[image: image1.png]



ТРАНСПАРЕНТНОСТ
сРБИЈА

Осврт на коалициони Споразум

СНС-УРС-СПС-ПУПС-ЈС

из јула 2012.

са становишта борбе против корупције

Транспарентност – Србија 

19. јул 2012.

Уопште о Споразуму

Овај коалициони споразум садржи више елемената за доношење закључака о томе у чему ће се садржати борба против корупције будуће Владе него што су то били документи иза којих су стајале претходне Владе, ако се изузме програм ДОС из 2000, који се састојао од већег броја конкретнијих и орочених обећања. „Споразум“ је напредак и у односу на оно што су саме политичке странке које чине владајућу коалицију обзнаниле током кампање, када, да подсетимо, коалиције „Покренимо Србију“ и „СПС-ПУПС-ЈС“ нису публиковале посебан програм за републички ниво (СПС је имао свој програм из 2010, СНС „Белу књигу“ из 2011 и прокламацију са програмским тачкама за београдске изборе), док је УРС, од оног што је значајно за тему борбе против корупције, објавио своје идеје у вези са реформама у јавним предузећима и текст предлога измена закона. Уопште узев, програм садржи доста корисних идеја и мера за сузбијање корупције, од којих неке нису довољно објашњене да би се могло судити о резултатима које ће донети ако буду остварене. Међутим, програм садржи и мере које отварају нове ризике од корупције. Такође, поједина врло битна питања за борбу против корупције се у Споразуму не помињу.

Место и контекст борбе против корупције

Борба против корупције се помиње као један од главних елемената реформи и државне политике које ће да спроводи нова Влада а које се такође везују за испуњавање критеријума из Копенхагена и европске интеграције. Наглашава се значај примене усвојених закона. 

Економска политика

Смањење и транспарентност буџетских расхода

У оквиру економске политике наводе се неке ставке које су битне и за борбу против корупције – „радикалне мере у правцу смањивања бирократије и елиминисања непотребних трошкова државе“. Када се говори о елиминисању непотребних трошкова државне администрације, као пример мера се наводи укидање „сопствених прихода“ министарстава и њихову замену „класичним пореским приходима“. Мада је очигледно да би одустајање од концепта „сопствених прихода“ повећало транспарентност и могућност надзора над трошењем буџета, остаје недоречено неколико ствари: 1) да ли би се „сопствени приходи“ (из којих се тренутно финансира око 7,5% буџетских расхода) у потпуности укинули (то јест, не би се прикупљали) или би се слили у буџет и из њега делили на неки други начин; 2) да ли финансирање буџетских корисника „класичним пореским приходима“ значи да би биле укинуте таксе (као најзначајнији појединачни непорески приход) или да би биле замењене нечим другим? У вези са овим мерама је и тачка пет из поглавља о Економској политици, која говори о томе да ће накнаде које наплаћују разне републичке агенције и комисије бити умањене и „уподобљене реалним могућностима привреде, при чему ће се максимално упростити њихово администрирање“. У оквиру буџетских мера планира се и укључење свих учесника консолидованог рачуна трезора (КРТ) у информациони систем за управљање финансијама (ФМИС). Поред онога што се у програму сада наводи, сасвим је сигурно да постоје и други механизми који би се могли применити у спречавању корупције а који се не наводе изричито у Споразуму – попут објављивања података о расходима одмах након њиховог настанка. 

Закон о јавним набавкама

Друга мера која се изричито помиње у Споразуму је доношење новог Закона о јавним набавкама у октобру, који ће „повећати транспарентност процеса, смањити корупцију и омогућити смањивање расхода државе“. Имајући у виду кратак рок може се претпоставити да би био усвојен актуелни предлог закона који су предложили посланици СНС у прошлом сазиву Скупштине, можда уз неке модификације. Иако је несумњиво да актуелни предлог Закона садржи врло корисне мере за борбу против корупције у јавним набавкама, напомињемо те промене не могу саме решити све проблеме. Због тога указујемо да би на законодавном нивоу било неопходно паралелно изменити буџетске прописе и Кривични законик и оснажити органе који имају улогу у контроли јавних набавки. Најзад, о овом предлогу закона треба одржати квалитетну јавну расправу, на којој би била дата могућност свима да укажу на сугестије којим мерама би постојећи предлог могао да се допуни. 

Високоризични државни интервенционизам

Економски програм садржи и низ мера које су високоризичне са становишта настанка корупције – међу којима су и следеће: програм субвенционисаних кредита за ликвидност и инвестиције, државна интервенција на покретању производње и инвестиција у регионима са високом стопом незапослености, подршка предузетницима кроз бесповратну помоћ и субвенционисане кредите, подршка предузећима која се баве информационим технологијама и извозом услуга, формирање Развојне банке, наставак рада Фонда за развој, снажење Агенције за осигурање и финансирање извоза (АОФИ), подстицање директних инвестиција преко Агенције за страна улагања и промоцију извоза (СИЕПА), бесповратна подстицајна средства за обуку и запошљавање нових радника у занатству и у малим и средњим предузећима, јачање учешћа државе у банкарском сектору, двоструко већи буџет за пољопривреду, укидање условљавања исплате субвенција пољопривредницима плаћањем доприноса за ПИО, стимулисање инвестиција у пољопривреди кроз бесповратна средства, враћање подршке некомерцијалним газдинствима, већа улагања у енергетски и рударски сектор, као и саобраћајну и телекомуникациону инфраструктуру. Не улазећи дубље у питања економске оправданости овакве политике, као и њихове очигледне неусклађености са најављеним смањењем буџетских расхода, сасвим је сигурно да она мора да буде праћена снажним надзором како би се умањили корупционашки ризици.

