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Sankcionisanje kršenja antikorupcijskih propisa u Srbiji
Sažetak izveštaja

Korupcija u Srbiji je široko rasprostranjena, a problem je identifikovan u brojnim izveštajima EU i drugih međunarodnih organizacija. Loše funkcionisanje pravosudnog sistema, i pokušaj da se ono reformiše koji je doneo još veće probleme umesto rešenja, obično se navodi kao jedna od glavnih prepreka za suzbijanje korupcije.  Neke od negativnih posledica neuspele reforme pravosuđa su uklonjene. Međutim, javno proglašena nezavisnost pravosuđa mora biti dokazana u praksi. 
Rad nezavisnih državnih organa i njihov doprinos u borbi protiv korupcije u pojedinim oblastima je otežan zbog nedostatka političke volje (nepoštovanje preporuka) i lošeg sprovođenja zakona, što je dovelo do izuzetno sporog sankcionisanja kršenja antikorupcijskih propisa. U ne malom broju slučajeva, prekršajni postupci po zahtevima nezavisnih organa su obustavljani zbog zastare. Do sada nisu zabeleženi slučajevi proaktivnog delovanja tužilaštava na osnovu nalaza nezavisnih tela - primeri da je tužilaštvo pokrenulo prekršajne ili krivične postupke zbog nepravilnosti koje su uočene u izveštajima nezavisnih tela. Mediji su o ovom sistemu izveštavali na nesistematičan način, zbog čega javnost nije imala potpunu sliku o funkcionisanju nezavisnih tela i mehanizama sankcionisanja za kršenje antikorupcijskih propisa. Samim tim, nije bilo javnog pritiska na sistem, koji bi delovao kao korektivni mehanizam.
Transparentnost Srbija je u okviru projekta
 pratila kakva kršenja antikorupcijskih zakona su uočila nezavisna tela, kakvi mehanizmi sankcionisanja su pokrenuti, kako su prekršajni sudovi i tužioci postupali i kako su mediji izveštavali o tome.  

Prikupljeni i analizirani podaci odnose se na 2011, 2012 i 2013. godinu.

Prekršajni postupci

U okviru projekta analizirani su zahtevi za pokretanje prekršajnih postupaka koje su podneli Državna revizorska institucija (DRI), Agencija za borbu protiv korupcije (Agencija) i Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka od ličnosti (Poverenik). 

U posmatranom periodu Agencija, DRI i Poverenik podneli su 993 zahteva, a rešeno je ukupno 177.

Tabela 1: Pregled podnetih zahteva za pokretanje prekršajnog postupka i rešenih predmeta po godinama

	Podneti i rešeni zahtevi po godinama
	Agencija
	DRI
	Poverenik

	
	Podneto zahteva
	Od toga rešeno
	Podneto zahteva
	Od toga rešeno
	Podneto zahteva
	Od toga rešeno

	2011
	19
	15
	29
	17
	27
	24

	2012
	35
	19
	125
	26
	22
	16

	2013 
	504
	10
	205
	38
	27
	12

	Ukupno
	558
	44
	359
	81
	76
	52
	


Ukupno, ova tri organa su u posmatranom periodu podnela 993 zahteva za pokretanje prekršajnog postupka, od čega je rešeno 177.

Važno je navesti nekoliko činilaca koji su značajno uticali na broj podnetih zahteva.

DRI je, sa povećanjem svojih kapaciteta, od 2012. godine značajno povećala i broj revidiranih subjekata odnosno broj izvršenih revizija, te je shodno tome počeo da raste i broj pokrenutih prekršajnih postupaka. 

Takođe, 2012. godina je bila izborna i nakon velikog kašnjenja, a po promenama u samoj Agenciji za borbu protiv korupcije, krajem 2012. i početkom 2013. godine počinje intenzivan rad na sankcionisanju političkih partija zbog nedostavljanja izveštaja o finansiranju izbornih kampanja. Ogromna većina tih zahteva podneta je tokom 2013. godine i prekršajni sudovi u periodu kada je postupanje analizirano (septembar i decembar 2013) nisu rešili te predmete. 

