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UVOD - ZASTO DRZAVNA POMOC | 0 CEMU TACNO GOVORIMO?

U ovom tekstu se govori o ,,drzavnoj pomodi“, slabostima u sistemu za kontrolu drzavne pomo¢i u Srbiji i nekim
mogucim reSenjima.

Razlozi za davanje drzavne pomodi

Veé dugo vremena budZet Srbije nije u ravnoteZi, a obim privredne aktivnosti ili raste nezadovoljavajuce sporo,
ili ne raste uopste. Vlasnicka transformacija preduzeéa, koja je zapoceta jos pre dvadeset pet godina i dalje nije
dovedena do kraja, a u mnogim sluc¢ajevima gde jeste sprovedena, rezultati su porazavajudi.

Do pomodi drzave privrednim subjektima mozZe dolaziti iz nekoliko razloga. ,Klasi¢an” slu¢aj su preduzeca koja
nikada nisu ni funkcionisala bez pomodi drzave, bilo da se ona ogleda u finansijskim injekcijama, gledanju kroz
prste prilikom naplate poreza i drugih dazbina ili kroz neki vid administrativne zastite, kojim se obezbeduje
privilegovan polozZaj na trzistu. Neka od tih preduzeéa su u drzavnom vlasniStvu i ¢uvaju se na ovaj nacin
zarad obavljanja neke delatnosti , od javnog interesa®, praveci pri tom troSkove koji bi sigurno mogli da budu
manji. Medutim, istu pomo¢ dobijaju i odabrana preduzeca koja su presla u privatno vlasnistvo, a svakako
ne obavljaju delatnost od javnog interesa. Za tako nesto se daju nemusta opravdanja, koja naj¢esée govore o
»Zhacaju preduzeca za grad”.

Drugi Cest razlog drzavne pomodi je ,privlacenje investitora®. Kada tvorci ekonomske politike ne veruju u to
da je uloga drzave da obezbedi pravnu sigurnost (koja bi zatim dovela do privrednog rasta), ve¢ se smatraju
odgovornim da podstaknu privredne aktivnosti, a svoju uspesnost pred bira¢ima mere brojem , dovedenih”
invesitora, onda su i nov€ane stimulacije ulagacima logi¢na posledica. Re¢ je o subvencijama koje se daju
investitorima kako bi zapoceli privrednu aktivnost u Srbiji ili nekoj opstini, da bi zaposlili odredeni broj ljudi i
sliéno, a mogu biti nov¢ane, poreski odbici ili davanja u naturi.

Treca grupa slucajeva odnosi se na brojne privredne subjekte koji od drzave traze pomo¢ zato $to ne mogu da
je dobiju pod komercijalnim uslovima od banaka (npr. insolventnost usled ekonomske krize), zato sto misle
da obavljaju poslove od Sireg javnog znacaja, pa smatraju da to treba da bude podrzano iz budzZeta, zato Sto
njihovi konkurenti ve¢ primaju drzavnu pomo¢ ili, jednostavno, zato sto ¢e im uz drzavnu pomo¢ troskovi
poslovanja biti manji a prihodi vedi.

DrZavna pomoc u sluzbi politike

Ako je suditi po izjavama kreatora ekonomske politike u Srbiji, moglo bi se zakljuciti da je jedino stvarno
ogranicenje javnih rashoda nedostatak novca (a ne svest o tome da drzavno subvencionisanje mozda nije
ekonomski opravdano ili nije plod Zelje onih koji pune budzZet). Predizborna obecéanja i programi politickih
stranaka i vlada sastoje se u velikom delu od spiska privrednih delatnosti i slojeva stanovniStva koje ée na
neki nacin biti ,podrzane” ili bi trebalo da dobiju finansijsku pomo¢ i druge beneficije kada bi bilo viSe novca.
Ne treba zato da cudi da su razni slucajevi davanja drzavne pomoci veoma cesto povezani sa promotivnim
akcijama politi¢ara - predsednika opstina, ministara, predsednika i premijera.
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Drzavna pomoc je takode zgodna prilika za korupciju. Pri ovoj redistribuciji javhog novca u privatne dzepove
obi¢no ima viSe zainteresovanih nego $to ima novca na raspolaganju da se podeli, Sto rada korupcioni
motiv. Ostavljeni prostor za diskreciono odlucivanje, narocito u vezi sa odredivanjem koliko ¢e sredstava biti
opredeljeno za neku namenu, pruza priliku da do korupcije dode. Ako javnost nije u potpunosti obezbedena,
a kontrola nije efikasna i nezavisna, smanjuju se Sanse da korupcija bude otkrivena. Medutim, ma koliko bili
veliki rizici da dode do ,,prave” korupcije (u smislu zloupotrebe sluzbene duznosti za privatnu korist pojedinca),
mnogo su vediizgledi da ée, kao Sto je gore opisano, javna sredstva biti utroSena za nesto Sto treba da donese
korist na prvim sledeéim izborima.

Medunarodne dimenzije

Problemi sa drzavhom pomodi niposto nisu iskljuCivo srpska stvar. Na protiv, ona se praktikuje na razne
nacine, kako u demokratskim drustvima, tako i u jednopartijskim reZimima. Svetska ekonomska kriza je
dodatno podstakla drzavnu intervenciju u privredne tokove Sirom sveta, uz znacajno povecéanje javnog duga.
Rastuce privrede istoka ugovaraju poslove za svoja preduzeda, obezbedujuci uporedo kreditnu podrsku
zainteresovanim zemljama.

Od samog pocetka Evropska unija pridaje veliki znacaj pitanju drzavne pomodi. To je i oCekivano, jer razni
vidovi drzavnog protekcionizma mogu da ugroze jedinstvo evropskog ekonomskog prostora i slobodu trgovine.
U sporazumima o stabilizaciji i pridruzivanju, koje EU zakljucuje sa pretendentima na ¢lanstvo, drzavna pomo¢
je jedna od najuredenijih oblasti.

