finansijskih izveStaja, moguce
je koristiti nerevidirane finansijske izvestaje;

- ove informacije treba da budu date na raspolaganje i svim drugim investitorima koji
ucestvuju u transakciji.

Odluka o emisiji obveznica, informacije o izdavaocu i o obveznicama i sve druge podatke i
informacije koje mogu biti od zna¢aja za investitore pri donoSenju odluke o investiranju u hartije od
vrednosti, objavljuju se najkasnije pre po¢etka objavljivanja javne ponude.

VI.Upis i uplata obveznica — Nakon donoSenja Odluke o emisiji obveznica i njene registracije
u Centralnom registru, kojom prilikom se obveznicama dodeljuju ISIN Broj i CFl kod, I1zdavalac je
duzan da javno objavi Poziv za u¢eSée u kupovini obveznica i ostavi odlukom utvrdeni rok za njihov
upis i uplatu. U Pozivu za u€eS¢e u kupovini obveznica obavezno se navodi poseban namenski
racun koji je izdavalac duzan da prethodno otvori kod ¢lana Centralnog registra, a na koji se vrSi
uplata upisanih obveznica.

Ukoliko do poslednjeg dana roka bude upisan i upla¢en broj, odnosno iznos koji je na nivou
ili prevazilazi zadati prag uspesnosti (koji je obavezan element odluke o emisiji), emisija se tretira
kao uspesna i podnosi se Centralnom registru zahtev za registraciju obveznica i zahtev za prenos
hartija od vrednosti sa emisionog na racune zakonitih imalaca (kupaca). Centralni registar je duzan
da navedeni prenos izvrSi u roku od pet radnih dana.

Po dobijanju od CRHOV obavesStenja o registraciji emisije, izdavalac podnosi zahtev za
prenos sredstava sa namenskog racuna u banci na uplatni racun javnih prihoda iz grupe 911 -
prihodi od emitovanja hartija od vrednosti osim akcija.

Ukoliko upis i uplata od strane investitora u zadatom roku ne dostigne zadati prag uspesnosti,
emisija se zatvara i proglaSava neuspeSnom.
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Knjigovodstveno evidentiranje transakcije emitovanja i prodaje obveznica

Emitovane i prodate obveznice i prenos nov€anih sredstava preko uplatnog racuna javnih
prihoda u budZet izdavaoca, evidentiraju se na sledec¢i nacin:

1. 123321 Obvernice namenjene prodaji

291919 Ostala PVR

*za emisiju obveznica

2 131312 Ostala aktivia vremenska razgrani¢enja

211111 Obaveze po osnovu emitovanih hov fzuzev akeija

*za iznos glavnice duga (nominalne vrednost obveznica)
131211 Obratunati neplatent rashodi

241112 Obaveze po osnovu kamata na dugoroéne domace hov
*za iznos ukalkulisane kamate

Enjizenje prodatih obveznica

3. 121112 Tekudi radun

911131 Primanja od emitovanja domacih hov izuzev akcija u krosi APV
999959 Primanja od zaduZivanja

311419 Ostala finansijska imovina

291919 Ostala pasivna vremenska razgranicenja

123321 Obveznice namenjene prodaji

Za izvisenu uplatu od strane kupea hov

611121 Otplata glavnice na domace hartije od vrednost izuzev akcija
441121 Otplara kamate na domade hartije od vrednosti izuzev akeija
121111 Tekuéi racun

211111 Obaveze po osnovi emitovanih hov izuzev akeija
241112 Obaveze po osnovu kamate na dugoroéne domace hov
131312 Obracunati neplaceni rashodi

Za otplatu anviteta o roku dospeca

Obaveze nakon emitovanja municipalnih obveznica

Nakon sprovodenja opisanih transakcija, izdavalac i imalac obveznica, u odlukom utvrdenom
roku za otplatu obveznica, imaju odredene obaveze i odgovornosti koje nadziru Centralni registar
i Komisija za hartije od vrednosti.

Obaveze izdavaoca:

e da otplac¢uje anuitet o roku dospeca, obra¢unat prema uslovima iz odluke o emisiji;

» da obaveStava CRHOV preko agenta emisije o izvrSenoj otplati ili nemoguénosti da otplatu izvrsi;

e daizradi prospekt i pribavi saglasnosti od Komisije za hartije od vrednosti ukoliko se ukaze
potreba da se obveznice uklju¢e na regulisano trziste (berzu);

e da posStuje prava iz emitovanih obveznica (npr. ukoliko je obveznica izdata sa pravom
zakonitih imalaca da traZe da se izvrSi prevremeni otkup, izdavalac je duzan da to ucini
kada od njega bude zahtevao zakoniti imalac, po proceduri utvrdenoj zakonom i drugim
propisima).

Obaveze zakonitih imalaca:

e da prihvate prevremeni otkup obveznica od strane izdavaoca, ukoliko je u pitanju
obveznica sa takvim pravom (koje je upisano u njen CFl kod);

e da, ukoliko su u primarnoj prodaji obveznice izdate sa izuzetkom, kod svake naredne
prodaje, pribavi odobrenje za objavljivanje prospekta ukoliko odredbe ovog zakona za
takvu ponudu propisuju obavezu objavljivanja prospekta.
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Obveznicama se moze trgovati na sekundarnom trzistu, ukoliko je emitovana kao takva,
odnosno ukoliko je to navedeno u odluci o emisiji. Obveznice se mogu kotirati na berzi, s tim
Sto je uslov za to da, ukoliko su obveznice emitovane u jednom od postupaka koji se smatraju
izuzetkom, prethodno treba saciniti Prospekt i za njega pribaviti odobrenje Komisije za hartije od
vrednosti. Obveznice se mogu prevremeno otkupiti od zakonitih imalaca na zahtev izdavaoca,
s tim da je to utvrdeno odlukom o emisiji i zapisano u CFI kodu, Sto je slucaj i sa prevremenim
otkupom na zahtev zakonitih imalaca.