Analiza pokazuje da je efikasnost postupanja u prvom stepenu jedan od najvećih problema u lancu procesuiranja kršenja antikorupcijskih zakona iz nadležnosti nezavisnih tela. Postupci često traju izuzetno dugo, a neretko se dešavalo da zastarevaju. Zastarevanje bi trebalo da bude rešeno u nekim slučajevima posle izmena Zakona o prekršajima i usvajanja novih zakona o finansiranju političkih aktivnosti i o javnim nabavkama. Problem je, međutim, što je rok zastarevanja ostao nepromenjen u slučaju kršenja Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije i Zakona o zaštiti podataka o ličnosti. Za konačnu ocenu šta je razlog sporog postupanja, bilo bi potrebno analizirati i celokupan rad prekršajnih sudova, opterećenost sudija, što prevazilazi okvire ovog projekta. 

Analizom su uočeni slučajevi izuzetno dugog postupanja u predmetima kada su se zahtevi odnosili na ministre i druge javne funkcionere (Rasim Ljajić, 30 meseci bez presude, Saša Dragin, predmet rešen posle 27 meseci, Božidar Đelić, oslobođen posle 22 meseca, Dragan Marković Palma, predmet 18 meseci nije rešen). 

Uočen je niz proceduralnih problema, kao što je nemogućnost da se okrivljenima uruči poziv na suđenje. Apsurdno deluje situacija da prijava zastari jer je okrivljeni, inače narodni poslanik, bio nedostupan sudu ili da ročište ne može da se održi jer predsednik opštine nije podigao iz pošte poziv na suđenje nakon što mu je u poštanskom sandučiću ostavljeno „izveštaj za podizanje isporuke u PTT službi“. 

Agencija za borbu protiv korupcije

Agencija za borbu protiv korupcije je nezavisan državni organ, osnovan Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije, sa odgovornostima u mnogim antikorupcijskim oblastima - finansiranje stranaka, sukob interesa, nadzor nad primenom antikorupcijske strategije i dr. Agenciji i dalje nedostaje kadar, a u prethodnom periodu suočavala se sa unutrašnjim problemima (organizacionim i strateškim). U prošlosti, uprkos brojnim slučajevima na koje se ukazivalo u javnosti, podnošen je veoma mali broj prekršajnih prijava protiv političkih stranaka, a većina podnetih je zastarevala tokom postupanja u prekršajnim sudovima. Agencija je u nekim primerima iz ranijih godina, praktično, pokazala toleranciju prema kršenju Zakona u oblastima iz njene nadležnosti (npr. u vezi sa (ne)pokretanjem postupaka zbog kršenja obaveze da se prijavi učešće funkcionerske firme u postupku javne nabavke). U okviru ovog projekta pratili smo i intenzitet aktivnosti ovog državnog organa na sankcionisanju uočenih prekršaja. Početkom 2013, Agencija je pokrenula koordinaciju i tešnju saradnju sa drugim antikorupcijskim organima, uključujući prekršajne sudove i tužilaštva, ali rezultati ove saradnje tek treba da se potvrde u praksi.
Tabela 2: Pregled rešenih predmeta po zahtevima Agencije za borbu protiv korupcije 

	Agencija
	  2011  
	  2012  
	  2013  

	Novčane kazne
	1
	13
	4

	Opomene
	2
	2
	1

	Oslobođeni
	3
	0
	0

	Obustava (prekid, zastara)
	8
	3
	4

	Nenadležan sud
	1
	1
	1

	Ukupno rešeno predmeta
	15
	19
	10


Za tri godine rešena su 44 predmeta po zahtevima koje je podnela Agencija. U 2011. godini od 15 rešenih, samo je u jednom slučaju izrečena novčana kazna (od 70.000 dinara, zbog neprenošenja upravljačkih prava, 13 meseci posle podnošenja prijave). Čak u osam slučajeva postupak je obustavljen, od toga šest zbog zastare. U 2012. godini značajno je veći broj izrečenih novčanih kazni, većinom za prekršaje iz Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (postupanje funkcionera). Prijave protiv političkih partija i odgovornih lica u partijama zbog nedostavljanja izveštaja uglavnom su među nerešnim predmetima (16 prijava).

U 2013. godini rešeno je samo deset predmeta, od toga je u četiri slučaja reč o rešenjima o obustavi postupaka koji su zastareli, u jednom predmetu sudija je doneo rešenje da sud nije nadležan, izrečena je jedna opomena i četiri novčane kazne. 

