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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Сл. Гласник РС“ бр. 98/06) и члана 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Сл. Гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07), у поступку контроле законитости и правилности рада Министарства просвете, науке и технолошког развоја, поводом информације од Националног просветног савета и притужбе адвоката А.А., Заштитник грађана

У Т В Р Ђ У Ј Е

Министарство просвете, науке и технoлошког развоја начинило је пропусте у раду у поступку набавке уџбеника у пројекту "Бесплатни уџбеници за ученике првог, другог и трећег разреда основне школе", у школској 2011/2012 години, који се огледају у следећем:
· Министарство је, за потребе пројекта "Бесплатни уџбеници за ученике првог, другог и трећег разреда основне школе", самостално и без учешћа органа законом установљених за утврђивање стандарда квалитета уџбеника и стручну оцену њиховог квалитета, донело оцену о природи измена већ одобрених уџбеника и утврдило да измењени уџбеници не подлежу поновном поступку одобравања;

· Министарство није предузело одговарајуће антикорупцијске мере према учеснику јавне набавке који је, у циљу веће продаје уџбеника које издаје, обећавао награду наставницима за избор уџбеника које издаје тај учесник.

На основу Уставом и законом прописаних овлашћења, Заштитник грађана упућује  Министарству просвете, науке и технолошког развоја следеће
П Р Е П О Р У К Е
I
Потребно је да Министарство просвете, науке и технолошког развоја, Национални просветни савет и Завод за унапређивање образовања и васпитања без одлагања заједнички утврде ближе услове за примену члана 30. Закона о уџбеницима и наставним средствима, тако што ће:

· определити  критеријуме за процену природе измена већ одобреног уџбеника;
· утврдити надлежност за стручну процену измена у већ одобреном уџбенику и процену потребе спровођења новог поступка одобравања измењеног уџбеника.

II
Потребно је да Министарство просвете, науке и технолошког развоја у поступцима јавне набавке уџбеника, у целости поштује одредбе Закона о јавним набавкама и других закона.
III
Потребно је да Министарство просвете, науке и технолошког развоја у поступцима јавне набавке уџбеника предузме законом прописане мере ради спречавања понуђача да нуђењем награда или други начин утичу на избор уџбеника који врше установе образовања и васпитања, као и ради санкционисања таквог понашања понуђача.

Министарство просвете, науке и технолошког развоја обавестиће Заштитника грађана о поступању по препоруци под бројем I и II у року од 60 дана од дана пријема овог акта.
Министарство просвете, науке и технолошког развоја обавестиће Заштитника грађана о мерама предузетим ради поступања по препоруци под бројем III у року од 60 дана од дана пријема овог акта
Р а з л о з и

Национални просветни савет упутио је информацију Заштитнику грађана у којој указује да у поступању Министарства просвете, науке и технолошког развоја, у оквиру пројекта "Бесплатни уџбеници за ученике првог, другог и трећег разреда основне школе" ( даљем тексту: "Бесплатни уџбеници"), постоје неправилности на штету ученика. У информацији се наводи да Министарство, без сагласности Националног просветног савета и Завода за унапређење образовања и васпитања и без претходно спроведеног поступка у складу са законом, одобрава измене већ одобрених уџбеника.

Адвокат А.А. поднео је притужбу на рад Министарства просвете, науке и технолошког развоја у поступку јавне набавке уџбеника у оквиру пројекта "Бесплатни уџбеници". Притужилац истиче неколико примедби: да поступак јавне набавке за школску 2011/2012 годину није спроведен у складу са законом; да су извршене измене већ одобрених уџбеника који потом нису поново прошли кроз поступак одобравања уџбеника; да је Министарство закључило уговор и уџбенике набавило од издавачког предузећа чији је правни статус и пословање спорно; да Министарство није предузело мере према издавачком предузећу које је установама образовања и васпитања, у оквиру пројекта "Бесплатни уџбеници" обећавало добит уколико наруче уџбенике тог издавача.