Zasto su municipalne obveznice atraktivne za investiture?

ViSe je razloga zbog kojih se investitori odlucuju za kupovinu municipalnih obveznica, a to su
pre svega:

e nizak rizik ulaganja (posle drzavnih obveznica nose najmaniji rizik);

¢ mogucnost sekundarnog trgovanja i ostvarenja veceg prinosa, $to smanijuje rizik od
ugrozavanja likvidnosti;

 relativno visok prinos (najéeSc¢e veci od prinosa koji bi se ostvario ulaganjem u drzavne
obveznice ili oroCavanjem depozita u banci);

e prihodi od ulaganja u municipalne obveznice ne podlezu oporezivanju;

e veca sigurnost u prinosima i realnost naplate, Sto privlaci investicione fondove, poslovne
banke i osiguravaju¢a drustva.

e investitor u obveznice se vezuje za ciljeve zbog kojih je ona emitovana i identifikuje
nastojanja sa ciljevima i nastojanjima emitenta.

* lokalna vlast svojim prihodima garantuje prinos investitorima.

e ovaj izvor finansiranja je jeftiniji od klasi¢nog zaduzivanja kod banaka;

e moguce je privuéi Sirok spektar investitora radi realizacije konkretnih projekata;

e otvara se moguénost finansiranja kapitalnih projekata na duzi rok, Sto na trZiStu novca
trenutno nije moguée obezbediti (osim kad su u pitanju stambeni krediti);

e snaga jedinice lokalne vlasti je garant sigurnosti ulaganja, a tome u nasoj zemlji treba
da doprinese Zakon o javnoj svojini, odnosno konverzija prava drzavne u javnu svojinu
lokalne vlasti;

e veca samostalnost lokalne vlasti u reSavanju kapitalnih problema;

e emitovanjem obveznica pruza se moguénost da lokalne kompanije i gradani direktno
ucestvuju u podizanju kapaciteta svoje lokalne samouprave;

e mogucnost prevremenog otkupa.

Znag€aj Sirenja trziSta municipalnih obveznica za razvoj druStva

Municipalne obveznice su relativno nov i nedovoljno razvijen finansijski instrument u nasoj
zemlji, a trzite kapitala je nedovoljno aktivno. Znacaj municipalnih obveznica za razvoj drustva,
ogleda se pre svega u slede¢em:

e podsti¢u aktivnost trzista kapitala, razvoj njegovih institucija i zastitu investitora;

e vlast se obavezuje da ekonomsku politiku izlozi o¢ima javnosti koja ¢e reagovati
kupovinom ili prodajom obveznica i time iskazivati poverenje ili nepoverenje vladinoj
ekonomskoj politici;

e ovakve obveznice, lako utrzive na najSirem trzistu, privliace Sirok krug investitora (pravnih
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i fiziCkih lica do najSirih slojeva stanovnistva), Sto opet podstiCe razvoj trzista kapitala,
aktivira rad berze i si¢no;

e samostalnost u izdavanju municipalnih obveznica za potrebe finansiranja javnih poslova i
ukljucivanje Sirokih slojeva stanovniStva u to finansiranje, put je ka decentralizaciji i samim
tim ka demokratizaciji drustva,

e trziSte kapitala u Srbiji je nerazvijeno, kao posledica drzavnih nameta koji opterecuju
poslovanje investitora Sto ne ostavlja dovoljno prostora za investiranje;

e u zemlji ne postoiji institucija koja bi procenjivala kreditni rizik i rangiranje municipalnih
obveznica;

¢ lokalne vlasti ne poseduju ekvivalentne poreske nadleznosti, te se postavlja pitanje da li su
obveznice hartije sa opStom obavezom ili su hartije obezbedene prihodom;

PoteSkoée sa kojima se suo€avaju izdavaoci i investitori u Srbiji

o Centralna monetarna institucija (NBS) je regulator poslova osiguravajucih drustava i
privatnih penzijskih fondova, te su predmet teskih i glomaznih procedura i konzervativnih
instrumenata kontrole;

o lako je donet Zakon o javnoj svojini, zbog brojnih problema sa kojima se u njegovoj primeni
susrecu lokalne vlasti, joS uvek se nisu stekli uslovi da jedinice lokalne vlasti garantuju
svojom imovinom za izdate obveznice.

Autor
Snezana Blaskovié
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PROCENA FINANSIJSKIH EFEKATA PROPISA | DRUGIH AKATA
- KORAK DALJE -

1.UvOoD

Na osnovu ¢lana 48. Zakona o budzetskom sistemu (u daljem tekstu: Zakon), a kojim je
uredena procena finansijskih efekata zakona i drugih propisa !, ministar finansija doneo je Pravilnik
o na€inu iskazivanja i izveStavanja o procenjenim finansijskim efektima zakona, drugog
propisa ili drugog akta na budZzet, odnosno finansijske planove organizacija za obavezno
socijalno osiguranje 2 (u daljem tekstu:Pravilnik).

Svrhanavedenog uredivanja, svakako za ciljimaiusmerenaje naunapredenje procesa
upravljanja javnim finansijama, pre svega u smislu odgovornijeg i predvidivijeg planiranja i
pruza dobre osnove za prelazak na visSegodiSnje planiranje.

Kreiranje, odnosno utvrdivanje standardne metodologije za procenu finansijskih

efekata zakona, propisai drugih akata putem propisivanja jedinstvenog, standardizovanog
obrasca za procenu, predstavlja dobar instrument za ostvarivanje navedene svrhe i cilja.