Upravo zbog ambicije da postane ¢lanica EU, Srbija je preuzela obavezu da ,,prilagodi pravni i institucionalni
okvir“, to jest, da donese Zakon o kontroli drzavne pomodi i da uspostavi ,,operativno nezavisno telo” koje
¢e se starati o kontroli drzavne pomoci. Takode, Srbija je u obavezi da podnosi izveStaje Evropskoj komisiji o
obimu drZzavne pomoci, a u nekim oblastima, na osnovu SSP, drZzavna pomoc je u potpunosti zabranjena (npr.
proizvodnja Celika). | tu pocinju nevolje.
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NEDOSTACI ZAKONA

Zakon o kontroli drZzavne pomoci ima mnogo nedostataka, a svi su se mogli izbeéi da je o njemu vodena
sustinska javna rasprava, da je donet kao plod istinskog prepoznavanja potrebe za uredenjem ovih pitanja, a
ne samo kao predmet ispunjavanja obaveze bitne za viznu liberalizaciju i druga, u ono vreme aktuelna mesta
evropskih integracija Srbije.

U doba kada se Zakon nalazio u proceduri usvajanja, pokusali smo, bez uspeha, da uticemo na popravljanje stanja.

Prva slabost je ve¢ sam naziv ovog zakona. On navodi na pogresan trag. Uobicajeno bi bilo pomisliti da se pod
kontrolom podrazumeva da li je drzavna pomoc¢ pravilno rasporedena (npr. onima koji na nju imaju pravo),
da li su je korisnici pravilno utrosili i tome sli¢no. U stvari, drzavna pomoc¢ se, makar primenom ovog zakona,
uopste ne kontrolise sa stanovista zakonitog i mudrog koriséenja javnih resursa. Zakon je donet kako bi se
kontrolisalo da li ¢e drzavna pomo¢ uticati neprimereno na odnose na trzistu.

Druga slabost je to Sto zakon nije sveobuhvatan. Njime se ureduje , kontrola drZzavne pomo¢i“ samo u nekim
oblastima, dok su druge u potpunosti izuzete. Pri tom, uopste nije sagledavano da li je taj izuzetak smislen
sa stanovista domaceg pravnog sistema. Jedio merilo su bile norme direktiva EU. U obrazlozenju predloga
zakona bilo je tako receno: «Drugi stav ovog ¢lana propisuje da se Zakon ne odnosi na primarnu poljoprivrednu
proizvodnju i ribarstvo. Navedeno je u skladu sa odredbama SSP (¢lan 73. stav 9.), kao i Cinjenicom da su
navedene oblasti u nadleZnosti drugog generalnog direktorata EU, za razliku od Generalnog direktorata za
konkurenciju, u Cijoj nadleZnosti je, pored konkurencije i drZavna pomoc.» 1z navedene odredbe SSP se moze
izvesti to da Srbija nije u obavezi da kontrolise drzavnu pomo¢ u oblasti poljoprivrede i ribarstva, to jest da
eventualno nekontrolisanje drZzavne pomoci u ovim oblastima ili privilegovanje nekog ucesnika na trzistu kroz
drzavnu pomoc koje bi Srbija vrsila ne bi predstavljalo krSenje SSP i ne bi bilo ocenjeno kao smetnja trgovini
izmedu Srbije i Zajednice. Medutim, iz gole Cinjenice da Srbija nije u obavezi da ureduje kontrolu drzavne
pomodi u oblasti poljoprivrede i ribarstva zbog preuzetih obaveza prema EU, ne moZe se izvesti zaklju¢ak da
Srbija to ne treba da ucini. Uskladivanje domadéeg zakonodavstva sa preuzetim obavezama iz SSP je samo
jedan od razloga, ili bolje reéi, dobar povod, za donoSenje ovog zakona. Glavni razlog bi trebalo da bude
sprecavanje negativnih efekata drzavne pomodii necelishodnog trosenja javnih sredstava. Iz istog razloga, deo
obrazlozenja koje je dala Vlada, a prema kojem su poljoprivreda i ribarstvo «u nadleznosti drugog generalnog
direktorata EU» je potpuno irelevantan.

Pored ogranic¢enja po oblastima, kontrola je ogranicena i po visini ili nac¢inu dodele. Pravljenje takve razlike
ima viSe smisla (jer se niti moZe niti treba sve kontrolisati istim intenzitetom i sredstvima), ali ona nije do kraja
logi¢no sprovedena.

Zakon nije dovoljno jasan u pogledu drZavne pomoci koja se realizuje putem umanjenja prihoda ili stvaranja
rashoda javnih preduzeca. Tek posredno, takva davanja se mogu smatrati drzavnhom pomodi zato Sto dovode
indirektno do umanjenja javnih prihoda.

Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
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Komisija za kontrolu drzavne pomoci (KKD) je organizacija €ija pravna priroda nije odredena. Ona je neobicna
mesavina radnog tela Vlade, posebne upravne organizacije i nezavisnog regulatornog tela. Ovakva konfuzija,
osim Sto narusava pravni sistem, ne proisti¢e iz neke realne potrebe, vec bi se moglo tumaciti kao posledica
teznje da se proces kontrole drzavne pomodi, kao i u ranijem periodu (pre usvajanja zakona, kada se time
bavilo Ministarstvo finansija) faktic¢ki zadrzi u okviru Vlade, a da se s druge strane ispuni preuzeta obaveza
iz SSP i da se osnuje ,,operativno nezavisno telo” koje ée kontrolisati drzavnu pomoc. Da li je institucionalno
reSenje dobro ili ne, bitno je, ali sporedno pitanje. Za pocetak se mora znati Sta je zaista Komisija. Ovo pitanje
je posebno aktuelno u kontekstu aktuelne reforme javne uprave i utvrdivanja koja od tih tela su neophodna,
a koja se mogu reorganizovati.

| u doba donosenja zakona, jedno od pitanja koje se sa razlogom postavljalo jeste pitanje potrebe da se ova komisija
uopste osniva kao posebno telo. Naime, velika vecina njenih nadleznosti, kako su opisane u zakonu, odnosi se na
mere za zasStitu konkurencije, a ne na ,kontrolu drzavne pomoci“ u pravom smislu reci. Tako se u zakonu kaze
da Komisija ,,u postupku ... kontrole” ,odlucuje o uskladenosti prijavljene drzavne pomodi sa odredbama ovog
zakona“. U skladu sa definicijama, ta uskladenost se zapravo svodi na utvrdivanje da li se nekim oblikom drzavne
pomoci korisniku ,omogucéava povoljniji polozaj na trzistu u odnosu na konkurente®, odnosno da li su ispunjeni
uslovi iz zakona da se i pored toga drZzavna pomo¢ dodeli. Imajuci to u vidu, poslove , kontrole drzavne pomo¢i”
mogla je, umesto posebnog organa da obavlja Komisija za zastitu konkurencije, koja je u doba donosenja ovog
zakona ve¢ bila uspostavljena i koja na osnovu mati¢nog zakona (o zastiti konkurencije) uziva znatno veéi stepen
nezavisnosti od Komisije za kontrolu drzavne pomodii polaze racune Narodnoj skupstini, koja joj i bira rukovodstvo.