Прикупљање пореза

Међу мерама се такође помињу контроле неуредних платиша пореза, „како би сви имали једнаке услове пословања“, али нема експлицитног обавезивања да држава убудуће неће преузимати дугове оних који порез и допринос нису платили, што је био један од најуочљивијих видова неједнакости до сада. Такође, не говори се ни о другој опасности за настанак корупције – селективној контроли измирења обавеза од стране привредних субјеката, за чије постојање постоје снажне индиције. Најзад, нема најаве промена у погледу јавности података о прикупљању јавних прихода, која је тренутно недовољна. Споразум предвиђа доношење Закона о одговорности директора – „затвор и забрана делатности за намерно избегавање плаћања обавеза према добављачима и изазивање банкрота“. Имајући у виду природу санкција о којима се овде говори очигледно је да им је место у изменама Кривичног законика а не у посебном закону, о чему треба водити рачуна, ради очувања конзистентности правног система.
Антимонополска политика

Влада ће се, како је наглашено, „залагати за ефикасно кажњавање свих облика злоупотребе монопола и доминантног положаја и свих облика повреде конкуренције и за уклањање свих врста баријера за слободно пословање и улазак на тржиште.“  У том контексту се помиње „повећање стручних капацитета Комисије за заштиту конкуренције и организација за заштиту потрошача“. На овом месту примећујемо да програм не садржи осврт на статус и рад Комисије за контролу државне помоћи, која се бави сличним питањима, на основу Закона (о контроли државне помоћи) на чију проблематичност смо раније указивали (нејасан правни статус Комисије, уска област деловања, превише изузетака итд.).

Правна држава

У поглављу „правна држава и владавина права“ наводе се између осталог следеће мере: 1) отклањање негативних последица реформе правосуђа, која обухвата „функционалније организовану мрежу правосудних органа“, „независност и сталност судијске и самосталност тужилачке функције у складу са општеприхваћеним међународним и европским стандардима“, „јачање Правосудне академије.“ Из овога се може наслутити да ће бити измењени прописи о организацији мреже судова али није јасно да ли ће изменама закона бити и на који начин уређена питања у вези са избором судија и тужилаца који је обављен 2009 године који је водећа странка нове владајуће коалиције критиковала. Чини се да је део одговора уместо чланица владајуће коалиције директно, недавно дао Уставни суд, али би коначан програм Владе требало да прецизира да ли ће осим прописа који уређују организацију судова бити промена и у прописима који уређују избор судија и тужилаца. 2) преиспитивање нових процесних закона, „убрзано увођење јавнобележничке делатности, доношење Грађанског законика и новог Закона о ванпарничном поступку“. 3) Залагање за „изградњу јасне, унификоване и конзистентне судске праксе за читаву територију државе“. 4) реформа и унапређење ситема евиденције стварних права на непокретностима. 
Мада су све мере које се наводе корисне са становишта остваривања правне државе, на овом месту примећујемо да програм не садржи осврт на највећи проблем за функционисање правне државе у Србији који је великим делом био последица деловања претходних сазива извршне и законодавне власти – доношење закона супротних Уставу, уредби и закључака који су били супротни законима, доношења закона чије су одредбе биле супротне већ донетим актима итд. Истина, могло би се рећи да се тако нешто подразумева, али нас пракса учи да се од такве претпоставке не може поћи па би јасна изјава политичара на почетку мандата и предочење евентуално нових планираних механизама провере конзистентности правног поретка (нпр. појачана овлашћења и обавезе Владиног Секретаријата за законодавство и Законодавног одбора Народне скупштине) било преко потребно.

Борба против корупције и криминала

Плеоназам

Четврто поглавље Споразума носи назив „борба против корупције и криминала“. Одмах треба истаћи да је овај назив погрешан јер корупција јесте један од облика криминала па је требало написати „корупције и других облика криминала“ или издвојити корупцију у посебно поглавље. На почетку поглавља се истиче да су „стране потписнице сагласне су да се системски и бескомпромисно боре против криминала и корупције“ а мере на које се обавезују су следеће: 

Приватизација

1. Влада Србије испитаће поступак спровођења свих приватизација за које постоји сумња да су спроведене на противправан начин, а о којима се говори и у извештајима Европске комисије. Уочљиво је да се говори о преиспитивању само оних приватизација на које је указала ЕК у својим извештајима, а не о далеко већем броју случајева који је помињан током изборне кампање од стране неких чланица будуће владајуће коалиције. Такође, не говори се о начину испитивања спорних случајева а ствар није без недоумица, јер испитивање великим делом спада у надлежност других органа – тужилаштва и судова – а не извршне власти чију улогу овим актом дефинишу политичке странке.

Организовани криминал

2. Влада Србије водиће оштру борбу против организованог криминала, нарко картела, а у сарадњи са демократским светом бориће се и против свих облика тероризма. У вези са овом тачком, из Споразума се не види хоће ли бити неких промена у организацији борбе против организованог криминала те се може закључити да ће бити задржан садашњи концепт који подразумева, између осталог, специјално тужилаштво за борбу против организованог криминала, Закон о одузимању имовине стечене вршењем кривичних дела итд. Уколико је пак намеравана нека битна промена, то је требало напоменути у овом Споразуму, односно у програму будуће Владе. 