Pravilnik je u primeni nesto viSe od godinu dana, Sto je dobra vremenska distancai za
uo€avanje slabosti i za sagledavanje moguénosti za dalja poboljSanja.

 a koji glasi:
“Obrazlozenje zakona, drugog propisa ili drugog akta dostavljenog Narodnoj skupstini, Vladi ili nadleznom izvrSnom organu

lokalne vlasti radi utvrdivanja predloga, odnosno usvajanja, mora sadrzati procenu finansijskih efekata koje ¢e takav zakon,
drugi propis ili drugi akt, imati na budzet.

Procena iz stava 1. ovog ¢lana mora sadrzati podatke o tome da li se predlozenim zakonom, drugim propisom ili drugim
aktom, povecavaju ili smanjuju budZetski prihodi i primanja ili rashodi i izdaci za budZetsku godinu i za naredne dve fiskalne
godine.

Procena iz st. 1. i 2. ovog ¢lana obavezno sadrzi:

1) predvidene promene u prihodima i rashodima, te primanjima i izdacima za budzetsku godinu i naredne dve
fiskalne godine;

2) predloge za pokrivanja povecanih rashoda i izdataka budzeta;

3) predloge za pokrivanja smanjenih prihoda i primanja budzeta;

4) saglasnost ministarstva, odnosno lokalnog organa uprave nadleznog za finansije.

Ministar nadleZan za poslove finansija blize ureduje nacin iskazivanja i izveStavanja o procenjenim finansijskim efektima
zakona, drugog propisa ili drugog akta na budzet, odnosno finansijske planove organizacija za obavezno socijalno
osiguranje.

Ako se tokom godine donesu zakoni i drugi propisi na osnovu kojih nastaju nove obaveze za budzet, sredstva ¢e se
osigurati u budZetu za slede¢u budZetsku godinu u skladu s projekcijama i mogucénostima.

Odredbe ovoga ¢lana na odgovarajuci se nacin primenjuju na vanbudzetske korisnike i jedinice lokalne vlasti.”

2 objavljen na internet stranici Ministarstva finansija www.mfin.gov.rs
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2. UOCENE SLABOSTI, PROBLEMI U PRIMENI | MOGUCENOSTI UNAPREDENjA

U toku primene Pravilnika uoceni su slede¢i najvazniji problemi, koji istovremeno otvaraju
prostor i mogucnosti za poboljSanje i unapredenje oblasti koju ureduje:

1. Pravilnikom, odnosno propisanom standardnom metodologijom za procenu finansijskih
efekata akta (obrazac PFE) nije ureden i preciziran nacin procene finasijskih efekata akta
kada je za njegovo sprovodenje, odnosno realizaciju predvideno viSe ucesnika, istog ili
razli¢itih nivoa vlasti.

Povodom navedenog identifikovanog problema, reSenje bi moglo da bude sledeée: da se
Pravilnikom uredi moguénost izrade ovog obrasca i od strane drugih u€esnika predvidenih za
realizaciju, osim samog obradivaca/predlagaca akta. Ovo bi podrazumevalo i izmenu obrasca
PFE, na nacin da se osim opstih podataka obradivaca/predlagac¢a, navode i podaci uéesnika,
te da u€esnik popunjava i overava obrazac samo u delu onih aktivnosti odnosno sredstava, za
koja je odreden kao nosioc aktivnosti u sprovodenju akta. Kako ucesnici u realizaciji mogu biti
budzetski korisnici istog, ali i razli¢itih nivoa vlasti, logi¢éna procedura bila bi sledeéa: da obradivac/
predlaga¢ akta u obrascu PFE iskaze podatke o finansijskim efektima akta vezano za programe,
programske aktivnosti i/ili projekata kojima po propisanom delokrugu rada finansijski upravlja
obradivac/predlaga¢ akta, kao i podatke o proceni finansijskih efekata akta na budzete drugog
nivoa vlasti odnosno finansijske planove organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, a na bazi
podataka prikupljenih i objedinjenih iz obrazaca PFE prikupljenih od u¢esnika drugih nivoa vlasti (
uz naravno misljenje organa nadleznog za poslove finansija) i/ili organizacija obaveznog socijalnog
osiguranja. Za podatke o proceni finansijskih efekata akta od strane korisnika budZeta istog nivoa
vlasti, potrebno je priloziti odgovaraju¢e PFE obrasce prikupljene od strane tih u¢esnika. Na ovakav
nacin bio bi zaokruzen proces, odnosno procene iskazane obrascem PFE predstavljale bi osnovu
za evidentiranje podataka o efektima propisa na svim nivoima na odgovarajuci nacin.

2. Nacin, odnosno nivo na kom se iskazuju podaci o proceni finansijskih efekata (ekonomske
klasifikacije prihoda i primanja, rashoda i izdataka) nisu uskladene sa na¢inom, odnosno
nivoom na kom se isti iskazuju u postupku pripreme i donoSenja finansijskih planova
odnosno budZeta. Zbog navedene neuskladenosti, njihova upotreba kao osnove za
planiranje prihoda i primanja i rashoda i izdataka u narednim budZetskim godinama, trpi
slabosti, odnosno oteZano je “integrisanje” u informacioni sistem prilagoden za pripremu i
izvrSenje budzeta.

Procena finansijskih efekata akta, ima za jedan od osnovnih ciljeva odgovornije i predvidivije
planiranje. Dakle, ako procenuiskazujemo na nacin na koji pripremamo finansijske planove, odnosno
budzZet, onda ve¢ metodologiju procene(obrazac PFE) treba prilagoditi propisanim budZetskim
klasifikacijama za pripremu i izvrSenje budzeta. Takvom “konstrukcijom” obrasca, i pripremom
informacionog sistema za viSegodisSnje planiranje, automatski bi se omogucilo evidentiranje svih
procenjenih efekata donetih akata, a Sto bi predstavljalo pouzdanu bazu od koje se mora, kao
osnove poc¢i prilikom kreiranja budZetskog akta.