U doba donosenja zakona smo, kao alternativno resenje, predlagali da se Komisija definiSe kao ,samostalna
organizacija koja vrsi javna ovlaséenja u skladu sa ovim zakonom®, koja za svoj rad odgovara Vladi. Za razliku
od sadasnjeg reSenja, prema kojem clanove KKD prakticno delegiraju pojedina ministarstva (i nezavisna
Komisija za zastitu konkurencije — KZK), predloZili smo da ¢lanove Komisije bira Vlada, nakon sprovedenog
javnog konkursa.

Sledeci problem, na koji smo takode pokusali da uticemo predlozima amandmana, jeste pitanje efikasnosti
kontrole drzavne pomocdi. Naime, zakonske odredbe nalazu budZetskim korisnicima da se obrate Komisiji
radi prethodne kontrole dozvoljenosti drzavne pomoci. Medutim, ne samo da se moze dogoditi da obveznik
svesno ne izvrsi prijavu, ve¢ se moze dogoditi da propusti da to ucini i slu¢ajno, zato Sto nije svestan da
neki propis koji se priprema ima kao efekat umanjenje javnog prihoda ili javni rashod koji ¢e nekom korisniku
drzavne pomodéi omoguciti povoljniji polozaj na trZistu od konkurenata. Kao reSenje smo predloZili uvodenje
preventivne obaveze podnosenja akata na odobrenje Komisiji (koji potencijalno donose drzavnu pomo¢)?,
uvodenje duznosti Komisije da ispita prijavljene sumnje u vezi sa dodelom drzavne pomodi (ovo je posebno
znacajno radi ostvarivanja spoljne kontrole poStovanja zakona, a pre svega u slucajevima kada potencijalni
davalac drzavne pomocdi ne posalje prijavu Komisiji. Za verovati je da bi ovakve prijave mogli ponajpre uputiti
oni subjekti koji su osteceni time $to je njihovom konkurentu dodeljena neka drzavna pomoc), mere koje bi
obezbedile da Steta ne nastane (zadrzavanje dodele prijavljene drzavne pomoci), propisivanje niStavosti
akta o dodeli drzavne pomoci (kada pomo¢ nije prijavljena ili kada se znacajno odstupilo od navoda iz prijave.

! Kako postoji mnostvo vrsta javnih rashoda, od kojih neke ni u kojem sluc¢aju ne mogu predstavljati «drzavnu pomo¢» u smislu ovog zakona, predvida se
donosenje podzakonskog akta koji bi izuzeo pojedine vrste javnih rashoda iz opSteg reZima prijavljivanja (npr. javni rashodi u vezi sa isplatama zarada
zaposlenima). Donosenje takvog podzakonskog akta bi predupredilo administriranje prijava koje se ni u kom sluéaju ne bi mogle odnositi na oblast rada
Komisije.
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O nedorecenosti i nedelotvornosti ovog zakona, moZzda je dovoljno reéi i samo to da on uopste ne sadrzi
kaznene odredbe. U doba donoSenja zakona predlozili smo uvodenje Citavog niza prekrsaja, za koje bi
bili kaZznjavani rukovodioci i druga odgovorna lica u organima koji dodeljuju nezakonitu drZzavnu pomoc,
u organima koji pripremaju propise, u korisnicima drzavne pomodi (ako oznace tajnim podatak suprotno
odredbama zakona), zaposleni u Ministarstvu finansija ili ¢lanovi Komisije.

Reagovali smo i u vezi sa brojnim drugim prazninama ili nedorecenostima ovog Zakona (sukob interesa,
jezicka pitanja, usaglasavanje sa drugim propisima).

Osnovni pojmovi i primena?

Zakon o kontroli drzavne pomodi primenjuje se od 1. januara 2010. godine. Zakon je definisao drzavnu pomo¢
kao ,,svaki stvarni ili potencijalni javni rashod ili umanjeno ostvarenje javnog prihoda, kojim korisnik drzavne
pomoci sti¢e povoljniji polozaj na trzistu u odnosu na konkurente, ¢ime se narusava ili postoji opasnost od
narusavanja konkurencije na trzistu”. Iz same definicije jasno je da se sistem dodele i kontrole drzavne pomoci
granici sa nekim od najvaZznijih principa i oblasti znacajnih za sprecavanje korupcije ili rizi€nih za nastanak
korupcije — pravna sigurnost, narusavanje konkurencije, raspolaganje javnim sredstvima.

Da bi neka mera predstavljala drzavnu pomoé potrebno je da su kumulativho ispunjena sledeéa cCetiri
kriterijuma:

1) drzavna pomoc¢ se dodeljuje iz javnih sredstava (pravila o dodeli drzavne pomo¢i ne odnose se
samo na drzavu, odnosno republiku, autonomnu pokrajinu i jedinice lokalne samouprave, ve¢ i na
sva pravna lica koja upravljaju i/ili raspolazu javnim sredstvima i dodeljuju drZzavnu pomo¢ u bilo
kom obliku),

2) drzavna pomoc se dodeljuje na selektivnoj osnovi (selektivnost),

3) korisnik ili korisnici drzavne pomodi sti€u povoljniji poloZaj u odnosu na ostale konkurente na
trzistu (ekonomska prednost) i

4) drzavna pomo¢ narusava ili preti da narusi konkurenciju na trzistu.