Јавност у раду/ограничење самовоље

3. Залагање за јавност у раду, јасне и прегледне законске и подзаконске прописе са циљем смањења самовоље службеника и намештеника, који су у позицији да одлучују о туђим правима и интересима, што је основни предуслов за искорењивање корупције; Већа јавност у раду и смањење самовоље службеника збиља су значајни за сузбијање корупције. Међутим, будућа Влада би морала да изађе са далеко конкретнијим програмом мера и да јасно представи које ће информације бити учињене јавним а сада нису и при томе може поћи од информација о раду саме извршне власти који се сада не сачињавају,  не објављују или чак третирају као „службена тајна“ – транскрипти са седница Владе, образложења кадровских решења, закључци којима се одлучује о употреби буџетских средстава или другим важним питањима, уговори са страним инвеститорима...
Сарадња

4. Подизање на виши ниво сарадње целокупног управног, безбедносног и правосудног апарата и удружено деловање у борби против корупције; Није јасно шта би конкретно било учињено у спровођењу ове мере. Она би се једнако могла тумачити као декларација без садржаја али и као најава успостављања механизма за координацију разних органа и служби које се боре против корупције на чијем челу би се налазио неки високи функционер. Уколико је ово друго у питању мора се водити рачуна о надлежностима појединих грана власти и избећи двосмисленост у представљању координативне улоге, до чега је долазило након именовања министарке правде за Владиног координатора борбе против корупције прошле године. 
Контрола имовине

5. Увођење обавезне контроле имовине (прихода и расхода) лица на важним функцијама у правосуђу и државној управи које су подложне злоупотребама; Није у потпуности јасно до каквих промена би требало да доведе примена ове мере. Наиме, и сада постоји обавеза Агенције за борбу против корупције да провери тачност и потпуност података из извештаја о имовини и приходима функционера, према годишњем програму који сама Агенција сачини. Дакле, мера може да предвиђа законско прецизирање круга функционера чије би имовинске карте Агенција морала да проверава или пак прецизирање сличне обавезе Пореске управе. Шта год да је у питању, пошто су у вероватно у питању измене неког прописа, требало би јасно најавити.  

Независност и овлашћења контролних органа

6. Јачање независности и повећање овлашћења органа који се баве борбом против корупције; И ова мера може да буде корисна али је остало недоречено на које органе и на која додатна овлашћења се мисли. Без тога се не може ни проценити колико су предвиђене мере корисне нити оценити да ли је Влада испунила обећање на крају мандата. 
Мере 7 и 8 се не односе на борбу против корупције па неће бити коментерисане. 

Јачање казнене политике

9. Јачање казнене политике; Пошто је у мери политичких одлука прописивање висине и врсте кривичних санкција а не и њихова висина у конкретним случајевима (о томе одлучују судови, применом закона), очигледно је да се овде ради о намераваној измени Кривичног законика. Међутим, остало је недоречено какве се промене планирају, да ли би се оне односиле на коруптивна или сва кривична дела итд. Мада се не може порећи да висина санкција може да утиче на промену рачунице код учесника у корупцији на то да се уздрже од кажњивог понашања, прилично је очигледно да је у Србији доминантан проблем, макар када је реч о корупцији, другачији – мали број кривичних дела корупције који су пријављени, истражени, кажњени, док висина самих запрећених казни углавном и није тако мала да би морала бити повећана. Због тога сматрамо да главни акценат борбе против корупције мора бити на отркивању већег броја случајева и ефикасном санкционисању свих случајева, како би претња санкцијама (биле оне велике или мале) донеле ефекта док је висина казни од секундарног значаја. У вези са гоњењем кршилаца закона такође напомињемо да су промене неопходне и у домену прекршајне одговорности. Тренутно је за кршење норми већине превентивних антикорупцијских прописа предвиђена застарелост која наступа после свега годину дана од када је прекршај учињен. 
Заштита узбуњивача

10. Доношење Закона о заштити узбуњивача чија ће ефикасна и стриктна примена бити обезбеђена успостављањем интернет портала за пријаву корупције који ће контролисати заштитник грађана или повереник за информације од јавног значаја; Свеобухватан Закон о заштити узбуњивача је заиста неопходан и за борбу против корупције и ради спречавања многих других зала (нпр. заштита безбедности на раду, заштита животне средине). Међутим, заштита узбуњивача је различита ствар од пријављивања корупције на интернет порталу (које, само за себе, није лоша идеја, с тим да је у конкретном случају недоречена контролна улога коју би имао заштитник грађана или повереник, то јест, да ли би они контролисали очување поверљивости комуникације на порталу, даље поступање надлежних органа или нешто друго), и обухвата, пре свега, мере за безбедно указивање на разне проблеме и неправилности унутар институција, право на обраћање спољним надзорним органима, судску заштиту од одмазде, решавање осетљивих питања када се обелодањују информације које имају третман тајне, право на награду због остварених уштеда (у неким системима) итд.  

Сукоб интереса

11. Примена превентивних мера за спречавање сукоба интереса у свим областима; Несумњиво је потребно прописати а затим и применити превентивне мере против сукоба интереса у многим областима. Такве мере су тренутно слабо развијене у јавним службама (нпр. здравство, школство), јавним предузећима и локалној самоуправи а углавном се не примењују у државној управи. 

