ТРАНСПАРЕНТНОСТ И СПОЉНА КОНТРОЛА ПРОЦЕСА 

ЈАВНИХ НАБАВКИ У СРБИЈИ

Јавне набавке су, у периоду после Другог светског рата, први пут уређене 2002. године када је донет Закон о јавним набавкама у јулу месецу, тако да је то период од када рачунамо да имамо адекватно регулисан систем јавних набавки вредан преко милијарду и по евра годишње. Систем се састоји од 12.000 наручилаца и 80.000 понуђача који годишње закључе око 250.000 евидентираних уговора. Број закључених уговора је, свакако, већи, с обзиром да један број наручилаца не доставља Управи годишње извештаје о закљученим уговорима. Произлази да се, у Србији, свакога дана закључи преко 1.000 уговора о јавним набавкама.


Закон који уређује овако велику и сложену област јесте системски закон који дотиче практично сваки део јавног сектора почев од основне школе на локалном нивоу, па до највећих министарстава, фондова за здравствено и  пензијско осигурање, највећих јавних предузећа итд.


До сада су, у систему јавних набавки, биле активне само две специјализоване институције: Управа за јавне набавке и Комисија за заштиту права, обе основане по овом закону.


Међутим, овај систем је конципиран тако да у њему активно учествује више институција које међусобно деле посао и истовремено се узајамно контролишу, по принципу «провере и равнотеже», на енглеском «checks and balances».


У свом излагању ћу, пошто је тема екстерна ревизија и државна ревизорска институција, изоставити део посвећен улози Управе за јавне набавке и  концентрисати се  на државну ревизорску институцију, тј. на аспект екстерне контроле. Верујем да ће моје излагање о значају и улози Државне ревизорске институције (ДРИ) у контроли регуларности јавних набавки показати колико је ова институција недостајала све ово време и колики је био притисак у погледу контроле јавних набавки на једине две постојеће институције у овој области- Управу и Комисију – управо зато што није било ДРИ. 

Државна ревизорска институција контролише све три фазе поступка јавне набавке. То је, као прво, фаза планирања јавне набавке која је «рак рана» у систему јавних набавки. Шире посматрано, планирање је кључни проблем, не само у јавним набавкама, већ и у читавом систему јавних финансија. Даље, ДРИ контролише исправност друге фазе јавне набавке - поступак избора најповољније понуде. Коначно, Државна ревизорска институција проверава и трећу фазу јавне набавке - реализацију уговора.


Поред тога, Државна ревизорска институција контролише набавке са одложеним плаћањем, попут набавки путем кредита, лизинга и сл, као и тзв. «поверљиве набавке».


Везано за «поверљиве набавке», током протеклих година, били смо сведоци великих спорења у домаћој јавности да ли Управа за јавне набавке треба да их контролише или не. Међутим, прописи који уређују екстерну ревизију јасно упућују да су Војска и МУП дужни да Државној ревизорској институцији доставе и оне податке који су везани за набавке које се сматрају државном, војном и службеном тајном, док по Закону о јавним набавкама, Управа нема те надлежности. 

У процесу контроле регуларности поступака јавних набавки, први степеник је интерна контрола.  Службе интерне контроле које треба да постоје код сваког наручиоца представљају кључни ослонац Државној ревизорској институцији у њеном раду. 

Приликом провере плана набавки наручиоца, ДРИ најпре процењује потребе датог наручиоца, затим врши проверу његових процењених потреба које је он направио на основу плана својих активности. 

Даље, ДРИ проверава усаглашеност годишњег плана наручиоца са његовим средњорочним и дугорочним планом, затим како је дефинисао критеријуме и да ли они одсликавају стварне потребе изнете у његовом плану. Добро је познато колико је важно добро дефинисати критеријуме да би се  ефикасно и ефективно задовољиле потребе наручиоца и постигла најповољнија «вредност за новац» («value for money»), као и за обезбеђење слободне конкуренције и отклањање дискриминације. 

Државна ревизорска институција, такође, проверава јасноћу идентификације потреба наручиоца, јасноћу и прецизност у спецификацији, одсуство дискриминације у спецификацији, као што је, рецимо, навођење робне марке произвођача, као и процењену вредност набавке.


Код самог поступка избора најповољније понуде, Државна ревизорска институција проверава да ли је изабрани поступак јавне набавке одговарајући, да ли је било оправдано да се набавка спроведе у поступку са погађањем без претходног објављивања или не, да ли је обезбеђена ефективна конкуренција и да ли је извршен одговарајући избор  критеријума.


Код извршавања уговора, Државна ревизорска институција проверава како се уговор реализује и то по свакој уговорној ставци, током читавог периода реализације. Такође, прати се искуство наручиоца у погледу поузданости испоручене робе, радова и услуга, рекламација, квалитета, сервисирања, итд. На тај начин се контролом од стране ДРИ обухвата практично целокупан процес набавке, почев од плана па све до окончања реализације, при чему се јасно може утврдити да ли је оно што је уговорено заиста и испоручено, како у погледу количине, тако и у погледу врсте и квалитета предмета набавке, као и како су се кретале исплате и да ли су одступале од оног што је предвиђено уговором. 

Из овога јасно произлази до каквих је негативних промена довело непостојање Државне ревизорске институције на регуларност у примени прописа из области јавних током протекле четири године – злоупотребе у области јавних набавки «преселиле» су се из средишње фазе избора најповољнијег понуђача коју контролишу Управа и Комисија у прву и трећу фазу, тј. на планирање потреба наручилаца и реализацију уговорених набавки.  