Osim dodeljivanja drzavne pomoci u vidu subvencija, povoljnijih kredita, poreskih podsticaja, izdavanja
garancija i sl, drzavna pomoc¢ postoji i u sluc¢ajevima kada: privredni subjekt kupuje ili iznajmljuje zemljiSte u
javnom vlasnistvu po niZoj ceni od trziSne, prodaje zemljiste drZavi po ceni viSoj od trZiSne, uZiva privilegovani
pristup infrastrukturi bez placanja naknade ili kada privredni subjekt stie rizi¢ni kapital®* od drzave pod
uslovima koji su povoljniji od onih koje bi dobio od privatnog investitora.

2 pocev od ovog mesta, u analizi se, bez posebnog navodenja koriste delovi elektronske publikacije Drzavna pomo¢ — promisljeno ulaganje ili skrivena
korupcija?, Transparentnost — Srbija, Beograd, februar 2015. http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/materijali/Drzavna%20pomoc,%20
Transparentnost%20Srbija,%20februar%202015.doc Sprovodenje tog istraZivanja pomogla je Fondacija za otvoreno drustvo Srbije.

3 Rizi¢ni kapital je finansiranje u obliku vlasnickog kapitala ili u obliku slicnom vlasnickom kapitalu u ranim fazama nastanka i ranog razvoja privrednog
subjekta (faza zapocinjanja, osnivanja i razvoja).
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Istrazivanje Transparentnost — Srbija iz februara 2015. potvrdilo je bojazni iz doba donoSenja zakona - da ne
postoji adekvatan mehanizam na osnovu kojeg bi Komisija mogla da utvrdi da se namerava dodela drzavne
pomodi. Komisija, u pogledu saznanja te kljucne Cinjenice, u potpunosti zavisi od volje organa koji dodeljuje
pomo¢ da prijavu izvrsi, ili od spremnosti treéih lica da Komisiju informiSu putem predstavke o tome da se
namerava dodela pomodi ili da je ona ve¢ dodeljena.

Na slican nacin, Komisiji su ,,vezane ruke” i u situacijama kada drzavni organ ne Zeli da joj dostavi podatke o
slu¢aju dodele drzavne pomodi koji Komisija uzme u naknadno razmatranje.

To je jedan od najvecih problema u sistemu drzavne pomo¢i — ne postoji adekvatan mehanizam kontrole,
odgovornosti i kaZznjavanja za dodelu drzavne pomoci mimo zakona ili za potpuno ignorisanje Komisije. Tako
se pitanje poStovanja zakonskih obaveza u praksi svodi u velikoj meri na dobru volju organa da sve relevantne
¢injenice prijave Komisiji.

Stice se utisak da je, usled nepostojanja adekvatnih sankcija za organ koji ne dostavi podatke, Komisija
kao kontrolni drZavni organ u nezavidnoj situaciji. S jedne strane, strogo insistiranje na primeni Zakona
uz donosenje odluke na osnovu raspolozivih informacija rezultiralo bi proglasavanjem drzavne pomodi za
nedozvoljenu, te bi privredni subjekat bio u obavezi da vrati dobijena sredstva. S druge strane, privredni
subjekat, koji je zastiéen ugovornim odredbama, imao bi puno pravo da tuZi drzavu i vrlo je verovatno da bi
dobio presudu u svoju korist. Na taj nacin svrha Zakona (zastita konkurencije) ne bi bila ispunjena, a drzava bi
pretrpela dvostruku Stetu.

Zakon o kontroli drZzavne pomoc¢i ne predvida odgovornost rukovodilaca i sluzbenika u drzavnim organima
za krsenje tog zakona prilikom odluke o dodeli drzavne pomodi, ali to ne iskljucuje primenu drugih propisa
(Kriviéni zakonik, Zakon o budZetskom sistemu itd.), narocito kada je re¢ o ekstremnim slu¢ajevima, kada je
moguce dokazati svesnu zloupotrebu.

Istrazivanje TS takode ukazuje na to da postoji svojevrsni precutni pakt medu drzavnim organima u takvim
slucajevima, kada su sredstva vec¢ (nezakonito) dodeljena — drzavni organi ne dostavljaju podatke, a Komisija
ne donosi odluku na ,,0snovu raspoloZzivih informacija”. O tome svedoci i ¢injenica da tokom pet godina rada
Komisije nije doneta nijedna odluka o povracaju nedozvoljene drZzavne pomodi.

| problematiéni pravni status Komisije, na koji smo ukazivali (pravni hibrid — telo sa neimenovanim pravnim
statusom koje ima osobine nezavisnog drzavnog organa, posebne upravne organizacije i radnog tela Vlade),
pokazao se kao problemati¢an u pet godina primene ovog zakona. Tako, Evropska komisija u izvestajima o
napretku Srbije ukazuje na potrebu veée operativne nezavisnosti Komisije, navodedéi da bi to trebalo da se
manifestuje kroz ex post kontrole i koris¢enje odredbe o povracaju nezakonite drzavne pomodi.

Zanimljivo je primetiti da je Evropska komisija precizirala kako bi trebalo da se manifestuje ,operativna
nezavisnost®, nakon sto je Vlada Srbije u Akcionom planu za 2013, na primedbu EK o operativnoj nezavisnosti
Komisije, odgovorila da ,,Komisija ima sopstveni pecat, memorandum i internet prezentaciju”.

Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
Stavovi izreceni u dokumentu predstavljaju stavove autora i ne oslikavaju stavove EU.




Komisija je u svom radu donela niz odluka, koje se po oceni Transparentnosti Srbija, mogu oznaciti kao
sporne ili je izbegla da razmatra neke slucajeve dodele drzavne pomoc¢i (odnosno slucajeve koji su imali sve
odlike dodele drzavne pomodi). Problemati¢nost se ogleda u ,kreativnoj matematici“ (kada treba pronadi
osnov za odobravanje drzavne pomodi), iznenadnoj promeni dugogodisnje prakse, nerazmatranje drzavnih
garancija na kredite javnih preduzeca itd.

Stice se utisak da je sistem kontrole drzavne pomoci u dobroj meri postavljen kako bi se ispunile norme koje
je propisala EU i kako bi se ispunile obaveze u vezi sa zastitom trzista EU, dok je zastita domadeg trZiSta ostala
u drugom planu. Zbog toga, potrebno je razmotriti znacajne izmene u ovoj oblasti i teSnje povezivanje
sistema kontrole drZzavne pomo¢i i sistema zastite konkurencije.