Заштитник грађана је спровео поступак контроле законитости и правилности рада Министарства просвете, науке и технолошког развоја, па је на основу притужбе, изјашњења Министарства бр. 614-02-852/2011-02 од 13. 09. 2011. год. и бр. 614-02-1285/2011-02 од 02. 12. 2011. год. и 14. 12. 2011. године, и документације коју су доставили подносилац притужбе и контролисани орган, утврдио следеће:
Пројекат "Бесплатни уџбеници за ученике првог, другог и трећег разреда основне школе" реализује се од школске 2009/2010 године. У школској 2011/2012 годину реализован је на основу Закључка Владе Републике Србије бр. 610-2732/2011 од 07. 04. 2011. године. Министарство је 22. 11. 2010. године упутило издавачима уџбеника допис којим су обавештени о условима за пријављивање на конкурс. Услови су били следећи: да издавачи имају важећу дозволу за издавање уџбеника (лиценцу); да уџбеници са којима конкуришу буду одвојени од радних свезака; да обезбеде да се основни уџбеници могу користити у току најмање три године; да обезбеде квалитет уџбеника у складу са Правилником о стандардима квалитета уџбеника и упутством о њиховој употреби. 

У циљу остваривања сврхе пројекта "Бесплатни уџбеници", издавачи морају да изврше раздвајање уџбеника који има одобрење за употребу, на основни уџбеник и радну свеску. Сврха овог раздвајања је обезбеђивање да се уџбеник може поново користити (најмање три године), што подразумева и то да ученици не раде задатке и вежбе у уџбенику, већ да им се, у ту сврху, обезбеде радне свеске са истоветним задацима. Уџбенике који су раздвојени на основни уџбеник и радну свеску (уџбеничке комплете) прегледали су саветници Министарства и вршили су упоређивање садржаја претходно одобреног уџбеника и уџбеника који је настао раздвајањем на основни уџбеник и радну свеску. Поред тога, проверавани су наводи писаних изјава програмских савета издавача, којим програмски савети потврђују да се садржаји новог уџбеника и радне свеске не разликују од одобреног уџбеника. Став је Министарства да се таквом изменом уџбеника који је већ одобрен не мења његов садржај, а како Закон о уџбеницима и наставним средствима не прописује обавезу поновног одобравања нових издања уџбеника са непромењеним садржајем - није постојала обавеза вођења новог поступка одобравања уџбеника.
Предузеће за издаваштво "Корак по корак", које је, у поступку јавне набавке, заступао подносилац притужбе, учествовало је у поступку јавне набавке уџбеника за први, други и трећи разред основне школе у школској 2011/2012 години, у оквиру пројекта "Бесплатни уџбеници". У току поступка, ово предузеће оспорило је квалификацију за учешће у конкурсу предузећу "Едука", налазећи да то предузеће није испунило законске услове за учешће у јавној набавци, наводећи низ аргумената који су се односили на правилност поступка јавне набавке, правни статус предузећа "Едука" и чињенице које се односе на судске поступке који се, по питању ауторских права, воде пред надлежним судом. По примедбама ПИ "Корак по корак", изнетим у захтеву за заштиту права понуђача и захтеву за заштиту права, одлучивали су надлежни органи - Министарство просвете, науке и технолошког развоја и Републичка комисија за заштиту права у поступцима јавних набавки. Захтеви подносиоца притужбе су одбијени као неосновани, а подносиоцу је стајала на располагању могућност да против решења Републичке комисије покрене управни спор.
У току поступка контроле законитости и правилности рада Министарства просвете, науке и технолошког развоја, подносилац притужбе доставио је документацију у прилог својим тврдњама да је предузеће "Едука" повредило правила поступка јавне набавке. Министарство просвете, науке и технолошког развоја је, наиме, 24. 06. 2011. године упутило директорима школа и начелницима школских управа Листу уџбеничких комплета за обавезне предмете за први, други и трећи разред основне школе за школску 2011/2012 годину. У истом периоду, предузеће „Едука“ је упућивало дописе основним школама (активима учитеља нижих разреда), у којима је обећавало поклоне „сваком учитељу чије одељење (најмање 20 ученика) наручи комплет Едукиних уџбеника“ у оквиру пројекта "Бесплатни уџбеници". Примера ради, такав допис упућен је Основној школи "Љуба Ненадовић" у Београду 23. 06. 2011. године
. 

