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Uvod

lako se Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju
Srbija obavezala da ¢e za kontrolu drzavne pomoci
osnovati operativno nezavisno telo, 10 godina koliko
ova institucija postoji, Srbija i dalje nije ispunila tu
obavezu. Clanove Komisije za kontrolu drzavne
pomoci (Komisija) i dalje imenuje Vlada RS, na pred-
log Ministarstava koji su najveci davaoci drzavne
pomoci i Komisije za zastitu konkurencije, dok struc-
ne, administrativne i tehniCke poslove obavljaju
zaposleni Ministarstva finansija. Od svog osnivanja
do danas, Komisija nije donela nijednu odluku o
nedozvoljenosti drzavne pomoci, niti reSenje za
povracaj nezakonite drzavne pomoci, Sto govori u
prilog njene nesamostalnosti. 1z tog razloga, Evrop-
ska komisija ukazuje na potrebu promene ovakvog
ustrojstva Komisije, i prelazak na formu koja bi
Komisiji omogucila vecu operativnu nezavisnost.’

Ovaj size politike pruza uvid u pravni okvir drzavne
pomoci u Srbiji, nedostatke postojeceg sistema i
definiSe preporuke za unapredenje rada Komisije za
kontrolu drzavne pomoci. Operativha nezavisnost i
efikasan rad ove institucije nece biti moguc sve dok
se ne promeni organizaciona struktura, a organizaci-
oni model Komisije za zastitu konkurencije jedan je
od mogucih pravaca ka tom cilju, buduci da je u
izveStajima Evropske komisije istican kao dobar
primer, i najfunkcionalniji je u naSem pravnom siste-
mu. Unapredenje bi potrazumevalo da izbor i razre-
Senje ¢lanova Komisije vr$i Narodna skupstina, na
osnovu javnog konkursa, da ¢lanovi ne budu pred-
stavnici ministarstava, ve¢ strucnjaci iz oblasti prava
ili ekonomije, da se finansiranje vrsi putem finansij-
skog plana Komisije koji odobrava Narodna skupsti-
na, kao i da strucne poslove za potrebe Komisije
obavlja Stru¢na sluzba, kao organizaciona jedinica u
njenom sastavu.
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Ovaj size politike je napisan u okviru projekta ,Pripremi se za ucesce”.
Ovaj projekat finansira Delegacija Evropske unije u Republici Srbiji u
okviru Programa podrske civilnom drustvu (CSF) koji ima za cilj jacanje
demokratija i procesa integracije u EU kroz osnaZivanje civilnog drustva
da aktivno ucestvuje u donosenju odluka. Projekat sprovode Centar za
evropske politike, NALED i European Western Balkans.
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Pravni okvir kontrole drzavnhe pomoci u
Srbiji

Adekvatna kontrola drzavne pomoci preduslov je za
ostvarenje slobodne konkurencije, funkcionalnog
trziSta i privrednog razvoja, od ¢ega krajnju korist
imaju potrosaci, odnosno gradani. Obaveze Republi-
ke Srbije u oblasti drzavne pomoci definisane su
¢lanom 73. Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju?
,a sistem kontrole drzavne pomoci u Srbiji uspostav-
lien je 2009. godine donoSenjem Zakona o kontroli
drzavne pomoci® kao i dva podzakonska akta:
Uredbe o pravilima za dodelu drzavne pomoci* i
Uredbe o nacinu i postupku prijavljivanja drzavne
pomoci®. Nakon toga, Vlada Republike Srbije donosi
Odluku o obrazovanju Komisije za kontrolu drzavne
pomoci® kao operativno nezavisnog tela, Sto je jedan
od bitnih zahteva u procesu pridruzivanja Srbije EU,
u okviru Pregovarackog poglavlja 8 — Politika konku-
rencije. Ovo poglavlje jedno je od najtezih za prego-
vore, a nezavisnost Komisije je jedno od merila za
njegovo otvaranje.