Uopste uzey, istraZivanje jasno ukazuje na potrebu za znacajnim promenama normativnih resenja kontrole
drzavne pomodi, posebno u vezi sa kontrolom prijavljivanja drZzavne pomoci, unapredenjem institucionalnih
reSenja (status Komisije), doslednijom praksom same Komisije i narocito, na potrebu da se viSe paznje
posveti sagledavanju svrsishodnosti dodeljene drZzavne pomoci, zakljuCuje se u nalazima istraZivanja TS.

medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
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DRZAVNA POMOC — NA NEBU | NA ZEMLJI

Kakve se slabosti javljaju u slu¢ajevima dodele drzavne pomoci pokazacemo na dva primera. Ovi primeri se ne
mogu smatrati reprezenatitivnima u smislu da predstavljaju najéesce oblike problemati¢nih praksi. Medutim,
oni jesu paradigmati¢ni zbog znacaja koji je dat poslovanju dva preduzeca vezana za civilno vazduhoplovstvo
Srbije — ,,Air Serbia“ (bivsi JAT Airways) i JP Aerodrom ,,Nikola Tesla“ kod Beograda (Surcin).

LAir Serbia”

Utapanje bivseg ,,JAT Airways“-a, gubitasa u drzavnom vlasniStvu u preduzeée , Air Serbia“, koje je osnovala
drzava Srbija u partnerstvu sa ,Etihadom” iz Ujedinjenih arapskih emirata, predstavljeno je kao veliki uspeh.
Citav aranZman je bio, a delimiéno i dalje jeste, obavijen velom tajne. Bilo je potrebno ¢ak 12 meseci da bi
Vlada objavila ugovor. Ni to objavljivanje nije proslo bez kontroverzi — ugovor nosi znatno kasniji datum od
onog za koji je ranije saopsteno da je bio datum zakljuéenja.

| u doba kada jos uvek nije bila objavljena ni jedna stranica ugovora o preuzimanju ,JAT“-a, znalo se da je
drzava na sebe preuzela dugove bivse kompanije i da je u novo preduzece uneta Cista imovina. Medutim, nije
bilo traga tome da je bilo Sta od ove drzavne pomoci bilo predmet razmatranja pred Komisijom, pre nego sto
je ugovor zakljucen.

Prema dostupnim podacima, Komisija je 9. decembra 2013. donela zaklju¢ak kojim je pokrenula postupak
naknadne kontrole dozvoljenosti drzavne pomodi koja se udeljuje Akcionarskom drustvu za vazdus$ni saobracaj
Jat Airways a.d. Beograd. Postupak je formalno pokrenut na osnovu ,,sopstvenih saznanja“ Komisije. lako je
formalno tako, Komisija je za pitanje o kojem je trebalo da se izjasni saznala od drZzavnog organa.

Naime, Ministarstvo privrede je svojim dopisom od 14. oktobra 2013. Komisiji dostavilo predlog zakljucka kojim
se odobrava izdavanje garancije od strane Fonda za razvoj RS, na zahtev ,Jat Airways”, a u korist , Etihada“, radi
razmatranja sa stanovista pravila za dodelu pomodi. Iz obrazloZenja predloga zakljuc¢ka, Komisija je utvrdila da
jerec€ o jednoj od mera predvidenih ugovorom od 1. avgusta 2013. godine izmedu Vlade Srbije, Etihada i Jata.
Tako je, na osnovu prijave jedne drzavne pomodi radi odobrenja, Komisija saznala da je dva meseca ranije vec
doslo do zaklju¢enja akta koji je takode trebalo da bude predmet prethodnog razmatranja.

Da bi (naknadna) kontrola mogla da bude obavljena, Komisija je naloZila kabinetu prvog potpredsednika
Vlade, kao potpisniku ugovora od 1. avgusta 2013. godine, da dostavi potpunu prijavu Komisiji. Ugovor je
inace zakljuéen izmedu Vlade Srbije i dve avio kompanije, a (prvi) potpredsednik Vlade je bio samo potpisnik.
Ostaje nejasno zbog €ega prijava drZzavne pomodi nije zatrazena od drzavnog organa (Vlade Srbije, odnosno
njenog generalnog sekretarijata), ili pak od predsednika Vlade, koji rukovodi njenim radom, veé od prvog
potpredsednika, i to posredno (od njegovog kabineta).

Kabinet je dostavio Komisiji ,Plan sanacije i restrukturiranja drustva Air Serbia“ i anekse tog plana, izvod
iz registra privrednih drustava APR-a, izveStaj Direkcije za finansijske poslove kompanije Air Serbia o
najznacajnijim obavezama na dan 31. oktobar 2013. godine, pregled dospelih a neizmirenih obaveza, procenu
vrednosti nekretnina Air Serbia predloZenih za prodaju, kao i ,,dokaz o ostvarenim ustedama pri nabavci novih
vazduhoplova“. Podnosilac je obavestio Komisiju da sva dokumenta smatra ,,poslovhom tajnom*.

Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
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Komisija je zakljucila da je re¢ o poslovhom subjektu u teSko¢ama, i da je, shodno tome, po Zakonu moguce
dodeliti samo drzavnu pomo¢ za sanaciju i restrukturiranje. Zakljuéeno je dalje da je drzavna pomo¢
neophodna da bi se izbeglo gasenje privrednog subjekta i ,,znacajni drustveni potresi koje bi u tom slucaju
pretrpela srpska privreda®

Komisija je takode zakljucila da bi gasenje Jata ugrozilo evropske integracije. U resenju se navodi da se
direktan i indirektan uticaj Air Serbia na stopu zaposlenosti ogleda u otvaranju priblizno 21.000 radnih mesta,
a indirektna i dugorocna Steta od gubitka nacionalnog avio prevoznika je ,,neprocenjivo vec¢a“ jer bi doveo u
pitanje poverenje stranih ulagada da ulazu u Srbiju, bila bi ugroZena , pozicija Srbije u regionu i Evropi, Sto bi
dovelo u pitanje integraciju i povezanost Republike Srbije sa jedinstvenim trziStem EU”.

S obzirom na to da u javno dostupnoj verziji nisu objavljeni svi podaci jer je re¢ o ,poslovnoj tajni“, nemoguce
je detaljnije ceniti navode iz prijave i reSenja.