3. Pravilnikom nije do kraja uredeno postupanje, odnosno obaveza evidentiranja procenjenih
finansijskih efekata akta u informacioni sistem za planiranje i izvrSavanje budZeta, kao ni
njihov “tretman” kao osnove za planiranje budZeta za naredne dve budZetske godine.
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U prethodnoj tacki, istaknut je znaCaj i potreba evidentiranja, odnosno kontinuiranog
“belezenja” finansijskih efekata donetih propisa. Pitanje koje se ovde dalje otvara jeste: kako
urediti merila, kriterijume i smernice za korigovanje procena utvrdenih prilikom donoSenja propisa,
a u momentu njihovog implemetiranja u budZetski akt. U Pravilniku je navedeno da to mogu biti:
promene vrednosti elemenata koji su koriSceni za obracun finansijskih efekata akta; promene
kljuénih ekonomskih parametara, kao Sto su kretanje cena, kretanje bruto domaceg proizvoda i
drugih relevantnih parametara iskazanih u okviru dokumenta kojim se utvrduju smernice ekonomske
i fiskalne politike za budzetsku godinu i naredne dve fiskalne godine. Ovu listu, mozda je moguce
prosiriti i drugim obrazloZenim argumentima koji pruzaju dovoljno razumno uveravanje o potrebi
i nuznosti korekcije evidentirane procene. Bilo bi logiéno da navedene “argumente razumnog
uveravanja” takode treba ponovo da ceni donosilac akta. lli je, na primer moguce, da se smernice,
mogucnosti merila i kriterijumi za korekcije utvrde uputstvom za pripremu budzeta. Preporucljivo bi
bilo Sto jasnije urediti i nacin, pravila i postupak korekcija.

Ono Sto je joS veoma vazno, jeste Cinjenica da je u praksi mogu¢e da se povodom "“istih”
sredstava, planiranih za sprovodenje odredene aktivnosti, donose razliita akta: na primer
sredstva za sprovodenje odredene aktivnosti mogu biti predmet uredivanja aktom kojim se
utvrduju kriterijumi i merila za raspodelu sredstava i istovremeno predmet nekog Sireg strateskog ili
akcionog plana (kojim je ista ta aktivnost predvidena). Procena finansijskih efekata, najverovatnije
je prilikom donoSenja svih navedenih akata ista. Postavlja se pitanje, ukoliko bismo evidentirali
procene u informacionom sistemu, a to bi trebalo da bude smisao, kako obezbediti da se iste ne
multiplikuju. U tom smislu, obrazac standardne metodologije procene finansijskih efekata trebalo
bi, ili dopuniti, ili saciniti dodatni obrazac, kojim bi se iskljuéilo viSestruko evidentiranje istih
procena, odnosno koji bi omoguéio evidentiranje samo procena koje po istom “predmetu”
nisu veé unete u informacioni sistem. Jer, ako unete procene predstavljaju osnovu za planiranje
u buduéim budZetskim ciklusima, nije li to dovoljna “motivacija” za brizno pra¢enje taénosti unetih
“buducih” prava i obaveza svakog budzetskog korisnika.

4. U praksi se pokazalo da podrucje primene Pravilnika, koje je Siroko definisano i odnosi se
na sva akta, bez odrednice o izuzimanju akata na koje se Pravilnik ne odnosi, u nekim
slu¢ajevima “obesmisljeva” smisao.

Pravilnikom je utvrdeno da je potrebna procena finansijskih efekata svih akata koja se upucuju
u proceduru donoSenja, bez izuzimanja. Izvestaji iz prethodnih godina, odnosno akta kojima se
donose ili se na njih daje saglasnost, odnose se na period koji je proSao te nemaju finansijskih
efekata na budzZet. Finansijski planovi, planovi koriSéenja aproprijacija odobrenih budZetom i druga
akta u vezi sa dodeljivanjem aproprijacija i finansijskim planiranjem u smislu ¢lana 50. Zakona o
budzetskom sistemu takode, po svojoj sustini i smislu, predstavljaju akata za operacionalizaciju,
sprovodenje, odnosno realizaciju sredstava odobrenih budZetom, i po “definiciji” i zakonu
moraju biti uskladeni sa usvojenim rasporedom i visinom sredstava koja su odobrena budzetom.
Pojedinacnim aktima, €esto se reSavaju pitanja, koja sustinski nemaju nikakav uticaj na budzet.
Dakle, potrebno je razmisliti, da li je moguce i celishodno definisati kategorije akata koje nemaju
nikakav uticaj na budzet, te ih Pravilnikom izuzeti od obaveze procene finansijskih efekata.

I na kraju treba ponoviti: procena finansijskih efekata akata, standardizacija postupka
i procedure, viSestruko je koristan instrument i alat za unapredenje javnih finansija
i poveéanje odgovornosti u procesu planiranja, kao i praéenja uspesnosti finansijskog
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planiranja i upravljanja. Zato ovaj “instrument” treba unaprediti tako da zaista u punoj meri
sluzi svrsi i cilju zbog kog je uspostavljen i uvesti ga u “punu upotrebu” koriSéenjem svih
prednosti koje nam pruza.

Autor
Zorica Vukobrat
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UVODENjE RODNE KOMPONENTE U BUDZETSKI PROCES

| PRETPOSTAVKE ZA UVODENjE | NORMATIVNO UREDENjE

Poslednjim izmenama i dopunama Zakona o budzetskom sistemu iz decembra 2015. godine
1 (u daljem tekstu: Zakon), izvrSena je dopuna postojecih odredaba ovog zakona sa ciliem, kako
je i obrazloZzenjem razloga za donoSenje navedeno, obezbedivanja uslova za uvodenje rodno
odgovornog budZetiranja u budZetski proces na svim nivoima vlasti.