Сарадња са грађанима

12. Успостављање сарадње са грађанима и невладиним сектором ради интензивније и ефикасније борбе против корупције. И ова мера је наравно, начелно добра, али је недоречена – који се облици сарадње предвиђају. Ако би нова Влада хтела да их развија то се може учинити у најмање два правца. Прво, пошто је корупција увек у вези са процесом доношења одлука а тај процес је најчешће обавијен велом тајне или су грађани лишени могућности да учествују у њему, први приоритет треба да буде омогућавање заинтересованим грађанима да у процесу припреме закона и одлука на другим нивоима, кроз смислене и правовремене јавне расправе, утичу на њихов садржај и тиме посредно смање могућности да корупционашки интереси буду непримећено преточени у прописе. У том смислу је нужно битно допунити Закон о државној управи али и друге прописе. Други приоритет би требало да буде прикупљање информација, притужби и слично од стране грађана на рад јавних служби на поверљив начин и њихово ефикасно решавање. У неким деловима Споразума има назнака да би такав систем могао бити успостављен, али те идеје треба разрадити.

Реформа државне управе

Рационализација

У петом поглављу које говори о реформи државне управе обећава се њена „максимална рационализација“, „елиминисање непродуктивних расхода“ и „укидање непотребних државних органа и агенција“. Мада се ништа не би могло приговорити намери рационализације државне управе, у вези са овом тачком треба указати на непрецизности од којих неке могу бити и опасне. Прво, многи државни органи и јавне агенције, као и многи други облици организовања јавног сектора уопште не спадају у „државну управу“, како је она данас дефинисана. Због тога треба јасно рећи да ли се намерава рационализација јавног сектора која је ширег обима или би се ствари задржале само на државној управи. У сваком случају реформа би, по нашем схватању, требало да буде ширег обима. Друго, мада је потпуно логична и корисна мера „укидања непотребних државних органа и агенција“, може бити веома опасно уколико носиоци политичке моћи износе такав став а не представе додатне информације које су за то везане, конкретно: на које органе/агенције се мислило, уколико такав списак постоји, односно, на основу којих критеријума ће, у којем року и слично бити просуђивано шта је сувишно а шта није. Без тих података, сама најава рационализације може да изазове несигурност и да омете рад и оних органа и агенција које ни по чему нису сувишне. За очекивати је да потписници Споразума већ имају представу о томе које органе/агенције сматрају сувишним, било зато што су у њиховом оснивању и сами учествовали, доносећи одлуке у претходним Владама, или зато што су доношење тих одлука критиковали из опозиције. Поред наведеног треба истаћи неке од проблема који су за ову тему везани а нису поменути у Споразуму: 1) структура органа државне управе и других институција јавног сектора, оличена у систематизацији послова и радних места, која веома често не одражава стварне потребе обављања послова; 2) начин запошљавања у јавним службама, локалним самоуправама и јавним агенцијама, који се не спроводи под јасним, проверљивим и унапред објављеним критеријумима. 

Процедуре одлучивања

Друго обећање се односи на смањење бирократских процедура и убрзање рада администрације, „наставак друге фазе спровођења регулаторне реформе“ и увођења принципа по коме „ћутање администрације значи одобравање"“. Док су смањење процедура и убрзање рада неспорно корисне ствари (мада би и овде ваљало рећи шта се намерава, уколико такви планови постоје, како би грађани могли да суде колико је широк захват који се обећава и да ли је обећање испуњено), о другим тачкама треба рећи нешто више. Кад је реч о регулаторној реформи треба истаћи да је она до сада била ограничена само на прописе који се тичу пословања привреде. Поред тога, постоји велика потреба да се и други застарели или сувишни прописи укину или побољшају. Идеја да „ћутање администрације значи одобравање“ је међутим нешто што никако не би смело да буде преточено у правило. То је опасан концепт који не само да не брани од корупције већ је директно подстиче. Довољно је замислити инвеститора који жели да подигне три спрата више него што урбанистички план предвиђа, коме ће, уместо да подмићује на све стране да би му се прогледало кроз прсте и да би се убранистички планови изменили да би се њему изашло у сусрет, бити довољно да подмити једног службеника који само треба да затури предмет до истека рока за одлучивање и да дозвола буде потпуно легална. 

Канцеларија за брзе одговоре

Трећа мера - оснивање канцеларије за брзе одговоре на свим нивоима није најјаснија. По опису, то би могао да буде други назив за „једношалтерски систем“, дакле службу којој би се грађани и привредници који желе неку услугу обраћали уместо да иду од једне до друге службе унутар институције. Уколико се пак намерава оснивање оваквих канцеларија за сваки ниво власти у смислу да би постојала једна канцеларија за нпр. Републику, Покрајину, сваки град и општину, онда би таква служба можда имала и карактер места где се могу изјављивати притужбе на рад разних органа који су везани за тај ниво власти. Уколико је ово друго у питању, требало би имати у виду и изузетно корисну одредбу предлога измена и допуна Закона о заштитнику грађана (предложен од стране претходне Владе, али није разматран у Скупштини), према којој би сваки орган управе био обавезан да успостави ефикасан, бесплатан и доступан начин за пријем, разматрање и решавање притужби грађана. 

Инспекцијске службе

Четврта мера предвиђа „реформу и модернизацију рада инспекцијских служби“. Из овога се не може видети у чему би се реформа састојала. Како год било, креатори Споразума су једну ствар заборавили – повећање броја инспектора, за чиме постоји алармантна потреба управо у неким службама које су важне за борбу против корупције (на пример, буџетска инспекција). 