Ono sto se moZze utvrditi to je da je cilj ,,uspostavljanje odrzivog poslovanja i konkurentnosti u periodu od tri
godine, prema osnovnom scenariju”. To bi znacilo da subvencije za finansiranje poslovanja ne bi bile potrebne
posle 2016. godine. U planu restrukturiranja se navodi da se ne o¢ekuje da ce restruktuirani avio-prevoznik
biti u poziciji da narusi konkurenciju, odnosno nece imati negativne efekte na trzistu vazdusnog prevoza
putnika u EU. U javno dostupnoj verziji nema podataka, ali se moZe procitati da je pre restrukturiranja Air
Serbia zauzimala manje od (obrisano) trziSta EU, a posle restrukturiranja udeo ¢e biti znacajno manji od
(obrisano). Nakon restukturiranja ocekuje se i smanjenje kapaciteta sedista Air Serbia za priblizno (obrisano).

Zanimljivo je da se u reSenju moZe procitati i da se finansijska pozicija avio-prevoznika (tada JAT Airways)
materijalno pogorsala od decembra 2012. godine. S obzirom na to da se restukturiranjem planira oslobadanje
od dugova, a da se Zakon o kontroli drzavne pomodi primenjuje na drzavnu pomoc¢ datu nakon stupanja na
snagu Zakona, iz obracuna iznosa drzavne pomodi iskljucen je dug nastao pre datuma stupanja na snagu
Zakona. Nije navedeno o kojem iznosu je rec.

Istorijske obaveze koje je Vlada Srbije preuzela su: dug prema bankama, sporni dug, kratkoro¢ni bankarski
krediti, obaveze JAT-a prema Vladi Srbije, dug Narodnoj banci Srbije, kredit odobren od Vlade Srbije, poreske
obaveze, dug drustvima grupe, neispladene zarade i rezervisanja, procenjene potrebe za gotovinom do juna
2013, troskovi otpremnina, depozit za zakup vazduhoplova, pri ¢emu su poslednje dve stavke deo paketa
drzavne pomodi, a ne sastavni deo istorijskog duga.

Bilo je predvideno i da Vlada obezbedi sredstva kroz subvencije ili kroz smanjenje gotovinskih troSkova
poslovanja privrednog subjekta Air Serbia, ukljucujuéi odricanje od prihoda od aerodromskih taksi na
Aerodromu Beograd u toku 2014. i 2015. godine, dva akcionarska zajma, da finansira 50% troskova
unapredenja potencijala drustva Su-Porti, obezbedi ukupno (obrisano) subvencija drustvu Air Serbia za
pokrivanje manjka gotovinskih sredstava.

Komisija je 21. februara 2014. donela resenje o dozvoljenoj pomoci. Komisija je, saznaje se iz resenja,
analizirala Plan restrukturiranja sa aspekta testa odrzivosti, minimalnog iznosa i intenziteta drzavne pomodi,
sopstvenog doprinosa i kompenzacionih mera. Komisija smatra da je realno da se ponovo uspostavi dugorocna
konkurentnost privrednog subjekta i da je planirani vremenski period od tri godine razuman.

Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
Stavovi izreceni u dokumentu predstavljaju stavove autora i ne oslikavaju stavove EU.




Komisija je utvrdila da Plan sadrZi detaljan opis unutrasnjih i spoljnih okolnosti koje su dovele do teskoéa
u poslovanju, trenutnog stanja na trziStu i buduce procene ponude i traznje, kao i razliite scenarije
kretanja na trzistu, opis jakih i slabih strana Air Serbia. Komisija je ,,posvetila narocitu paznju” opisu uzroka
teskoca, problema, znacaja i stanja u privrednom drustvu, kako bi utvrdila koje su mere predloZzene Planom
restrukturiranja adekvatne.

Ukazano je da je, prema clanu 23. stav 2 Uredbe*, privredni subjekat kome se odobrava pomo¢ za
restrukturiranje obavezan da preduzme kompenzacione mere kako bi se izbegli znacajni poremedéaji na
trzistu, kao Sto je prenos ili prodaja imovine, smanjenje kapaciteta ili zastupljenosti na trZistu. Komisija je
utvrdila da su navedeni uslovi ispunjeni. Rec je o prodaji (obrisano) i (obrisano) nepokretnosti i poslovnih
aktivnosti na teritorijama (obisano). Uzeto je u obzir i da se planira smanjenje kapaciteta sedista za priblizno
(obrisano), sto predstavlja vid obesteéenja konkurencije.

Komisija je zakljucila da ée dodela drzavne pomodi imati minimalan negativni uticaj na konkurenciju, nasuprot
opciji definitivnog odlaska sa trziSta drustva Air Serbia.

Navodi se da su ukupni troSkovi restrukturiranja (obrisano) od ¢ega drzavna pomoc¢ iznosi (obrisano) Sto
je 46% ukupnih troskova restrukturiranja, a sopstveni doprinos Etihada i Air Serbia (obrisano) sto ¢ini 54%
ukupnih troskova.

Posto je zaklju¢eno da je re¢ o dozvoljenoj pomodi, zaduZzen je kabinet prvog potpredsednika Vlade da
dostavlja Komisiji redovne godisnje izvestaje o napretku ispunjavanja Plana restrukturiranja sve do okoncanja
tog procesa, kao i da pisanim putem obavesti Komisiju da je proces restrukturiranja okonc¢an ¢im o time
dobije obavestenje od AD za vazdusni saobracaj Air Serbia.

Zanimljivo je da je resenje o dozvoljenosti pomocdi za JAT Airways, odnosno Air Serbia, pored propisa i
godisnjih izvestaja, jedini dokument koji se moZe pronaci na stranici Komisije na engleskom jeziku, na sajtu
Ministarstva finansija.