Министарство просвете, науке и технолошког развоја се изјаснило да у понашању предузећа "Едука" није било повреде Закона о јавним набавкама. Министарство је образложило да "наруџбенице, дописи школама и издавачки каталози којима се издавачке куће уобичајено обраћају школама нису имали утицај на реализацију пројекта и јавне набавке, јер нису упућена лицима која су означена у члану 19. Закона о јавним набавкама, односно наставници нису били чланови комисије за јавне набавке, нити су учествовали у процесу и припреми конкурсне документације"
.

Стандарди квалитета уџбеника и наставних средстава саставни су део стандарда образовања и васпитања
. Ове стандарде утврђује Национални просветни савет
 - независни државни орган образован ради "праћења, омогућавања развоја и унапређивања квалитета образовања и васпитања"
. Савет "утврђује постојање потребе за новим уџбеницима, доноси план уџбеника и предлаже министру одобравање уџбеника и наставних средстава"
. Стручне послове у припремању стандарда квалитета уџбеника и наставних средстава и стручну оцену њиховог квалитета обавља Завод за унапређење образовања и васпитања
.
У образовном процесу могу се користити само уџбеници, који су, након спроведеног поступка провере да ли уџбеник одговара стандардима квалитета, добили одобрење министра просвете, науке и технолошког развоја
. Стручне оцену квалитета даје Завод за унапређивање образовања и васпитања, односно - ако Завод то не учини - Национални просветни савет. Савет даје коначан предлог министру просвете, науке и технолошког развоја да уџбеник одобри или не одобри
. Ново издање одобреног уџбеника не подлеже поновном одобравању, уколико садржај уџбеника није промењен, при чему се "променом садржаја не сматра  редактура текста, односно његове измене или допуне којима се исправљају грешке у именима, називима и бројевима или које настају из потребе да се изврши усклађивање са променом прописа, односно када се уносе нове мерне јединице и друге ознаке"
. 

У поступку јавне набавке, наручилац је дужан да одбије понуду "ако има на располагању веродостојан доказ да је понуђач непосредно или посредно дао, понудио или ставио у изглед поклон или неку другу корист члану комисије за јавне набавке, лицу које је учествовало у припреми конкурсне документације, лицу које учествује у планирању јавне набавке или неком другом лицу како би оно на њих извршило утицај са циљем да сазна поверљиве информације или да утиче на поступање наручиоца или доношење одлука у било којој фази поступка јавне набавке". У том случају, наручилац је дужан и да "одмах обавести надлежне органе који ће против таквих субјеката предузети законом прописане мере"
.
Стандарде квалитета могу да постављају и стручне оцене доносе само они органи који су у том циљу законом успостављени. Државни органи су дужни да стручна питања и стручне оцене препусте тим органима, а приликом доношења одлука које зависе од стручних оцена, те органе консултују и њихова мишљења и оцене уваже и примењују.

Република Србија има интерес да ученицима, као саставни део квалитетног образовања, понуди највиши степен квалитета уџбеника. Стога је дужна и да контролише да ли се, у поступцима одлучивања о врсти уџбеника који ће се користити у образовању деце, носиоци права избора руководе интересима ученика, као и да предузима активне мере ради спречавања да се незаконитим средствима на носиоце права избора врши утицај.
Државни органи носе посебну одговорност да предузимају мере које им стоје на располагању ради спречавања и сузбијања не само корупције, већ и сваког понашања које се може сматрати незаконитим утицајем на исход одређеног поступања органа јавне власти и јавних служби. Лежеран однос државног органа према могућем незаконитом и коруптивном понашању учесника у јавном поступку који државни орган води, непосредно и директно доприноси одржавању и снажењу коруптивног начина пословања и одлучивања у јавним пословима.