Pocevsi od pripreme budZeta za 2015. godinu, napusten je model linijskog budZetiranja i
utvrden novi model zasnovan na programskoj metodologiji koja u najkracem, treba da bude zaokret
u planiranju, a na nacin da se sredstva planiraju u skladu sa usvojenim ciljevima i politikama, te da
se postavljanjem indikatora omoguc¢i merenje uc€inaka odnosno pracenje rezultata.

Uvodenje rodne ravnopravnosti u budzetski proces, deo je unapredenja javnih finansija i
treba da doprinese poboljSanju efektivnosti i transparentnosti budzeta. Uvodenje principa rodnog
budzetiranja zna¢i unapredenje programske strukture uvodenjem rodne komponente, odnosno
definisanjem rodnih ciljeva i indikatora kojima se prati i meri ostvarenje postavljenih ciljeva.
Najjednostavnije rec¢eno, rodno budzetiranje polazi od respektovanja potreba i prioriteta Zena i
muskaraca sa stanovista razlicitih uloga koje imaju u porodici, na radnom mestu i druStvu uopste,
a sa ciliem da se budzetom ugini jasnim i vidljivim raspored sredstava u smislu rodne osetljivosti,
te da se pravi¢nijom alokacijom uti¢e na smanjenje uocenih rodnih dispariteta.

Dakle, preduslovi za uvodenje rodno odgovornog budzZetiranja u budzetski proces,
uredeni su Zakonom o budzetskom sistemu, na sledec¢i nacin :

U ¢lanu 2. tacka 58v. navedenog Zakona definisan je pojam rodno odgovornog budzetiranja
na sledeci nacin:

.,Rodno odgovorno budzZetiranje predstavlja uvodenje principa rodne ravnopravnosti
u budzetski proces, Sto podrazumeva rodnu analizu budzeta i restrukturiranje prihoda i rashoda
sa ciljem unapredenja rodne ravnopravnosti;”.

U ¢lanu 4. stav 1. budzetski ciljevi dopunjeni su tackom 4) u smislu ciljeva koje treba da
ostvari budzetski sistem, a koja glasi:

"alokacijsku efikasnost koja podrazumeva rasporedivanje sredstava budzeta sa ciljem
unapredenja rodne ravnopravnosti.”.

U ¢lanu 28. kojim se definiSe priprema budZeta i finansijskih planova propisano je:

»Prilikom pripreme programskog modela budZeta definiSu se rodno odgovorni ciljevi,
rodni indikatori u€inka, ishoda i rezultata, kojima se prikazuju planirani ocekivani doprinosi
programa, programske aktivnosti ili projekta ostvarivanju rodne ravnopravnosti.”

Takode ¢lanom 35. stav 2. dopunjen je sadrZaj uputstva za izradu srednjoro¢nih i finansijskih
planova za pripremu budZeta Republike Srbije tackom 7) koja glasi:

»hacin na koji ¢e korisnici u obrazloZenju predloga finansijskog plana iskazati rodnu analizu
rashoda i izdataka.”.

1Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budzetskom sistemu (’Sluzbeni glasnik RS”, broj 103/2015)
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Clan 37. stav 2. dopunjen je tackom 3), a u smislu da sadrZaj predloga finansijskog plana
direktnih korisnika sredstava budZeta Republike Srbije obuhvata i

Jodnu analizu rashoda i izdataka".

Takode i ¢lan 40. kojim se definiSe sadrZzaj uputstva za pripremu budZeta lokalne vlasti,
dopunjen je tatkom 7), a u smislu da uputstvo sadrzi i

,nacin na koji ¢e se u obrazloZenju iskazati rodna analiza budzeta lokalne vlasti".
Samostalnom odredbom definisanom ¢lanom 16. Zakona propisano je:

"Odredbe ovog zakona koje se odnose narodno odgovorno budZetiranje
primenjivaée se na budzZetske korisnike u skladu sa godiSnjim planom postupnog
uvodenjarodno odgovornog budZetiranja, a u celini do donoSenja budzeta Republike
Srbije i budZeta lokalnih vlasti za 2020. godinu.

Plan postupnog uvodenja rodno odgovornog budZetiranja iz stava 1. ovog ¢lana,
odnosno broj programa i broj budzetskih korisnika donosi ministar nadlezan za finansije,
pokrajinski sekretar za finansije, odnosno organ nadleZan za budZet jedinice lokalne
samouprave, u saradniji sa institucijama nadleznim za unapredenje rodne ravnopravnosti,
najkasnije do 31. marta tekuée godine za narednu godinu."

Il DONOSEN]E | SPROVOBENE
PLANA UVODENjA RODNO ODGOVORNOG BUDZETIRANjA U POSTUPAK PRIPREME
BUDZETA ZA 2017. GODINU

1. PLAN POSTUPNOG UVOBENjA RODNO ODGOVORNOG BUDZETIRANJA ZA
NAREDNU FISKALNU GODINU- u daljem tekstu: Plan (OVLASCENJE, ROK ZA
DONOSENE | OBAVEZNI ELEMENTI, KAO | MOGUCI VARIJATET! U SMISLU
SARADNE U IZRADI, DETALJNOSTI SADRZAJA | NACINA OBELODAN;IVANjA)

OvlaSéenje, rok za donoSenje i obavezni elementi Plana propisani su Zakonom. Dakle,
prema Zakonu, za donoSenje Plana ovlaSc¢en je ministar nadlezan za finansije, pokrajinski sekretar
za finansije, odnosno organ nadleZzan za budZet jedinice lokalne samouprave, a u saradnji sa
institucijama nadleznim za unapredenje rodne ravnopravnosti.