Електронска управа

Пета мера, увођење електронске управе „на свим нивоима“ и укидање „непотребне папирологије“ је важна и за борбу против корупције, али више детаља не би било на одмет, јер иначе грађани немају на основу чега да суде да ли ће Влада до краја мандата испунити задатак. 

Јавна предузећа

Власничка трансформација

Шесто поглавље је посвећено професионализацији управљања јавним предузећима. Прва мера је организовање јавних предузећа као друштава капитала, како би се, између осталог,  обезбедило привлачење приватних инвестиција и кроз институционално јавно-приватно партнерство (докапитализацијом или оснивањем новог друштва) и допринело одвајању улоге државе као законодавца од улоге власника, „што ће подстаћи тржишна правила пословања и дугорочно побољшати квалитет јавних услуга“. Не спорећи могућност да ова трансформација донесе неке користи, она носи и велике корупционашке ризике. С једне стране, држава јесте лош привредник и добро је да не води предузећа која нису неопходна за задовољење општег интереса већ да тај посао препусти приватницима који се надмећу на тржишту, а да задржи за себе само оне делатности које је нужно да обавља. Међутим, заједничко управљање јавним предузећима, кроз јавно-приватна партнерства, далеко је ризичније од чисте приватизације или концесија јер је знатно теже уочити да ли је начин расподеле добити сразмеран улагањима једне и друге стране и формулисати  услове који ће обезбедити надметање потенцијалних приватних партнера без фаворизовања оног који поднео иницијативу.

Власништво и продаја ЈП

Споразум садржи обећање да ће Србија задржати „већинско власништво у стратешки важним јавним предузећима која имају монополску позицију на тржишту (ЕПС, Железница, ПТТ, Аеродром.)“, што, имајући у виду да је у тим предузећима сада власништво државе апсолутно, значи да ће она бити делимично продата. Уколико то није намера, требало би јасно рећи. 

Управљање ЈП

У вези са управљањем јавним предузећима се обећава професионализација уз преузимање контролне улоге Владе. „Управа јавних предузећа биће независна, без утицаја оснивача на свакодневни процес управљања. Накнаде управи биће условљене оствареним плановима и постигнутим резултатима. Преиспитаће се квалификациона структура запослених и извршити њено побољшање у циљу повећања продуктивности рада и обезбедиће се стална обука запослених уз примену нових знања и технологија у пословању.“ Ове мере су наравно добре. Међутим, с обзиром на најављену улогу Владе, морало је бити јасније речено и на који начин ће бити обезбеђено да управа буде професионална и на који начин ће Влада обављати контролу. Све у свему, избор речи које се користе у Споразуму местимично представља корак назад у односу на прилично јасна обећања неких потписника током кампање (нпр. обећање УРС да ће се директори бирати на конкурсима). 

Јавност рада ЈП

Потписници споразума обећавају повећање транспарентности рада јавних предузећа, тако што би ова објављивала на сваких шест месеци или годину дана следеће информације:

- циљеви привредног друштва;

- финансијски извештаји;

- извештаја о јавним набавкама;

- извештаји о додељеној помоћи, субвенцијама, добијеним гаранцијама;

- све веће обавезе и одговорности које преузима јавно предузеће;

- подаци о финансијским ризицима;

- извештаји о пословима са повезаним лицима, а посебно лицима повезаним са члановима управе која су ангажована у конкурентним делатностима;

- збирни извештај о пословању јавних предузећа.

Свако повећање транспарентности је корисно. Међутим, наведеним предлозима се може приговорити више ствари: прво, то што јавна предузећа већ имају обавезу да објављују неке од наведених података на основу постојећих прописа и то чешће него што се овде тражи (нпр. имају обавезу да објављују податке о јавним набавкама  и о помоћи коју додељују у свом Информатору о раду који се мора ажурирати месечно, на основу обавезног Упуства за израду и објављивање информатора о раду); друго, што нема никаквог разлога да се тек два пута годишње објављују неки од наведених података (нпр. подаци о пословима са повезаним лицима) већ се то може учинити одмах када такав посао настане; треће, зато што би списак информација које јавна предузећа објављују требало проширити (нпр. одређене одлуке директора и надзорног одбора). 

Контрола пословања ЈП

У оквиру посебне тачке говори се о неколико занимљивих мера за контролу пословања јавних предузећа:

- Успоставићемо јасну везу између надзорног одбора, Народне скупштине и Државне ревизорске институције. Одбори Народне скупштине и народни посланици, као директни представници грађана, имаће активнију улогу у контроли рада јавних предузећа. Прописаћемо обавезу Надзорног одбора да на захтев сталних или ад хоц одбора Народне скупштине, достави ванредне извештаје о пословању јавног предузећа, важнијим пословним одлукама, избору директора, структури запослених и сл. 
Прописивање овавке обавезе је добра идеја и несумњиво корисно средство за контролу рада јавних предузећа, не само од владајућих већ и од опозиционих странака. Успешност њена примене зависи од интересовања самих посланика и остаје да се надамо да ће га бити. 

- Запослене у службама интерне ревизије постављаће надзорни одбор, након спроведеног јавног конкурса, а ти запослени подносиће извештаје и одговарати искључиво надзорном одбору. 
И ово је добра идеја, јер се јача улога интерне ревизије али и могућност самог надзорног одбора да контролише рад директора. Међутим, постоји и одређена конфузија – интерни ревизори могу бити или запослена лица (са свим правима из Закона о раду) или постављена лица (која подлежу периодичној смењивости по одлукама Надзорног одбора у овом случају) а тешко могу бити и једно и друго.