Ovaj slucaj odluke o dodeli drzavne pomodi je znacajan i na sistemskom nivou zato $to se iz njega mogu videti
slededi problemi:

e nemogucnost kontrole drzavne pomocdi ukoliko ne postoji mehanizam da se Komisiji dostavljaju svi
zakljuceni ugovori pre nego sto pocnu da proizvode pravno dejstvo;

e nemoguénost kontrole zakonitosti rada same Komisije, od strane zainteresovane javnosti ili
privrednih subjekata koji smatraju da je doslo do povrede konkurencije, ako Komisija skriva deo
podataka;

e odsustvo stetnih posledica po lica koja su odgovorna za nedostavljanje podataka u propisanom
roku;

e neodgovornost ¢lanova same Komisije i predstavnika Vlade za komunikaciju sa nenadleznim
subjektom (, kabinet” nije pravni subjekt koji ima prava i obaveze u vezi sa drzavhom pomoci);

e primarni znacaj koji se daje kontroli drzavne pomo¢i u kontekstu evrointegracija, u odnosu na
primenu na nacionalnom nivou.

4 Uredba o pravilima za dodelu drZzavne pomoci (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 13/10, 100/11i91/12)

Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji” koji finansira Evropska unija.
Stavovi izreceni u dokumentu predstavljaju stavove autora i ne oslikavaju stavove EU.




Ovaj dokument nastao je u okviru projekta “Jacanje medijske slobode u Srbiji”

Stav

U konkretnom sluéaju, Komisija je zakljucila da drzavnu pomoc¢ treba odobriti. Ne ulazedi u pitanje da li je
ovaj zakljucak bio ispravan (podaci nisu objavljeni u celosti), mada su neki koriséeni argumenti ocigledno
veoma diskutabilni, ostaje ¢injenica da ovi nedostaci zakonskih reSenja mogu uzrokovati velike Stete. Da je,
naime, Komisija zakljucila da drzavnu pomo¢, na osnovu veé potpisanog ugovora, ne moze odobriti, Srbija bi
se verovatno suocila sa velikim zahtevom za naknadu Stete, a Citav posao koji je, kako se moZe procitati, od
izuzetnog znacaja za EU integracije i sprecavanje drustvenih potresa, mogao je da propadne.

Beogradski aerodrom

Beogradski aerodrom ,,Nikola Tesla” kod Surcina je, prema medijskim navodima, u viSe navrata otpisivao
dugove kompaniji Air Serbia ili sprovodio druge mere kojima je pogodovao ovoj kompaniji u odnosu na
konkurenciju. Komisija za kontrolu drZzavne pomodi se tim sluc¢ajevima nije bavila.

Vlada Srbije je, tako, na sednici 11. decembra 2014. godine, zaklju¢kom ”05 Broj: 40-15095/2014-1" prihvatila
,Nacrt sporazuma o otpustu duga izmedu Akcionarskog drustva Aerodrom Nikola Tesla, Beograd i Akcionarskog
drustva za vazdusni saobracaj Air Serbia, Beograd”>.

U ¢lanu 2. ove odluke, kako su preneli mediji, Vlada , preporucuje Akcionarskom drustvu Aerodrom Nikola
Tesla, Beograd da otpusti dug Akcionarskom drustvu za vazdus$ni saobracaj Air Serbia, Beograd u iznosu od RSD
1.517.334.583,42 odnosno USD 17.609.572,54 po srednjem kursu Narodne banke Srbije na dan fakturisanja
za usluge pruzene navedenom drustvu u periodu od 1. januara 2014. godine do 30. septembra 2014. godine”.

A u c¢lanu 3. Vlada kaZe: ,Ovaj zaklju¢ak, radi realizacije, dostaviti Ministarstvu privrede, koje ¢e po jedan
primerak zakljucka dostaviti Akcionarskom drustvu Aerodrom Nikola Tesla, Beograd, da otpusti dug
Akcionarskom drustvu za vazdusni saobracaj Air Serbia, Beograd, a radi informisanja, i Ministarstvu finansija”.

Ve( sutradan (12.12.2014) zakljuc¢ak Vlade Salje se poveriocu (Aerodromu) i duzniku (Air Serbia), ,,na ruke”
direktorima Sasi Vlaisavljevi¢u (on je v.d) i Danetu Kondic¢u. Sest dana kasnije (17.12.2014), u delovodniku
prijemne sluzbe Aerodroma ,Nikola Tesla” informacija o odluci Vlade zavedena je pod brojem 7356, a
zakljucak Vlade zaveden je pod brojem 7356/1. Informaciju je potpisao pomoc¢nik ministra privrede Milun
Trivunac.

Trivunac je izjavio da je Vlada samo ,,postupila po zakonu”, jer je ovaj Sporazum o otpustu izmedu Aerodroma
i Air Serbia zapravo pripadajuci deo Zakona o preuzimanju obaveza Air Serbia® prema pravnim i fizickim licima
po osnovu izvrSenih usluga i isporucenih roba, i pretvaranje tih obaveza u javni dug Srbije.

Sporazum je, medutim, predvidao da Srbija preuzima kao javni dug Republike Srbije obaveze iz ¢lana 1. ovog
zakona, a u skladu sa Programom mera za izmirivanje obaveza privrednog drustva Air Serbia prema pravnim i
fizickim licima po osnovu izvrenih usluga i isporuéenih roba sa stanjem na dan 31. decembar 2013. godine.

S http://pescanik.net/aerodrom-opet-prasta-dugove-air-serbia/

5 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/zakoni/2014/4581-14%20lat.pdf
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Ugovorom izmedu Vlade Srbije, Etihada i JAT Airwaysa, takode je bilo predvideno da Vlada Srbije za potrebe
Air Serbia obezbedi sredstva kroz subvencije ili kroz smanjenje gotovinskih troskova poslovanja privrednog
subjekta Air Serbia, ukljucujuéi odricanje od prihoda od aerodromskih taksi na Aerodromu Beograd u toku
2014.i 2015. godine.

Prihoda se, medutim, ne odric¢e Vlada, ve¢ Aerodrom, koji je posebno pravno lice. Vlada Srbije moZe kao
akcionar samo da preporudi usvajanje sporazuma o otpustu duga, ali ona nije ta koja daje drZzavnu pomoc¢.
Drzavnu pomoc¢ daje Aerodrom. lako u praksi mozda ne bi bilo razlike izmedu pomodi koju daje Vlada i pomoci
koju daje preduzece, koje ta ista Vlada u potpunosti kontroliSe, sa formalne strane nema znaka jednakosti.