Rok za donoSenje Plana je najkasnije 31. marta teku¢e godine za narednu fiskalnu godinu.

Obavezni elementi, odnosno ono Sto je Zakonom propisano kao minimum sadrZaja Plana
jeste utvrdivanje broja budzetskih korisnika i broja programa, za koje se u postupku pripreme i
donoSenja budzeta za narednu budZetsku godinu primenjuju odredbe zakona koje se odnose na
rodno odgovorno budZetiranje.

Prilikomizrade i donoSenja Plana, donosiocima Plana ostaje mogucénostizbora za odlu€ivanje

- Nacinu ostvarivanja saradnje sa relevantnim institucijama nadleznim za rodnu
ravhopravnost u smislu organa, tela i sl. koje se bavi, odnosno kome su u nadleZnosti ovi
poslovi, pa i Sire u smislu ukljucivanja civilnog sektora iz oblasti ravnopravnosti polova, a
radi preporuka, misljenja stavova, sugestija i sl;
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- Nacinu na koji ¢e se Planom utvrditi postepeno uvodenje rodno odgovornog budZetiranja u
postupak pripreme budZeta za narednu godinu. Tako je moguce da donosilac Plana:

e Planom utvrdi samo broj korisnika budzetskih sredstava i broj programa u smislu
primene odredaba Zakona koje se odnose na rodno odgovorno budZetiranje ili

e utvrdi, odnosno Planom navede korisnike budZetskih sredstava za uvodenje rodno
odgovornog budZetiranja i da navede samo broj programa predvidenih za definisanje
rodne komponenente ili

» donese Plan koji je odredeniji, u smislu navodenja i korisnika i programa, pa €ak i niZih
programskih struktura planiranih za rodno odgovorno budZetiranje u postupku pripreme
i donoSenja budZeta za narednu fiskalnu godinu.

e predvidi i druge elemente kao 3to su: definisanje smernica i uputstva za uklju€ivanje
rodne komponente ( rodnih ciljeva i indikatora) u programsku strukturu; utvrdivanje
rokova za definisanje rodne komponente; nacin i nosioce pruzanja podrske budzetskim
korisnicima u procesu "urodnjavanja"; rokove za "proSirenje" liste korisnika odnosno
programa utvrdenih Planom; smernice za unapredenje programskih struktura
korisnika, a koji su izvan "kruga korisnika" utvrdenog Planom, u smislu unapredenja
programske strukture na nacin da indikatori koji se odnose na lica budu razvrstani po
rodu kao i druge elemente koji mogu doprineti kvalitethom uvodenju rodno odgovornog
budZetiranja u postupak pripreme budZeta za narednu godinu.

- nacinu na koji ¢e Plan biti obelodanjen, odnosno nacinu na koji ¢e budzetski korisnici
biti obavesSteni i to: putem objavljivanja u sluzbenom glasilu, internet strani donosioca i/ili
dostavljanjem posebnog obavestenja budzetskim korisnicima.

2. RADNjJE NA SPROVOBDENjU PLANA ODNOSNO PROCES DEFINISANjA RODNE
KOMPONENTE BUDZETA

Da bi proces uvodenja rodne perspektive u budzetski proces bio uspeSan i pre svega smislen,
odnosno da bi ostvario osnovni cilj a to je: realokacija budZetskih sredstava zasnovana i na
temeljima rodne analize, sa krajnjim ishodom koji znaci smanjenje rodnih dispariteta, te da bi u
ovom procesu izbegli rizik da forma "zamagli" sustinu, potrebno je da donosioci plana organizuju

i uz kvalitetnu podrsku relevantnih institucija Ciji je delokrug rada rodna ravnopravnost, realizuju
proces uvodenja rodno odgovornog budZetiranja sa korisnicima budZetskih sredstava.

Jedan od nacina za sprovodenje ovog procesa odvijao bi se po slede¢im koracima:

1. obrazovati radnu grupu od strane donosioca plana, i utvrditi joj zadatke. U sastav radne
grupe trebalo bi ukljuciti zaposlene u organu nadleznom za poslove finansija na poslovima
budZeta i predstavnike (zaposlene) institucije/a, tela i dr. sa kojom/kojima donosioc plana
ostvaruje saradnju u postupku uvodenja rodno odgovornog budZetiranja;

2. formirati grupe za uvodenje rodno odgovornog budzetiranja u okviru korisnika budzetskih
sredstava utvrdenih Planom, a u Cijem sastavu bi bilo preporucljivo da budu rukovodioci i
drugi u€esnici u realizaciji programa za koje je predvideno definisianje rodne komponente,
kao zaposleni na finansijskim poslovima;

3. pripremiti uputstvo, smernice i sl. namenjeno korisnicima budZetskih sredstava, a koje
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bi im omogucilo adekvatnu pripremu i sagledavanje mogucnosti za "rodno dizajniranje"
programa, programskih aktivnosti i projekata;

4. saciniti plan za realizaciju podrSke putem organizovanja radionica i sl. radi definisanja
rodnih ciljeva i indikatora za korisnike utvrdene Planom kao i za druge korisnike budzetskih
sredstava radi davanja preporuka za uvodenje rodnih analiza i razvrstavanje indikatora
koji se odnose na lica po rodu, a radi blagovremene pripreme i drugih budzetskih korisnika
za "rodno osveséivanje" i postupno proSirenje plana uvodenja rodnog budZeta u buduc¢im
budzetskim ciklusima;

5. realizovati podrSku korisnicima budzetskih sredstava organizovanjem radionica uz
obezbedenu podr3ku institucija odnosno strucnih lica za oblast ravnopravnosti polova i

6. obezbediti informacionu podrsku za planiranje i pracenje rodne komponente budzZeta;

Rezultat ovih aktivnosti odnosno koraka, trebala bi da bude blagovremena priprema i
definisanje rodne komponente u programskoj strukturi korisnika budzetskih sredstava.