Komisija za kontrolu drzavne pomoci
nema svoju strucnu sluzbu, vec
struéne, administrativne i tehnicke
poslove za Komisiju obavija
Ministarstvo finansija

1. Serbia 2079 Report, (Brussels, European Commission, 2019), 46.

2. Zakon o potvrdivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drZava ¢lanica, sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge

strane (,Sluzbeni glasnik RS — Medunarodni ugovori’, broj 83/08 — SSP)
3. Zakon o kontroli drzavne pomoci (,Sluzbeni glasnik RS’, broj 51/09)

4. Uredba o pravilima za dodelu drzavne pomoci (,Sluzbeni glasnik RS", br. 13/10, 100/11, 91/12, 37/13, 97/13i 119/14)
5. Uredba o nacinu i postupku prijavijivanja drzavne pomocdi (,Sluzbeni glasnik RS’, br. 13/10)
6. Odluka o obrazovanju Komisije za kontrolu drzavne pomoci (,Sluzbeni glasnik RS", br. 112/2009)
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Komisija za kontrolu drzavne pomoci

Zakonom o kontroli drzavne pomoci definisano je da
je Komisija operativno nezavisna u radu’. Sredstva
za rad Komisije obezbeduju se u budzetu Republike
Srbije, a Ministarstvo obezbeduje prostor i druge
uslove za rad Komisije®.

Medutim, tako definisana, Komisija za kontrolu
drzavne pomoci je svojevrstan pravni hibrid® -
mesavina radnog tela Vlade, posebne upravne orga-
nizacije i nezavisnog drzavnog organa. Pet Clanova
Komisije imenuje Vlada RS na predlog ministarstava
i Komisije za zastitu konkurencije, koji su i sami
davaoci drzavne pomoci, Cime se otvara prostor za
sukob interesa. Mandat Clanova traje 5 godina, i
mogu biti ponovo imenovani, na predlog istog pred-
lagaca.

Glavni zadatak Komisije je da odlucuje o dozvoljeno-
sti drzavne pomoci, u postupku prethodne ili
naknadne kontrole, a za svaku drzavnu pomoc¢ koju
utvrdi da je nedozvoljena Komisija moze da nalozi
povracaj. Medutim, u proceduru prethodne kontrole
Komisija moze da se upusti tek nakon sto davalac ili
trece lice prijave da se namerava dodela drzavne
pomoci, ili da je ona ve¢ dodeljena, ¢ime se znatno
smanjuje mogucnost preventivnog delovanja Komi-
sije.

Komisija nema svoju strucnu sluzbu, vec¢ strucne,
administrativne i tehnicke poslove za Komisiju obav-
ljla Ministarstvo finansija, odnosno Odeljenje za
kontrolu drzavne pomoci, kao samostalna organiza-
ciona jedinica u okviru ovog ministarstva, koja je
izvan sektora, sekretarijata i kabineta ministra.
Glavna zaduzenja Odeljenja podrazumevaju obradu
predmeta, izradu predloga odluka i organizovanje
sednica Komisije, vodenje evidencije i sacinjavanje
godisnjih izvestaja o dodeljenoj pomoci, ali i pripre-
ma predloge propisa koje usvaja Narodna skupstina,
odnosno Vlada u oblasti drzavne pomoci. ,Odeljenje
se stara i 0 harmonizaciji zakonodavstva u oblasti
drzavne pomoci koja podrazumeva usaglaSavanje
domacih propisa sa nizom propisa i instrumenata
tumacenja institucija EU. To znaci da neke od
najvaznijin poslova Komisije obavljaju zaposleni
Ministarstva finansija, koje je dodelilo 27,1% drzavne
pomoci u 2017. godini, po osnovu poreskih podsticaja i

garancija’®. Pored faktiCke operativne zavisnosti,
ovakvo ustrojstvo otvara prostor i za razlicite zloupo-
trebe.

MINISTARSTVO FINANSIJA

Komisija za kontrolu drzavne
pomogi

Odeljenje za kontrolu drzavne
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Sema 1: Organizaciona struktura Komisije i Odeljenja za kontrolu drZavne
pomoci

Nedostaci organizacionog modela
Komisije za kontrolu drzavne pomoci

Ovakav organizacioni model Komisije preuzet je iz
Slovenije, koja za razliku od Srbije u vreme pristupa-
nja Evropskoj uniji nije imala Sporazum o stabilizaciji
i pridruzivanju, te ni obavezu uspostavljanja opera-
tivno nezavisnog tela za kontrolu drzavne pomoci,
Ciju funkciju je po pristupanju Slovenije EU preuzela
Evropska komisija. Odluka Srbije da preuzme ovakav
model nije nije bila pravi izbor, buduci da je u suprot-
nosti sa preuzetim obavezama u procesu pridruziva-
nja EU, i onemoguc¢ava samostalnost u radu Komisi-

je.