Приликом спровођења пројекта "Бесплатни уџбеници", Министарство је захтевало од издавачких предузећа да на већ одобреним уџбеницима изврше одређене измене, односно да их раздвоје на основни уџбеник и радну свеску. Истовремено, Министарство је самостално, без ангажовања и учешћа органа надлежних за стручну оцену квалитета уџбеника, проценило степен и природу тих измена и (не)постојање потребе за поновним одобравањем измењених уџбеника. 
Заштитник грађана не оцењује какве је природе била измена одобрених уџбеника раздвајањем на основни уџбеник и радну свеску (суштинска или техничка). Такву процену треба да дају Национални просветни савет и Завод за унапређивање образовања и васпитања, као законом успостављени стручни органи. Заштитник грађана оцењује да је Министарство просвете, науке и технолошког развоја било дужно да сачињавање критеријума према којима ће се одређивати шта су суштинске, а шта техничке измене одобреног уџбеника, препусти Националном просветном савету и Заводу за унапређивање образовања и васпитања, и да тако успостављене критеријуме у даљем раду примењује. Уместо тога, Министарство је на себе преузело улогу стручних органа и - игноришући постојеће стручне органе - самостално определило критеријуме и поступак процене да ли је измена уџбеника суштинске или техничке природе и да ли подлеже новом поступку одобравања или не. 
Поступак контроле законитости и правилности рада Министарства просвете, науке и технолошког развоја, са становишта спроведене јавне набавке, био је ограниченог карактера. Најпре, Заштитник грађана није се бавио питањем да ли су конкретни уџбеници које је подносилац притужбе навео - због постојећих судских поступака у вези са заштитом ауторских права - могли или нису могли бити предмет јавне набавке. Заштитник грађана оценио је да је реч о питању из домена судске надлежности, а да Заштитник грађана, као и контролисано Министарство имају дужност да судске одлуке у целини поштују. 

Питање да ли је правни статус предузећа "Едука" био одговарајући за стицање квалификације учешће у јавној набавци, такође није било питање којим се Заштитник грађана бавио, јер је и ово правно питање требало и могло да буде предмет одговарајућег судског поступка (управног спора).
Анализирајући поступак јавне набавке, са аспекта законитости и правилности рада Министарства просвете, науке и технолошког развоја и поштовања начела добре управе, Заштитник грађана није утврдио пропусте у раду Министарства, који су или су могли да утичу на правилност поступка јавне набавке. Одређене неправилности - као што је упућивање Листе уџбеничких комплета за обавезне предмете за први, други и трећи разред основне школе за школску 2011/2012 годину три дана пре доношења решења којим је призната квалификација кандидатима чији су уџбеници били на Листи уџбеничких комплета - нису значајно утицали на ток јавне набавке. Ови пропусти, у будућности, треба да се спрече, па се Министарству и упућује препорука да у поступку јавне набавке у пуном обиму поштује закон.
Оно што је, међутим, веома забрињавајуће јесте лежеран став Министарства просвете, науке и технолошког развоја према понашању понуђача у поступку јавне набавке, који је обећавањем награде непосредно утицао или могао да утиче на одлуку установа образовања и васпитања о томе које ће уџбенике набавити. Овакав став Министарства може бити подстицај нежељеном понашању учесника у поступцима јавне набавке да набавку уџбеника не опредељује њихов квалитет, већ постојање и врста награде коју издавачко предузеће даје онима који бирају које ће уџбенике деца користити. Избор уџбеника на најнепосреднији начин утиче на квалитет образовања деце, и стога не може да буде препуштен "приватном" аранжману издавачког предузећа и школе (наставника, директора). Напротив, избор уџбеника (као неодвојивог дела образовања деце) је питање од значаја за систем образовања и држава је дужна да контролише понашање свих који (могу да) утичу на избор уџбеника, као и да, законом предвиђеним мерама, спречава да стицање добити буде фактор који (може да) утиче на избор. За потребе јавне набавке уџбеника, наставници и директори школа стичу статус "другог лица које утиче на поступање наручоица или доношење одлуке у било којој фази поступка јавне набавке", јер они, својим избором уџбеника, непосредно опредељују колико ће уџбеника једног издавача држава наручити, односно колика ће бити добит тог издавача. Стога је примена антикорупцијског правила Закона о јавним набавкама на овај однос не само правно логичан, већ и нужан.
На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је, применом чл. 31. ст. 2. Закона, дао препоруке Министарству просвете, науке и технолошког развоја, у циљу отклањања пропуста, унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности. 
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