Radi postovanja budZetskog kalendara, preporucljivo bi bilo da se navedene aktivnosti
zavrSe, odnosno da programske strukture korisnika budu "rodno dizajnirane" do datuma koji je
propisanim budzetskim kalendarom utvrden, odnosno "operativno" oznacen za pocetak pripreme
budzeta. Taj datum mogao bi se odrediti kao krajnji datum za dono3enje uputstva za pripremu
budZeta (5 jul - datum odreden da ministar dostavi uputstvo za pripremu budZeta Republike Srbije
ili 1. avgust - datum odreden da lokalni organ nadlezan za finansije dostavi uputstvo za pripremu
budZeta lokalne vlasti).

Il MOGUCI NACINI | DRUGE PREPORUKE ZA PRIPREMU
RODNO OSETL]jIVIH FORMULACIJA BUDZETA

Uvodenje rodne komponente u programsku strukturu moguce je na viSe nacina.

1. postavljanjem posebnog cilja za musSkarce ili za Zene u slu€aju kada se sredstva
usmeravaju ka odredenoj rodnoj grupi za koju analize ili drugi pouzdani podaci, izvestaji,
statistike i sl. pouzdano ukazuju na manju zastupljenost, loSiji polozaj ili tezu dostupnost;

2. definisanjem ciljeva koji se odnose na lica, eksplicitnim navodenjem roda (na primer:
gradani i gradanke, decaci i devojCice, naucnici i nauc¢nice i sl. ) i indikatora razvrstanih
po rodu (izrazenih apsolutnim ili relativnim brojem koji se odnosi na Zene, devojcice,
gradanke.... odnosno na muskarce, de€ake, gradane....)

3. isticanjem rodne dimenzije problema koji reSavamo, odnosno eksplicitno uzimanje u
obzir pitanja roda i rodno osetljivog pristupa (u slu¢aju kad postoje evidentni problemi
u nekoj oblasti koje zahtevaju da se paznja usmeri na rodne aspekte problema koji
reSavamo: na primer sprecavanje raka grlica materice)

Radi kvalitetne pripreme rodno osetljivih formulacija u programskoj strukturi, korisnici
budZetskih sredstava polaze od propisa, strateSkih dokumenata i drugih relevantnih publikacija,
koje im mogu olakSati razumevanje i pravilno definisanje rodno odgovornog budzetiranja. To su,
Zakon o ravnopravnosti polova, Nacionalna strategija za poboljSanje polozaja Zena i unapredivanje
rodne ravnopravnosti, Nacionalna strategija za rodnu ravnopravnost za period od 2016. do 2020.
godine sa Akcionim planom za period od 2016. do 2018. godine.
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Veoma prakti¢nu i korisnu publikaciju, odnosno priru¢nik za uvodenje rodnog budZetiranja u
programsku strukturu budzeta pod nazivom: "Ka rodno odgovornom programskom budZetu" izdao
je Pokrajinski sekretarijat za privredu, zapoSljavanje i ravnopravnost polova. Navedena publikacija
objavljena je i na internet strani: www.spriv.vojvodina.gov.rs

Autor
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U SUSRET NOVOM ZAKONU O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU

Skupstina Republike Srbije usvojila je Zakon o opStem upravnom postupku. Zakon je
objavljen u ,Sl.glasniku RS" br. 18/2016), stupio je na snagu 9. marta 2016. godine, a primena
odredbi nije odredena jednoobrazno, ve¢ je odredeno da ¢e se zakon primenjivati od 1. juna 2017.
godine, izuzev tri odredbe - ¢lanova 9, 103. i 207. koji po&inju da se primenjuju istekom 90 dana
od dana stupanja na snagu ovog zakona, odnosno pocinju da se primenjuju 7. juna 2016. godine.

Navedenim izuzetim ¢lanovima od opSte primene zakona propisano je sledece:

Clanom 9. propisano je da je organ duzan da strankama omoguc¢i da uspedno i celovito
ostvare i zaStite prava i pravne interese kao i da se postupak vodi bez odugovlacenja i uz Sto
manije troSkova po stranku i drugog ucesnika u postupku, ali tako da se izvedu svi dokazi potrebni
za pravilno i potpuno utvrdivanje €injeni¢nog stanja. Organ je duZan da po sluzbenoj duznosti, u
skladu sa zakonom, vrSi uvid u podatke o ¢injenicama neophodnim za odlucivanje o kojima se
vodi sluzbena evidencija, da ih pribavlja i obraduje. Organ moze od stranke da zahteva samo one
podatke koji su neophodni za njenu identifikaciju i dokumente koji potvrduju €injenice o kojima se
ne vodi sluzbena evidencija.

Clanom 103. je propisano da je organ duzan da po sluzbenoj duznosti, u skladu sa zakonom,
vrSi uvid, pribavlja i obraduje podatke o €injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija, a koji su
neophodni za odlu€ivanje. Ako sluZbenu evidenciju vodi drugi organ, organ koji vodi postupak duzan
je da hitno zatraZi podatke, a zamoljeni organ da besplatno ustupi podatke u roku od 15 dana, ako
nije drugacije propisano. Ako se trazeni podaci mogu dobiti elektronskim putem, zamoljeni organ
ih dostavlja u najkraéem roku. U postupku koji se pokreée po zahtevu stranke organ moze da vrSi
uvid, pribavlja i obraduje licne podatke o €injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija kada je
to neophodno za odluc€ivanje, osim ako stranka izri€ito izjavi da ¢e te podatke pribaviti sama. Ako
stranka u roku ne podnese li¢ne podatke neophodne za odlucivanje organa, zahtev za pokretanje
postupka ¢e se smatrati neurednim.