Od svog osnivanja do sad, Komisija nije
donela nijednu odluku o zabrani drzavne
pomoci, niti resenje za povracaj
nezakonite drzavne pomoci

U prilog tome govori i zakljucak Evropske komisije iz
poslednjeg Godisnjeg izvestaja', kao i iz prethodnih
izvestaja je da je kontrola drzavne pomocci u Srbiji i
dalje slaba, a kao klju¢ni problemiizdvajaju se slede-
Ci:

7. Zakon o kontroli drzavne pomodi (,Sluzbeni glasnik RS", broj 51/09), ¢lan 6. stav 7.

8. Ibid. ¢lan 7. stavovi 1 2.

9. Drzavna pomoc¢ — promisljeno ulaganje ili skrivena korupcija? (Beograd, Transparentnost Srbija, 2015), 5.
10. Izvestaj o dodeljenoj drzavnoj pomoci u Republici Srbiji u 2017. godini, (Beograd, Komisija za dodelu drzavne pomodi, 2019), 24.

11. Serbia 2079 Report, (Brussels, European Commission, 2019), 46.
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1. ODSUSTVO OPERATIVNE NEZAVISNOSTI: Na
institucionalnom nivou, Komisija se ne moze smatra-
ti operativno nezavisnom, Sto je obaveza Srbije preu-
zeta najpre Prelaznim sporazumom iz 2009. godine,
a potom i Sporazumom o stabilizaciji | pridruzivanju
2013. Razlog za to je sto Clanove Komisije koji su |
sami predstavnici institucija koje dodeljuju drzavnu
pomoc, obrazuje Vlada RS, na predlog ministarstava
I Komisije za zaStitu konkurencije. Fakticka operativ-
na zavisnost je posebno ocigledna u obavljanju struc-
nih I administrativno-tehnickih poslova, jer je Odelje-
nje za kontrolu drzavne pomaoci organizaciona jedini-
ca u okviru Ministarstva finansija, ¢ime Komisija
nema svoju samostalnu strucnu sluzbu.

2. FINANSIJSKA ZAVISNOST: Rad Komisije finansi-
ra se iz budzeta RS, kroz razdeo Ministarstva finansi-
ja, dok su zaposleni u Odeljenju za kontrolu drzavne
pomoci drzavni sluzbenici, Cije plate se obezbeduju u
budzetu RS, takode na razdelu Ministarstva.

3. NEDOVOLJNI LJUDSKI KAPACITETI: Prema
podacima Evropske komisije'?, u Odeljenju za kontro-
lu drzavne pomoci u 2018. godini je bilo angazovano
svega 4 stalno zaposlena lica. Kako bi Odeljenje
moglo da ispuni svoj mandat definisan Zakonom,
ukljucujuci i poslove pripreme i davanja komentara
na sve propise koji imaju ili mogu imati uticaja na
narusavanje konkurencije na trzistu putem dodeljiva-
nja drzavne pomaoci, kao i harmonizacije nacionalnog
zakonodavstva sa nizom propisa i instrumenata EU,
potrebno je dodatno kvalifikovano osoblje koje bi bilo
angazovano u Odelienju, za Sta su potrebna | veca
izdvajanja iz budzeta RS,

4. NEKORISCENJE PROPISANIH KONTROLNIH
MEHANIZAMA: Komisija kao kontrolni organ u
nedovoljnoj meri koristi mehanizme kojima  se
kontrolise drzavna pomoc. U slucajevima kada Komi-
sija u postupku naknadne kontrole utvrdi nepraviino-
sti, donosi zakljucak sa predlogom mera i rokom za
otklanjanje tih nepravilnosti. Ukoliko davalac ne
postupi po zakljucku, Komisija donosi resSenje kojim
se ta drzavna pomoc¢ smatra nedozvoljenom, i nalaze
povracaj drzavne pomaoci, uvecane za zakonsku zate-
znu kamatu, i obustavu dalje dodele neiskoris¢enog
dela drzavne pomoci. Medutim, od svog osnivanja do
sad, Komisija nije donela nijedno resenje o zabrani,
niti za povracaj nezakonite drzavne pomoci. To
govori u prilog postojanju politickog uticaja na postu-
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panje, odnosno nepostupanje Komisije, kao posledi-
ca imenovanja Clanova od strane Viade RS.