Документи које конкретно контролише Државна ревизорска институција су: план набавке, комплетна конкурсна документација, записник са отварања понуда, извештај о додели уговора, одлука о избору најповољнијег  понуђача и понуда изабраног понуђача. Уколико је дошло до захтева за заштиту права пред Комисијом, ДРИ проверава комплетну документацију везану за заштиту права, уговор између наручиоца и понуђача, фактуре и отпремнице.


Свако одступање које би се потенцијално јавило између јавног позива, конкурсне документације, закљученог уговора и докумената везаних за његову реализацију иницирају додатне мере провере. Подразумева се да само оваква, свеобухватна контрола може да да прави резултат.


Код поступака код којих постоји јавни позив, Државна ревизорска институција контролише исправност у одређивању критеријума. Ово је изузетно важно јер пракса показује да се највећи број покушаја «намештања» тендера одвија путем дискриминаторно постављених критеријума. Конкретно, ДРИ проверава оправданост избора критеријума, као и начин њиховог описивања и пондерисања у тендерској документацији. Даље, проверава се да ли су критеријуми примењени у складу са оним како је наведено у тендерској документацији. 

Такође, проверава се подударност елемената из уговора, као што су цене  и рокови са оним садржаним у конкурсној документацији и јавном позиву. Другим речима, ДРИ проверава да ли се јавни позив, конкурсна документација  и уговор слажу у погледу цене, рокова и осталих параметара, као и да ли постоји усаглашеност плаћања са уговором. 


Такође, ДРИ проверава да ли је наручилац поштовао одлуку  Комисије за заштиту права о потпуном или делимичном поништењу уговора, чиме се обезбеђује поштовање извршавања одлука Комисије, што данас представља значајан проблем.  


Код поступака код којих нема јавног објављивања, Државна ревизорска институција проверава документацију којом наручилац образлаже зашто је избегао јавно објављивање, као и уговор који је закључен по спроведеном поступку.

Код набавки мале вредности које су неретко ван ефикасне контроле, ДРИ проверава: одлуку о набавци мале вредности, прикупљене понуде, како су оцењене понуде и како је извршен избор најповољније међу њима и коначно, закључени уговор о набавци мале вредности.


Оно што издваја Државну ревизорску институцију у односу  на остале контролне органе у области јавних набавки јесу мере (инструменти) који јој стоје на располагању, уколико уочи нерегуларности у поступцима јавних набавки наручиоца.


Наиме, Државна ревизорска институција, након обављене контроле наручиоца, саставља извештај о ревизији у коме наручиоцу указује на неправилности које су утврђене приликом контроле. Наручилац је дужан да отклони те неправилности у року од 30 до 90 дана, зависно од природе неправилности. 

Ако наручилац не отклони неправилности на задовољавајући начин у предвиђеном року, сматра се да он крши обавезу доброг пословања. Закон дефинише две врсте кршења обавезе доброг пословања: лакши и тежи. У зависности од тога која је врста кршења у питању, одређују се мере које се имају предузети против одговорног лица наручиоца. 


У случају лакшег облика кршења обавезе доброг пословања, Државна ревизорска институција упућује захтев за предузимање мера органу у чијој је надлежности наручилац и то против одговорног лица наручиоца, тј. директора. 


У случају тежег кршења обавезе доброг пословања, Државна ревизорска институција обавештава Народну скупштину, Владу, упућује позив за разрешење одговорног лица и обавештава јавност о томе.

Пракса земаља које имају развијене државне ревизорске институције показује да су ове мере врло ефикасне. 

Закон о Државној ревизорској институцији даље предвиђа да је орган надлежан за разрешење одговорног лица наручиоца дужан да о својој одлуци обавести Државну ревизорску институцију у року од 15 дана по разрешењу  директора наручиоца. Поред ове мере, ДРИ је, такође, овлашћена да подноси и кривичне пријаве. 

Може се закључити да је Државна ревизорска институција преко потребна систему јавних набавки у Србији. Такође, постоји велики потенцијал за остваривање ефикасне сарадње ДРИ са две већ постојеће институције у овој области -Управом за јавне набавке и Комисијом за заштиту права - како би се контрола јавних набавки учинила знатно ефикаснијом. Сарадња између ове три институције би се одвијала путем размене информација о уоченим злоупотребама, координираном деловању у превенцији и откривању злоупотреба и пружању стручне помоћи.


Да би Државна ревизорска институција могла да врши ефикасну контролу наручилаца, неопходни су јој кадрови који ће имати потребна специјализована знања у области јавних набавки. Пошто су јавне набавке специфична и комплексна област, Управа и Комисија могу пружити значајну помоћ ДРИ у стручном оспособљавању њених ревизора у области јавних набавки.


Своје излагање бих завршио цитирањем четири, по мом мишљењу, значајне препоруке, које је навела СИГМА у свом Извештају о јавним набавкама у Србији за 2006. годину: 

Прво, потребно је размотрити организацију унутрашње контроле и спољне ревизије како би се осигурао интегритет процеса набавки; 


Друго, Влада треба да, у блиском договору са свим важним учесницима, припреми стратегију и акциони план за реформу јавних набавки у којима ће бити јасно наведене мере које треба предузети;

Треће, Управу за јавне набавке треба ојачати и 


Четврто, неопходно је јачања капацитета наручилаца, пре свега кроз професионализацију људи који раде на пословима јавних набавки.