Državna revizorska institucija 

Od kada je osnovana 2007, DRI se suočava sa nedostatakom kancelarijskog prostora, a usled toga i nedostatkom kadrova i smanjenim kapacitetom za rad.  Do sada nije bilo pokušaja da se utvrdi da li ove činjenice utiču na obim sankcionisanja za propuste utvrđene u revizorskim izveštajima.

DRI je u specifičnoj poziciji jer sankcionisanje kršenja zakona nije njena "osnovna delatnost", kako predstavnici DRI često ukazuju, a kako je navedeno i u Izveštaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2012. godinu
.  Međutim, Zakon o Državnoj revizorskoj instituciji (čl. 41) propisuje dužnost DRI da bez odlaganja podnese zahtev za pokretanje prekršajnog postupka, odnosno podnese krivičnu prijavu nadležnom organu, ako u postupku revizije otkrije materijalno značajne radnje koje ukazuju na postojanje elemenata prekršaja odnosno krivičnog dela. Projekat je pokušao da odgovori na pitanje da li postoji potreba za izmenama zakona kojima bi se ova nadležnost poverila drugom organu ili je neophodno da se ojača DRI tako da može da obavlja ovu dužnost. 

Po zahtevima koje je podnela DRI tokom tri posmatrane godine rešeno je 83 predmeta.  

Tabela 3: Pregled rešenih predmeta po zahtevima Državne revizorske institucije

	DRI
	  2011  
	  2012  
	  2013  

	Novčane kazne
	11
	16
	28

	Opomene
	0
	0
	1

	Oslobođeni
	2
	1
	0

	Obustava (prekid, zastara)
	2
	2
	4

	Nenadležan sud
	0
	3
	1

	Odbačena prijava
	0
	0
	1

	Nepoznato
	2
	4
	3

	Ukupno rešeno predmeta
	17
	26
	38


U 2011. godini, od podnetih 29 zahteva, rešeno je 17. Može se pretpostaviti da su preostalih 12 većinom zastareli ali to sud još nije konstatovao. U 2012. godini podneto je 125 zahteva, a rešeno 26. U 99 nerešenih slučajeva proteklo je između devet meseci i 21 meseca od trenutka podnošenja zahteva do dobijanja podataka iz sudova o statusu predmeta. Zbog toga sa rezervom treba uzeti podatak da je prosečno postupanje u 2012. godini u 26 rešenih predmeta bilo 10 meseci. Naknadna analiza, po rešavanju ovih 99 predmeta, pokazaće, izvesno je, da je taj period duži. U posmatranom periodu 2013. godine (do 15. decembra 2013) DRI je podnela 205 prijava, a rešeno je 38 predmeta, od toga je doneto 28 presuda sa novčanim kaznama u rasponu od 10.000 do 100.000, pri čemu je prosečna kazna 30.000 dinara. 

Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti 

Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti, nezavisni državni organ, nema nadležnost za podnošenje prekršajnih prijava zbog kršenja Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja. Taj posao je Zakonom poveren „ministarstvu nadležnom za državnu upravu“ (upravna inspekcija u okviru Ministarstva pravde i državne uprave). S druge strane, Poverenik je ovlašćen da pokreće postupke zbog kršenja Zakona o zaštiti podataka o ličnosti (član 56. obavezuje da podnese prekršajnu prijavu zbog povreda odredaba tog zakona). I Poverenik, kao i drugi državni organi može doći u situaciju da sazna za izvršenje nekog krivičnog dela i da bude obavezan da o tome izvesti javnog tužioca. 

U slučaju Poverenika za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti postoji privid o relativno velikom broju predmeta okončanih izricanjem novčanih kazni. Problem je, međutim, u tome što za povrede Zakona o zaštiti podataka o ličnosti važi opšti apsolutni rok zastare od dve godine i veliki broj predmeta u kojima se uloži žalba i potom budu vraćeni u ponovni postupak okončava zastarom.

