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SAZETAK

Ovaj izvestaj je nastao u okviru projekta ,Protiv nekaznii-
vosti najteZih oblika korupcije na Zapadnom Balkanu i Tur-
skoj (Ending Impunity for Grand Corruption in the Western
Balkans and Turkey], Giji je cilj smanjenje korupcije i zaro-
blienosti drZava u okviru regiona koji Cine Albanija, Bosna
i Hercegovina, Kosovo™*', Crna Gora, Severna Makedonija i
Turska. Projekat finansira Evropska unija.

U okviru projekta smo tezili da se unapredi upravljanje,
transparentnost i odgovornost pravosuda i demokrat-
skog procesa donoSenja zakona. Zarad toga smo sagle-
davali nacine na koje se zarobljava drzava i odrzava takvo
stanje, ukazivali smo na nedostakte u sistemu krivicnog
progona slucajeva korupcije velikog obima i obelodanji-
vali situacije u kojima su zakoni pravljeni tako da Stite pri-
vatne interese nekolicine, umesto javni interes.

Na putu vladavine prava i delotvornih antikorupcijskih re-
formi u celoj regiji kljuéna prepreka je zarobljenost drza-
ve. Pod tim pojmom podrazumevamo pokuSaje aktera iz
privatnog sektora, kao i aktera iz javnog sektora sa privat-
nim interesom da udalje odluke koje se donose od javnog
interesa kojem bi te odluke trebalo da teze. Takvi akteri
koriste korupciju kao sredstvo uticaja na pojedine drzav-
ne institucije ili funkcije vlasti, a sve sa krajnjim ciljem pri-
bavljanja finansijske koristi za sebe. Korupcija koja ostaje
nekaznjena i izrada zakona za dobro pojedinaca ili pojedi-
nih grupa, a nasuprot javnom, mogu se smatrati kljucnim
¢iniocima koji omogucavaju nastanak i trajnost zaroblje-
ne drzave kao pojave.

Transparency International odreduje ,korupciju na viso-
kom nivou" (u originalu: ,grand corruption”), kao situaciju
u kojoj je neko od krivicnih dela iz ¢lanova 15 - 25 Kon-
vencije UN protiv korupcije (UNCAC), poc¢injeno kao deo
plana u kojem je ucestvovao visoko pozicionirani javni
funkcioner, tako da krivi¢no delo ima za posledicu krupne
zloupotrebe javnih finansija ili imovine ili ozbiljno ograni-
Cavanje mogucnosti da veliki broj gradana ili neka ugro-
Zena grupa ostvari svoja osnovna prava.

,Zakoni skrojeni po meri privatnih interesa” su opsti prav-

“Ovaj naziv je bez prejudiciranja statusa i u skladu je sa Rezolucijom Saveta bezbed-
nosti Ujedinjenih nacija 1244 i Misljenjem Medunarodnog suda pravde o Deklaraciji
0 nezavisnosti Kosova”

ni akti doneti u svrhu da sluze interesima
fizickog ili pravnog lica ili uske grupe ili
mreze povezanih osoba, a nasuprot intere-
sima drugih aktera iz istog sektora, drugih
drustvenih grupa ili javnog interesa. Mada
je naizgled re¢ o pravnim aktima koji se
primenjuju na sve situacije, ovakvi zakoni
se u stvari prave da bi uredili postupanje
u odredenom slucaju. Posto su koruptiv-
ni interesi kroz takve propise ozakonjeni,
pravna lica i gradani kojima odredbe na-
nose Stetu nemaju mogucnost da dobiju
zastitu pred sudom.

U izradi analize smo koristili nekoliko izvo-
ra informacija. To su pre svega podaci koji
se odnose na slucajeve korupcije i na do-
nosenje “skrojenih” zakona. Koristili smo i
ranije izradene procene u oblasti korupcije,
zarobljavanja drzave i vladavine prava unu-
tar regiona, studije Sistema drusStvenog
integriteta po metodologiji Transparency
International, izveStaje Evropske komisije,
Grupe zemalja za borbu protiv korupcije
(GRECO), analize o primeni UNCAC, druge
zvanicne dokumente, tekstove iz medija i
specijalizovane literature.