Clanom 207. propisano je da ¢e se novéanom kaznom od 5.000 dinara do 50.000 dinara
kazniti za prekrSaj ovlaSéeno sluzbeno lice, koje po sluzbenoj duznosti ne izvrSi uvid u podatke o
Cinjenicama neophodnim za odlucivanje o kojima se vodi sluzbena evidencija, ne zatrazi ih radi
pribavljanja i ne obradi, odnosno koje na zahtev organa koji vodi postupak besplatno ne ustupi
podatke o kojima se vodi sluzbena evidencija u roku od 15 dana ili drugom roku odredenom
zakonom.

Navedeni ¢lanovi dakle, ustanovljavaju obavezu organa da prilikom reSavanja o zahtevima
stranaka koji se vode po zakonu o opStem upravnom postupku, po sluzbenoj duznosti vrSe uvid
i pribavljaju dokumente iz sluzbenih evidencija, koji su im neodhodni za odluéivanje. Podaci o
Cinjenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija a koji su zna€ajni za odlu€ivanje se viSe ne traze
od gradana, odnosno drugih stranaka, izuzev ukoliko je postupak pokrenut po zahtevu stranke, a
stranka izri¢ito izjavila da ¢e podatke pribaviti sama. U praksi je najéeSce rec o razli¢itim izvodima (iz
mati¢ne knjige rodenih, ven€anih, umrlih, uverenje o drzavljanstvu, izvod iz katastra nepokretnosti,
izvod iz agencije za privredne registre i slicno), ali to mogu da budu i svi ostali podaci o kojima se
vodi sluzbena evidencija, a koji su organu neophodni za odlucivanje.

Clanom 215. novog Zakona o op$tem upravnom postupku, propisano je da odredbe zakona
i drugih propisa prema kojima se ustanovljava obaveza za stranku i drugog ucesnika u postupku
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da organu dostavljaju podatke o &injenicama o kojima se vodi sluZzbena evidencija, suprotno
odredbama ¢l. 9. i 103. ovog zakona, prestaju da vaze istekom 90 dana od dana stupanja na snagu
ovog zakona, odnosno 7. juna 2016. godine.

Znacajan aspekt svih navedenih odredbi svakako je i ¢injenica da ZUP propisuje obavezu da
se besplatno ustupe podaci o kojima se vodi sluZbena evidencija i to u roku od 15 dana, izuzev ako
nije drugacije zakonom propisano.

Na navedeni nacin pokuSalo se sa derogiranjem odredbi o pla¢anju taksi na pribavljanje
podataka. Kazemo pokuSalo se, jer u prelaznim odredbama nije navedeno da prestaju da se
primenjuju odredbe zakona i drugih propisa koje ustanovljavaju obavezu pla¢anja taksi za dobijanje
podataka iz sluzbenih evidencija, pa ¢e tako, od poCetka primene ovog zakona na snazi i dalje biti
propisi koji ne oslobadaju organe od pla¢anja taksi, te ¢e se u praksi otvoriti moguénost razli¢itog
tumacenja i primene propisa.

Naime, kao §to je ranije u tekstu navedeno, ukoliko se besplatno ne ustupe podaci, sluzbeno
lice Ce rizikovati prekrsaj i nov€anu kaznu, Sto ukazuje na osnovnu ideju zakonodavca da se podaci
ustupaju besplatno, a Sto je i clanom 103. nesumnjivo navedeno. Medutim, ukoliko organ koji ustupa
podatke primenjuje propis (republi¢ki, pokrajinski, opstinski) kojim je i dalje propisana obaveza
naplate takse, a ovaj propis ne bude stavljen van snage, postavi¢e se pitanje da li ¢e organ
primenjivati Zakon o opStem upravnom postupku ili propis kojim se ustanovljava obaveza naplate
takse. Koristeéi pravhu maksimu lex posterior derogatlegi priori, mogao bi se koristiti Zakon o
opStem upravnom postupku, jer je kasnije donet, ali koriste¢i pravnu maksimu lex specialis derogat
legi generali, moglo bi se tumaciti da je poseban propis koji ureduje placanje taksi u konkretnom
organu i konkretnom postupku derogirao opStu normu iz Zakona o opStem upravnom postupku,
kao specijalna norma koja je predvidena kao izuzetak za konkretan slu€aj. Ovakva tumacenja
predstavljaju nacine prec¢utnih prestanaka pravnih normi i posledica su ¢injenice da zakon nije
eksplicitno odredio koji svi popisi i norme prestaju da se primenjuju donoSenjem novog propisa.

MisSljenja smo da ustupanje podataka treba da bude besplatno, imajuci u vidu da je ovo novina
koju uvodi Zakon o opStem upravnom postupku, ¢iji je smisao da se strankama olak3a ostvarivanje
prava, ali i da se postupak ubrza, a pogotovo imajuci u vidu da je plac¢anje taksi jednog organa
drugom zapravo drugadiji raspored unutar jednog budZeta Siroko posmatrajuéi budzet Republike
Srbije, alinam je ideja bila i da ukazemo na nedoumice koje se mogu desiti u praksi. Nedore€enost
propisa moze se ispraviti, tako da bi sledec¢i korak u ujednacavanju propisa bio da se u propisima
koji reguliSu naplatu taksi prilikom izdavanja podataka organima i organizacijama koje u svom
radu postupaju po Zakonu o opStem upravnom postupku, unese odredba po kojoj se u ovakvim
slu¢ajevima takse ne bi naplacivale.
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