Tabela 4: Pregled rešenih predmeta po zahtevima Poverenika za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti

	Poverenik
	  2011  
	  2012  
	  2013  

	Novčane kazne
	18
	5
	6

	Opomene
	4
	4
	0

	Oslobođeni
	0
	1
	1

	Obustava (prekid, zastara)
	1
	6
	5

	Odbačena prijava
	1
	0
	0

	Ukupno rešeno predmeta
	24
	16
	12


Krivične prijave

Agencija za borbu protiv korupcije podnela je 11 krivičnih prijava u posmatranom periodu, od čega devet  zbog neprijavljivanja imovine, jednu zbog zloupotrebe službenog položaja i jednu zbog krivičnog dela protiv zdravlja ljudi.  Podignute su dve optužnice, odnosno optužna predloga.

Tabela 5: Pregled podnetih krivičnih prijava od strane Agencije za borbu protiv korupcije

	Agencija za borbu 

protiv korupcije
	2011


	2012
	2013

	Podneto KP
	2
	2
	7

	Odbačeno
	2
	1
	0

	Optužnica/optužni predlog
	0
	1
	1

	Postupak u toku
	
	
	5

	Nema informacije
	
	
	1


DRI je u posmatranom periodu, od početka 2011. do kraja septembra 2013. godine,  podnela 20 krivičnih prijava. Ni u jednom slučaju nije podignuta optužnica ili optužni predlog, a u 3 slučaja je tužilaštvo postiglo sporazum sa okrivljenim o odbačaju prijave uz potvrdu o uplati određenog iznosa u humanitarne svrhe. 

Tabela 6: Pregled podnetih krivičnih prijava od strane Državne revizorske institucije 

	Državna revizorska institucija
	2011


	2012
	2013

	Podneto KP
	3
	11
	6

	Odbačeno (nema el. kriv. dela)
	1
	2
	1

	Odbačeno (zastara)
	0
	1
	0

	Odlaganje kriv. gonjenja/Odbačaj
	0
	0
	3

	Optužnica/optužni predlog
	0
	0
	0

	Postupak u toku
	2
	6
	2

	Nema informacije
	0
	1
	0


Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti podneo je u posmatranom periodu četiri prijave. Dva tužilaštva nisu dostavila podatke o postupanju po prijavama (OJT Pirot i OJT Leskovac) dok je VJT u Beogradu odgovorilo da u jednom slučaju (prijava iz aprila 2011) još traje pretkrivični postupak, a u drugom (prijava iz decembra 2012) podnet je optužni predlog i postupak je u fazi glavnog pretresa.

Proaktivno postupanje javnih tužilaštva i javnih pravobranilaštva 

Transparentnost Srbija je pratila i kako javna tužilaštva u Srbiji postupaju, ne samo  po krivičnim prijavama koja podnose nezavisna tela, već i kako su reagovala na objavljivanje redovnih i vanrednih izveštaja iz oblasti rada nezavisnih tela. 

Zaključeno je da tužilaštva izveštaje o reviziji u kojima se pobrajaju brojna kršenja Zakona o javnim nabavkama, Zakona o budžetskom sistemu i drugih propisa, ne prepoznaju kao materijal na osnovu kojeg bi mogli da postupaju, npr. radi ispitivanja postojanja zloupotrebe službenog položaja, nenamenskog trošenja budžetskih sredstava ili drugih krivičnih dela.

S obzirom na to da je DRI dostavila tužilaštvima oko 30 izveštaja o sprovodenim revizijama i merama koje je sama preduzela u vezi sa sankcionisanjem nepravilnosti, a u periodu 2011-2013 je objavila gotovo 200 izveštaja o reviziji, jasno je da postoji ogroman prostor i potreba za proaktivnim delovanjem tužilaštva. 
Izveštaji su dostavljani i javnim pravobranilaštvima. Javna pravobranilaštva u najvećem broju slučajeva tumače da im DRI dostavlja izveštaje kako bi se upoznala sa njima, odnosno da ne postoji obaveza za pokretanje postupka za utvrđivanje eventualne štete po budžet lokalne samouprave, nastale kršenjem propisa koja su uočena u izveštaju revizora. To je slučaj čak i kada su zbog prekršaja podnošene prekršajne i krivične prijave. 
Pisanje štampanih medija o postupanju po prijavana nezavisnih tela
U monitoringu je analizirano i pisanje štampanih medija o prekršajnim postupcima po prijavama, odnosno po zahtevima za pokretanje prekršajnih postupaka i krivičnim prijavama koje su podnela nezavisna tela, prvenstveno Agencija za borbu protiv korupcije i Državna revizorska institucija.