- Утврдићемо правила, садржину и методологију за израду пословних планова и строго поштовати рокове за израду тих планова, уз примену оштрих санкција за чланове управе који то не поштују; 
Добро је што се инсистира на стандардима за израду пословних планова, како би они постали довољно детаљни и образложени и како би се по њима могло одлучивати. Оно што треба у оквиру ове мере јасно рећи је какве ће бити последице пропуста да се план изради или да буде одобрен од стране Владе – да ли ће јавно предузеће моћи да настави са радом и без тог одобрења. До сада се дешавало да програм рада буде одобрен тек током године на коју се односи и да то не донесе никакве последице.

- Успоставићемо јасна правила за оцену успешности пословања јавних предузећа и вршити оцену рада управе најмање једном годишње; И ова мера ће бити од користи, како за побољшање квалитета рада тако и за контролу. Наравно, треба предвидети и да резултати оцене рада буду јавни. 

- Овластићемо надзорни одбор да по потреби формира радна тела која би вршила надзор одређених пословних подухвата; 
И ово овлашћење је корисно.

- Донећемо Кодекс понашања којим ће се утврдити правила понашања за руководство и запослене у јавним предузећима; 
Из описа није јасно на шта би се Кодекс односио, то јест, да ли би њиме била покривена и нека питања битна за борбу против корупције.

Децентрализација и регионални развој

Децентрализација и деконцентрација

Седмо поглавље Споразума се односи на децентрализацију и регионални развој. У оквиру овог поглавља помиње се покретање „широке јавне расправе о потреби промене Устава ради регионализације и даље децентрализације“. Добро је да се таква расправа покрене, али треба истаћи да је измена Устава потребна и због многих других ствари које се у Споразуму не помињу. Даље се представљају поједине идеје из те области, попут формирања нових градских општина, фискалне децентрализације у градовима, децентрализације и деконцентрације републичких институција „када год постоје оправдани разлози за то“. Остаје нејасно шта ће се сматрати „оправданим разлозима“. Сматрамо да би било штетно да то буду било који други разлози осим смањења трошкова рада администрације и корисника њених услуга (нпр. јефтинији закуп просторија за рад органа, велика концентрација корисника услуга тог органа или контролисаних субјеката у области у коју се орган измешта, при чему уштеда неће бити изгубљена плаћањем путних трошкова за путовање запослених до радних места и плаћањем трошкова превоза документације од Београда до места где је орган измештен). 

Наменско трошење средстава

У оквиру овог поглавља се говори и о „појачаној контроли наменског коришћења средстава“, о томе да ће (вероватно Влада) „препоручити да се највећи део додатних прихода локала и региона мора користити за капиталне инвестиције“, да „треба испитати могућност преношења додатних надлежности на локалне самоуправе, у циљу што ефикаснијег пружања услуга грађанима који у њима живе“. У вези са овим обећањима је свакако требало рећи и на који начин ће бити вршена контрола наменског коришћења средстава и да ли се то односи само на средства која се преносе нижим нивоима власти или и на њихове изворне приходе. 
Путна инфраструктура

Споразум садржи и обећање о развоју путне инфраструктуре са списком појединих деоница. Списку недостаје прецизирање на који начин ће се градња ове инфраструктуре финансирати – да ли ће то бити кредити на основу међудржавних споразума, класичне јавне набавке из буџета, концесије итд. То је од великог значаја и због ризика од корупције који поједини модалитети таквих  великих радови носе са собом (нпр. искључење примене Закона о јавним набавкама када се радови финансирају на основу међудржавних споразума). 
Здравство, образовање и наука

Здравство

Поглавље које се односи на здравство, образовање и науку је далеко мање јасно него претходна са превише општих места. Тако сазнајемо из коалиционог споразума да је „здравље јавно, а не само приватно добро“, да би „систем здравствене заштите требало би да се заснива на начелима равноправног и општег приступа и доступности здравствених институција свим грађанима“ и слично, уз декларације које је очигледно немогуће испунити – „за заштиту здравља грађана одговорна је држава“, да ставимо на страну бесмислено негирање одговорности сваког грађанина за заштиту свог здравља које из овог става произлази. Споразум предвиђа као краткорочну меру „минимизирање партиципације, као и за проширење листе здравствених услуга и лекова који се могу издати на рецепт и платити на терет из средстава обавезног здравственог осигурања.“ 

Сматрамо да су главни проблеми и узроци (ситне) корупције у здравству данашње Србије у томе што није у потпуности јасно шта је то на шта здравствени осигураници у ствари имају право (па долазе у ситуацију да додатно плаћају за нешто што су већ платили), или пак то што су права одређена шире од могућности да их сви заинтересовани остваре у оптималном року, па корисници додатно плаћају како би добили првенство у пружању услуге и њен одговарајући квалитет. Програм не садржи осврт ни на проблеме који узрокују крупну корупцију у здравству – крупне набавке, однос са фармацеутским компанијама, сукоб интереса... мада се може рећи да су те теме делимично обрађене на другим местима. У закључку се наводи да је „зато потребно да у скорашњој будућности променимо и начин финансирања здравствене заштите и структуру функционисања здравствених установа“. Међутим, нема ни речи о томе о каквим променама је реч. 