5 SLAB OBUHVAT KONTROLE: lako je davalac
drzavne pomoci duzan da pre dodele podnese prijavu
drzavne pomoci Komisiji, iskustva iz prakse govore
drugacije. Zakonom propisano da postupak prethod-
ne kontrole Komisija moze da zapocne tek po prije-
mu potpune prijave , Sto znaci da Komisija nema
nacin da utvrdi da se namerava dodela drzavne
pOMOCi, ve¢ u potpunosti zavisi od volje davaoca ili
spremnosti trecih lica da putem predstavke informi-
Su Komisiju da se namerava dodela pomoci, odno-
sno da je ona vec¢ dodeljena.

Kako do operativne nezavisnosti
Komisije?

Kako bi uspostavio efikasan sistem kontrole drzavne
pomoci, | ispunile obaveze propisane clanom /3.
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, koji podrazu-
meva da je za kontrolu drzavne pomoci neophodno
osnovati ,operativno nezavisno telo’, potrebno je
obrazovati Komisiju za kontrolu drzavne pomoci kao
samostalan i nezavisan drzavni organ, Sto podrazu-
meva | promenu organizacione strukture, nacina
imenovanja i povezanih pitanja koja se odnose na rad
Komisije. Kao dobar primer moze posluziti model
Komisije za zastitu konkurencije (KZK).

KZK je samostalna | nezavisna organizacija, Cije
¢lanove imenuje Narodna skupstina. Clanovi KZK
nisu predstavnici drzavnih institucija, vec¢ ugledni
strucnjaci iz oblasti prava i ekonomije. Strucne poslo-
ve za potrebe KZK obavlja nezavisna sluzba, a njeni
zaposleni (njih 57 trenutno) nemaju status drzavnih
sluzbenika. Na kraju, nezavisnost KZK se ogleda i u
nacinu finansiranja — ¢ak 9837% sredstava, KZK

obezbeduje iz sopstvenih prihoda (od taksi, donacija
ili prodaje publikacija)™.

Samostalna i nezavisna organizacija koja vrsi javna ovlaséenja u
skladu sa zakonom;

Pet ¢lanova Komisije imenuje Narodna skupstina, kojoj odgovaraj

za svoj rad;

Clanovi se biraju iz redova uglednih struénjaka - diplomiranih
pravnika ili diplomiranih ekonomista;

Ima svoju nezavisnu struénu sluzbu, ¢iji zaposleni nemaju status

drzavnih sluzbenika;

Finansira se najvec¢im delom iz sopstvenih prihoda;

12. Ibid, 64.

13. Zakon o kontroli drzavne pomoci (,Sluzbeni glasnik RS’, broj 51/09), ¢lan 13. stav 1.
14. Informator o radu Komisije za zastitu konkurencije, (Beograd, Komisija za zastitu konkurencije, 2019), 18.
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lako zbog razlicite prirode subjekata koje kontrolisu
(privredni subjekti i javni organi), nije mogucée u
potpunosti preuzeti model Komisije za zaStitu
konkurencije i primeniti ga na slucaj Komisije za
kontrolu drzavne pomoci, neki od elemenata organi-
zacione strukture i nacina rada se ipak mogu prila-
goditi i primeniti.