U vezi sa delovanjem Agencije za borbu protiv korupcije, karakteristično za gotovo sve medije jeste da periodično prenose najave da uskoro ističe neki od rokova, da se nekoliko dana po isteku roka raspituju koliko je funkcionera ili partija ispunilo svoju obavezu, a da se potom gotovo uopšte ne postavlja pitanje sankcionisanja onih koji tu obavezu nisu ispunili. Karakteristično za izveštavanje medija o DRI jeste veliki broj vesti o uočenim nepravilnostima, značajna pažnja posvećena podnetim prijavama i reakcijama na prijave, ali izuzetno malo vesti o rešenim prijavama ili o činjenici da se prijave rešavaju izuzetno sporo.

Glavne preporuke

U vezi sa prekršajnim gonjenjem: 

· Specijalizacija sudija za rešavanje u predmetima koji se pokreću na osnovu kršenja antikorupcijskih zakona

· Unapređenje saradnje između nezavisnih državnih organa i sudova, kako bi se poboljšao kvalitet zahteva za pokretanje prekršajnih postupaka

· Efikasnije postupanje sudova u predmetima i/ili produžetak rokova za nastupanje zakonske zastarelosti, naročito u vezi sa Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije,  Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja i Zakonom o zaštiti podataka o ličnosti 
· Izmene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja radi efikasnijeg nadzora i pokretanja većeg broja postupaka zbog kršenja zakona

· Povećanje efikasnosti nezavisnih državnih organa u uočavanju radnji koje imaju obeležja prekršaja i pokretaja prekršajnih postupaka, uz eventualno angažovanje spoljnih saradnika, što dopuštaju Zakon o Državnoj revizorskoj instituciji i Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije

· Uvođenje prakse da nezavisni državni organi redovno prate postupanje sudova po podnetim zahtevima

· Objavljivanje podataka o pokrenutim prekršajnim postupcima

· Redovno obaveštavanje javnosti o stanju po pokrenutim postupcima

· Razmotriti potrebu za izmenama propisa, radi efikasnijeg pozivanja okrivljenih, naročito kada su u pitanju javni funkcioneri

· Jačanje mehanizama kontrole u prekršajnim sudovima, kako bi se utvrdili razlozi i odgovornost za nastupanje zastaraelosti, odnosno, kako bi se utvrdila potreba za povećanjem kapaciteta ili drugim merama za sistemsko otklanjanje ovog problema

· Otklanjanje nedostataka u Zakonu o finansiranju političkih aktivnosti u vezi sa specifičnim slučajevima prekršajne odgovornosti 

U vezi sa postupanjem po krivičnim prijavama i proakivnim postupanjem javnih tužilaštava i javnih pravobranilaca:

· Specijalizacija/obuka javnih tužilaca za pitanja iz nadležnosti nezavisnih državnih organa 

· Preciziranje obaveza javnih tužilaca za proaktivno postupanje, na osnovu dobijenih ili objavljenih izveštaja nezavisnih državnih organa 

· Koordinacija rada nezavisnih državnih organa (pre svega DRI i Agencije) sa jedne strane, i javnog tužioca, sa druge strane, u vezi sa utvrđivanjem činjenica koje ukazuju na eventualnu krivičnu odgovornost

· Redovno praćenje postupanja organa gonjenja po podnetim krivičnim prijavama od strane nezavisnih državnih organa i obaveštavanje javnosti o tome (ukoliko je i informacija o podnetoj krivičnoj prijavi objavljena)

· Preciziranje obaveza javnog pravobranioca za postupanje po dobijenom izveštaju Državne revizorske institucije

Transparentnost Srbija 

Februar 2014 
� Projekat “Monitoring sankcionisanja kršenja antikorupcijskih propisa u Srbiji“podržan od strane Americke agencije za međunarodni razvoj (USAID). 





� � HYPERLINK "http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izve%C5%A1taj_napretku_2012.pdf" \t "_blank" �http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izve%C5%A1taj_napretku_2012.pdf�








Izrada ove analize omogućena je uz podršku američkog naroda putem Američke agencije za međunarodni razvoj (USAID). Za sadržaj ove analize odgovorni su autori i on ne mora nužno odražavati stavove USAID-a ili Vlade Sjedinjenih Američkih Država.
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