Образовање и наука

Слично је и у области образовања, превише општих места и оцена, уз широко постављену улогу државе и назнаке повећаног издвајања из буџета (нпр. „држава мора да одржи и унапреди бесплатно основно и средње образовање, да обезбеђује бесплатне уџбенике, да подстиче школовање на вишим нивоима образовања и да улаже у развој образовне инфраструктуре“). Занимљиво је да се у овом поглављу може наћи и једини помен неке од Стратегија које су усвајале раније Владе Србије. Слично је и код науке, где се такође помиње раније донета Стратегија, додатна улагања у инфрастуктурне пројекте, научна истраживања, олакшице на средства које приватне компаније из земље и иностранства уложе у заједничке пројекте са научно-истраживачким организацијама у Србији. У овим областима се такође, као ни у области здравства не помиње ни једна мера која би имала за циљ борбу против корупције.

Слобода медија

Посебно поглавље издвојено је за слободу медија, што је нарочито важно, не само због значаја слободе медија за борбу против корупције већ и због улоге коју су поједини политичари из актуелне коалиције или њихове странке у прошлости имали у гушењу слободе медија као промотери неуставних репресивних законских одредаба из ове области. Стране потписнице су се споразумеле да се „залажу за“ остваривање следећих циљева који ће бити посебно коментарисани:

Цензура

1. Нужну борбу против цензуре и ауто-цензуре у медијима; Цензура и ауто-цензура у медијима су штетне, али је остало недоречено на који начин ће се владајуће странке против ње борити – хоће ли, на пример, дати упутство свим својим функционерима и члановима да не смеју никада да се обраћају уредницима медија и да им говоре које информације не би смели или шта би требало да објаве? Хоће ли особама које су задужене за односе са јавношћу и другима из кабинета бити строго забрањено да дају уредницима и новинарима упутства и „пријатељске савете“ или пак да им достављају спискове питања које би желели да буду постављена у унапред договореном интервјуу? 

Измене закона

2. Измену законске регулативе, а нарочито Закона о информисању, Закон о радиодифузији, као и Закона о телекомуникацијама. Њих треба прилагодити не само захтевима даље демократизације медија, већ и савременим технологијама које омогућавају бољу информисаност грађана; Из наведеног се не види на који начин би наведени закони били измењени, осим у погледу савремених технологија – нпр. уређивање рада интернет медија. Нема ни позивања на друге акте (нпр. медијску стратегију) па се не може ни рећи да ли ће измене бити корисне или штетне. „Даља демократизација медија“ је израз који може бити само још једна фраза без значења, а ако би се неко значење тражило, могао би се рецимо тумачити и као укидање режима дозвола тамо где постоје (код електронских медија).  Ако је то идеја, требало би је јасно формулисати. 

Политички притисци

3. Стварање услова за ослобађање новинара од политичких притисака али и притисака уредника, власника и других центара моћи; И о овој тачци би се могло много нагађати, шта се намерава учинити. На пример, када је реч о политичким притисцима, будући да је ово документ који су сачиниле странке које ће владати земљом, те исте странке би требало да предоче новинарима начин на који намеравају да новинаре заштите од притисака које буду трепели са те стране – нпр. да саопште коме новинар који је од неког политичара трпео притисак може да се обрати и да обећају да ће такав политичар бити смењен са свих државних и партијских положаја. Кад је пак реч о „стварању услова за ослобођење новинара“ од других видова притисака, остаје да се види на шта су потписници Споразума мислили. 

Заштита приватности, части и угледа

4. Заштиту права на приватност, људско достојанство, част и углед у медијском деловању, а нарочито заштиту достојанства деце и забрану дискриминације; И у вези са овим мерама остаје да се види које мере се предвиђају, да ли ће оне бити обухваћене најављеним изменама закона или на други начин.

Монопол и политичка контрола

5. Онемогућавање сваког монопола и политичке контроле над медијима; У вези са овом мером би ваљало да су потписници Споразума саопштили више детаља. На пример, када је реч о монополу (нпр. да може постојати само један медиј у некој сфери) – њега већ сада практично нема, осим можда у неким деловима Србије, где услед одсуства заинтересованости постоји само једна локална радио и ТВ станица или само једне новине. Могуће је да су потписници споразума имали у виду картелско повезивање, прекомерну концентрацију власништва или неке друге појаве које су сличне монополу. Могуће је да су имали у виду монопол на пружање информација (нпр. да само један медиј добије информације од државног органа иако има више заинтересованих), на монопол дистрибуције штампе на одређеној територији, на монопол објављивања појединих информација (нпр. онај који има ЈП Службени гласник), на монопол представљања одређених оглашивача који могу имати маркетиншке агенције на основу комерцијалних уговора или на нешто друго. Све у свему, пуно тога би требало разјаснити и прецизирати. 
Кад је пак реч о политичкој контроли над медијима потребно је да обећања буду знатно конкретнија. Примера ради, нова Влада мора да изађе са потпуно јасним решењима у погледу начина финансирања медија из јавних извора, било да је реч о финансирању програма, финансирању основне делатности, набавци медијских услуга, оглашавања било којег органа власти у медијима, оснивању медија од стране државе, локалних самоуправа, националних савета итд, будући да су сви ови видови пословања врло погодни за остваривање политичке контроле над медијима. Наравно, поред тога, важно је и питање власништва над медијима, учешћа људи из политичког живота или повезаних лица у власничкој и управљачкој структури медија, оснивања медија непосредно од стране политичких субјеката итд. 