1. Izbor i razreSenje ¢lanova Komisije za kontrolu
drzavne pomoéi treba da vrsi Narodna skupstina,
na osnovu javnog konkursa, iz redova uglednih
strucnjaka iz diplomiranih pravnika ili diplomiranih
ekonomista. Time bi se obezbedila ve¢a nepristra-
snost i legitimnost izabranih ¢lanova, i smanjio
politicki uticaj na donosenje odluka Komisije;

2. Clanovi ne treba budu predstavnici ministarstva,
niti da imaju status drzavnih sluzbenika, kako bi se
osigurala nezavisnost u procesu odlucivanja;

3. Finansiranje treba da se vrsi na osnovu godis-
njeg finansijskog plana koji Komisija donosi, a na
koji Narodna skupsStina daje saglasnost. Tako bi
Komisija mogla da samostalno planira finansijska
sredstva u skladu sa predvidenim aktivnostima za
narednu godinu;

4. Buduc¢i da su davaoci drzavne pomoci javne insti-
tucije, sredstva za rad Komisije bi kao i do sad
trebalo obezbediti iz budzeta RS, ali preko poseb-
ne budzetske linije za ovu namenu, kao u slucaju
finansiranja rada Drzavne revizorske institucije ili
Poverenice za zastitu ravnopravnosti;

5. Komisija treba da poseduje sopstveni prostor i
samostalno obezbeduje uslove zarad, zarad osigu-
ranja pune operativne nezavisnosti;

6. Organi Komisije treba da budu Predsednik i
Savet Komisije, kojeg Cine predsednik i Cetiri Clana,
po analogiji ustrojstva KZK;

7. Strucne, administrativne i tehnicke poslove
treba da obavlja Strucna sluzba, kao organizaciona
jedinica u sastavu Komisije, a ne Ministarstva, da bi
se smanjila mogucénost sukoba interesa;

8. Kako bi mogla da ispuni svoj mandat definisan
Zakonom, Struéna sluzba treba da bude organizo-
vana u tri sektora, sa povec¢anjem broja stalno
angazovanih lica;

0. U okviru Sektora za izveStavanje i analitiCke
poslove, treba definisanisati radno mesto analitica-
ra, koji obavljaju poslove analize rizika, pracenja
stanja i rada davalaca drzavne pomoci, sa ciljiem

utvrdivanja priroriteta kontrole koja se sprovodi po
sluzbenoj duznosti, otkrivanja namere dodele ili vec¢
dodeljene drzavne pomoci protivno zakonskim uslo-
vima;

10. Potrebno je intenzivirati saradnju sa
drugim nezavisnim institucijama, pre svega sa
Komisijom za zastitu konkurencije i Drzavnom
revizorskom institucijom, buduci da ove institucije
imaju komplementarne nadleznosti;

11. Propisati obavezu da nacrti propisa koji
mogu imati veze sa drzavhom pomoc¢i moraju
dobiti misljenje Komisije za kontrolu drzavne
pomogéi'®, kako bi se osiguralo da se njima nece
narusiti konkurencija na trzistu putem dodeljivanja
drzavne pomoci, kao i da ce biti u skladu sa obaveza-
ma preuzetim Sporazumom o stabilizaciji i pridruzi-
vanju i drugim propisima EU.

Komisija za kontrolu drzavhe pomogi

[ Predsednik Komisije ] [

Strucna sluzba
Sektor za
normativno-pravne poslove
Sektor za vodenje
postupka kontrole
Sektor za izvestavanje i
analiticke poslove

Sema 2 : Predlog izmenjene organizacione strukture Komisije za kontrolu
drzavne pomoci

Savet Komisije ]

Na ovaj nacin, Komisija bi mogla da vrsi svoje
nadleznosti samostalno, a jaCanje kapaciteta u
pogledu broja zaposlenih omogucilo bi vise prostora
za analizu rizika i preventivne i savetodavne aktivno-
sti Komisije. Intenziviranjem saradnje sa drugim
institucijama sa komplementarnim nadleznostima,
ojacao bi se celokupan sistem kontrole drzavne
pomoci, ¢ime bi se ispunio jedan od vaznih zahteva
u procesu pristupanja Srbije Evropskoj uniji. Prome-
na organizacionog modela Komisije imala bi niz
pozitivnih efekata kako na privredu kroz vecu zastitu
slobode konkurencije na trziStu, i podsticanja
privrednog razvoja, tako i na same gradane usled
smanjenja mogucnosti korupcije i vece transparen-
tnostii odgovornosti u troSenju budzetskih sredstava.

15. Uz pozitivno misljenje Ministarstva za evropske integracije.