Nezavisno od osnova za pretvaranje obaveza u javni dug (Sto je bilo regulisano posebnim zakonom usvojenim
u parlamentu pred kraj 2014. godine), odnosno otpisivanju potraZzivanja od strane akcionarskog drustva u
kome je Srbija najveci akcionar, re€ je o drZzavnoj pomoci koja nije prijavljena. Davalac je privredno drustvo
u vlasnistvu Republike Srbije.

Slican slucaj desio se u aprilu 2014. godine, kada je niskobudZetna kompanija Wizz Air optuZila Aerodrom
da , podsticajnom Semom S§titi jednu avio-kompaniju sa skupljim tarifama i njen poslovni model fokusiran
na transferne putnike”. ,Kao jedan od najskupljih aerodroma u Evropi (Aerodrom Nikola Tesla) trebalo bi
da podstice niskotarifna putovanja, umesto $to nepravedno stiti visokoplatezni Etihad/Er Srbiju, koji tezi da
preuzme monopol”, saopstio je Wizz Air.

Aerodrom nije reagovao, ali se u medijima pojavila informacija da je ,podsticajna Sema“ bila posledica
,Smernica razvoja vazduhoplovnog trzista kroz stimulacije u pla¢anju aerodromskih naknada u Republici
Srbiji”, koje je krajem 2013. godine usvojila Vlada Srbije.

Tri meseca kasnije, u julu 2014. godine, uhapsen je direktor Aerodroma zbog sumnje da je zloupotrebio
sluzbeni polozaj jer je 29. januara 2010. godine, zaklju¢io Memorandum o razumevanju sa kompanijom Wizz
Air, kojim joj je odobrio koriséenje aerodromskih usluga ispod cene, ukljucujudi i popust od 20 odsto na
putnicku taksu, iako takve pogodnosti nisu mogle da budu odobrene nijednoj kompaniji.

Povoljni uslovi koris¢enja aerodromskih usluga uvedeni su, naime, kao moguénost zaklju¢kom Vlade Republike
Srbije i Smernicama razvoja vazduhoplovnog trzista kroz stimulacije u pla¢anju aerodromskih naknada u
Republici Srbiji tek 30. decembra 2013. godine i to uz ispunjavanje konkretnih kriterijuma, koje kompanija
Wizz Air nije ispunjavala, saopstilo je uz vest o hapSenju tada Ministarstvo unutrasnjih poslova.

To prakti¢no znaci da je Aerodrom od 2010. godine odobravao drzavnu pomo¢ jednoj kompaniji, bez pravnog
osnhova, a da je tek usvajanjem Vladinog zakljucka i smernica (koji nisu objavljeni u ,Sluzbenom glasniku®)
stvoren pravni osnov, te bi od tada tu pogodnost (odnosno drzavnu pomo¢) moglo da ostvari vise kompanija
(odnosno zakljucak i smernice bi predstavljali Semu drzavne pomoci). U praksi, prema navodima Wizz Air,
smernice i zaklju¢ak su pogodovali kompaniji Air Serbia.

Transparentnost Srbija je od Aerodroma traZila podatke o drzavnoj pomoci koju je ovo preduzeée dodeljivalo.
Dobijen je odgovor da nisu dodeljivali bilo kakvu drzavnu pomo¢.
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Ovaj slucaj odluke o dodeli drzavne pomodi je znacajan i na sistemskom nivou zato $to se iz njega mogu videti
slededi problemi:

e Evidencije o drzavnoj pomodi nisu potpune, niti pouzdane, ¢ak ni kod samih subjekata koji ih
dodeljuju;

¢ Nije dovoljno jasno uredena obaveza preduze¢a u driavnom vlasnistvu da prijavljuju drZzavnu
pomoc koju dodeljuju, kao ni obaveza da dostavljaju ugovore vece vrednosti na odobrenje Komisiji;

e Ne postoji praksa objavljivanja podataka o dodeljenoj drzavnoj pomo¢i, kao ni o aktima koji su
pravni osnov za dodelu (npr. zakljucci Vlade, ugovori);

e Komisija nema na raspolaganju delotvorna sredstva da utvrdi da li je nekim pravnim poslom
dodeljena drzavna pomoc¢ koja nije prijavljena;

e Komisija nema praksu da po sluZzbenoj duznosti prikuplja podatke o neprijavljenoj drzavnoj pomoci
koji su objavljeni u medijima, Sto se verovatno moze dovesti u vezu sa odsustvom kaznenih normi
i zavisnoS¢u Komisije od Vlade.

Zbog svega navedenog Transparentnost — Srbija isti¢e sledece kljuéne preporuke za dalje reforme:

e Urediti zakonski druge osnove kontrole drzavne pomodi, pored kontrole narusavanja konkurencije;
e Urediti kontrolu narusavanja konkurencije u oblastima koje aktuelni zakon ne pokriva;

e Jasno definisanje pravnog polozaja Komisije za kontrolu drzavne pomodi u sklopu Strategije reforme
javne uprave, uz ja€anje nezavisnosti ili preuzimanje njenih poslova od strane Komisije za zastitu
konkurencije;

e Uvodenje zakonskog mehanizma za prikupljanje podataka o propisima, aktima poslovanja i
transakcijama koji mogu predstavljati drzavnu pomo¢, kako kontrola ne bi zavisila od dobre volje
davalaca. Pri tom, treba maksimalno koristiti postojece i uspostaviti nove baze podataka;

e Kontrola ostvarivanja svrhe dodeljene drZavne pomodi od strane Komisije, DRI, organa koji dodeljuje
pomoc i organa koji mu nadzire rad, uz precizno postavljene indikatore pre dodele pomoci;

e Obezbediti javnost podataka o pravnom osnovu za dodelu drZzavne pomodi, pojedinacne odluke i
odluke o odobravanju te pomodi;

e Propisati obaveze povraéaja sredstava u slucaju nesvrsishodnog koriséenjaili zabranu dodele sredstava
tom korisniku;

e Propisati kazne za neprijavljivanje drZzavne pomoci, dostavljanje neistinitih ili neutemeljenih podataka
radi odobravanja drzavne pomodi, nezakonitu dodelu i druge prekrsaje;

e Propisati posebna pravila za dodelu drzavne pomocdi u pojedinim specifi¢cnim oblastima (npr. kultura).
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