Јавност власништва, концентрација, извештај Савета

6. У потпуности ћемо обезбедити јавност и транспарентност власничке структуре у медијима, уз спречавање концентрације власништва која превазилази европске стандарде. На путу даље демократизације друштва и медија, стране потписнице овог споразума ће са посебном пажњом поново размотрити извештај о медијима Савета за борбу против корупције". Овом ставком се практично најављује активирање нацрта закона који је уређивао и транспарентност медијског власништва и спречавање концентрације власништва у медијима а који је представљен јавности пре неколико година, али никада није постао предлог закона. Међутим, будући да нема позивања ни на тај нацрт закона ни на релевантне делове медијске стратегије, остаје отворено у којем правцу ће реформе бити спроведене. Свакако је добро што је у Споразуму поменут извештај Савета за борбу против корупције о медијима. Међутим, ма колико било добро да тај извештај „поново размотре“ стране потписнице (то јест политичке странке које чине будућу владајућу коалицију), поента је да то треба да учини државна институција - Влада Србије, чији Савет је извештај и сачинио. У вези са овим, један од крупних недостатака споразума је управо то што се не види какву улогу је Влада предвидела за свој антикорупцијски Савет у будућности.

Шта недостаје у Споразуму?
Осим онога што је већ наведено у појединим поглављима, Споразум се не осврће на следећа битна питања на која смо указали у предлогу антикорупцијских мера који смо у мају 2012. упутили свим парламентарним странкама новог сазива Народне скупштине. Приказ представља укратко оцену о томе у којој мери Споразум садржи или не садржи идеје из предлога Транспарентност-Србија, по појединим тачкама:

1. У вези са чувањем јединства правног поретка Споразум садржи неке начелне одредбе али без разраде или нових гаранција да ће оно бити остварено.
2. Већа јавност и партиципативност процеса доношења одлука се може наћи у појединим деловима Споразума. Међутим, нема помена измене прописа ради обезбеђења смислених јавних расправа, уређења лобирања, нити обећања објављивања већег броја информација о раду саме будуће Владе.

3. Споразум обилује најавама регулаторних и финансијских интервенција државе, без назнака посебних мера које би у таквим случајева штитиле од корупције. 

4. Споразум не говори ништа о Стратегији борбе против корупције и не осврће се, осим у вези са образовањем и науком на друге стратешке акте које су усвојиле претходне Владе.
5. Споразум садржи неке значајне мере за реформу јавног сектора али недовољно разрађене.

6. Споразум штуро говори о улози независних државних органа у борби против корупције, тако да се не може сагледати да ли ће проблеми на које су указивали у својим извештајима бити решени. 

7. Споразум обећава решавање неких проблема у вези са радом медија (нпр. обезбеђење јавности медијског власништва), као и разматрање питања утицаја на медије кроз финансирање од стране јавног сектора, али решења још нису осмишљена. 
8. Реформа области јавних набавки је битна ставка Споразума, где се обећава доношење новог закона са антикорупцијским ефектима. Међутим, предлог новог закона не покрива у довољној мери сва питања која су битна за борбу против корупције, потребне су измене и других прописа као и јавна расправа о тексту предлога.
9. Регулисање свих спорних питања реформе правосуђа је делимично третирано Споразумом. Начин и обухват промена није прецизиран, тако да се не зна да ли ће бити објављено на који начин су примењени критеријуми за избор судија и тужилаца у сваком конкретном случају.   

10. Споразум доноси у назнакама неке мере које треба да обезбеде већи број пријављених и испитаних случајева корупције. На основу објављеног, није сигурно да ли ће Закон о заштити узбуњивача, бити ваљано конципиран нити да ли ће Канцеларије за брзе одговоре бити надлежне у овој области. Споразум не говори ништа о ослобађању од кривичне одговорности ради пријављивања већег броја случајева корупције, о активнијем приступу у испитивању корупције, о допуни кривичног законодавства ради ефикаснијег откривања корупције. С друге стране, Споразум дотиче питање провере имовине и прихода.
11. Јасни и свеобухватни планови рада и извештаји о раду се помињу само у вези са радом јавних предузећа, али не и других органа, па ни саме Владе. 
12. Споразум не дотиче питање финансирања политичких странака, нити контроле извештаја о финансирању изборне кампање која је иза нас, али то и није предмет који је требало обухватити оваквим актом већ ствар поштовања законских обавеза од стране сваке странке и рада независног државног органа – Агенције за борбу против корупције. 
13. Промена Устава, се уопште не помиње у Споразуму, осим у вези са децентрализацијом, тако да се може закључити да за сада не постоји намера да се кроз измене највишег правног акта обезбеди ефикаснија борба против корупције у областима где је то потребно – нпр. сужавање обима имунитета, уређење статуса независних државних органа, постављање брана за кршење правила о располагању јавним финансијама, укидање члана 102 ст. 2., бољем уређењу решавања сукоба интереса и давању чвршћих гаранција за јавност рада органа власти.     
Осим овде наведеног, приметно је да у Споразуму недостаје осврт на афере у којима се сумњало на корупцију а које су отваране током протеклих година а нису добиле адекватан судски епилог, осим у случајевима спорних приватизација. Будући да нерешене афере смањују поверење грађана у институције, било би од велике користи да се будућа Влада осврне и на ово питање јасним ставом.  
Позив на допуну

Надамо се да ће недостаци Споразума бити отклоњени и да ће програм нове Владе бити допуњен тако да обезбеди свеобухватну борбу против корупције и списак мера за сузбијање корупције који ће бити лако проверљив на крају мандата свим грађанима Србије.
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