KLJUGNI NALAZI

Pravosude

U srpskom zakonodavstvu nije prepoznat
pojam ,korupcije velikog obima“ ili “korup-
cije na visokom nivou” (“grand corrupti-
on”), onako kako ga definiSe Transparency
International (TI). U praksi se neformalno
koristi izraz ,korupcija na visokom nivou’,
ali sa drugacijim znacenjem. Pod tim poj-
mom se najcesSce posmatraju sluCajevi
korupcije koji su u nadleznosti Tuzilastva
za organizovani kriminal (TOK), a tipi¢na
ilustracija za to su izveStaji Evropske ko-
misije.? lako postoji delimi¢no podudara-
nje obuhvata ova dva pojma, razlike su
takode znacajne. Prva razlika lezi u tome
Sto definicija Tl obuhvata i funkcionere
koji su izabrani direktno od strane naro-
da, medu kojima su u Srbiji predsednik

Republike i narodni poslanici, dok za po-
stupanje u slucaju njihove korupcije TOK
nije nadlezan. Druga razlika lezi u tome
Sto TOK i specijalizovana posebna odelje-
nja Visih javnih tuzilastava za suzbijanje
korupcije nisu nadlezna za postupanje u
vezi sa svim krivicnim delima koja imaju
elemente korupcije, kao Sto je, na primer
slucaj sa nezakonitim finansiranjem poli-
tickih stranaka.

Nekoliko je razloga zbog kojih organi go-
njenja i pravosude u Srbiji ne postizu bolje
rezultate u borbi protiv korupcije. Neki od
njih se odnose na slabosti pravnih normi
i institucionalnih aranzmana. Medutim,
¢ini se da je glavni razlog to $to policija i
tuzilastvo ne ispituju sve ,politicki osetlji-
ve" slucajeve sumnije na korupciju, ukoliko
nemaju jasan signal od strane najuticajni-
jih politicara da ¢e podrzati takve akcije. U
vezi sa nekim pitanjima su sasvim jasno
identifikovani normativni i institucionalni
problemi za efikasniju borbu protiv korup-
cije, ali donosioci odluka u Vladi i Skupsti-
ni nisu nista ucinili da bi resili te probleme.
Najzad, kada se bori sa korupcijom srpsko
pravosude nailazi na probleme koji posto-
jeiudrugimzemljama, kao §to je relativno
nizak broj prijavijenih sluCajeva, manjak
dokaza i odsustvo svedoka.

Ustav Srbije ne pruza dovoljno garancija
nezavisnosti sudija i tuzilaca od politicara.
Takve garancije bi bile snaznije i bile bi u
skladu sa medunarodnim standardima,
kada bi sudije i tuzioci, izabrani od stra-
ne svojih kolega u slobodnom i transpa-
rentnom procesu, Cinili vec¢inu u Visokom
savetu sudstva i Drzavnom vecu tuzilaca.
S druge strane, sadasnje odredbe Ustava
ne pruzaju takve garancije, a dosadasnji
predlozi ustavnih amandmana predvida-
ju reSenja koja bi i dalje u znacajnoj meri
omogucila da se oCuva uticaj politicara,
preko Clanova ovih tela koja bira Narodna
skupstina. Srbija znacajno kasni sa prime-
nom planova u oblasti borbe protiv korup-
cije i EU integracija.

Mehanizmi koji treba da obezbede odgo-

2 |zvestaj o Srbiji za 2020, Brisel, 6 oktobar 2020, str. 26, https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/ser-

bia_report_2020.pdf
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vornosti sudija i javnih tuzilaca za propu-
ste u radu i poStovanje profesionalnih i
etickih standarda nedovoljno su transpa-
rentni. To je jedan od razloga zbog kojeg
gradani nemaju mogucnost da pomognu
nezavisnom pravosudu da razresi proble-
me do kojih dolazi unutar tih institucija i da
tako dodatno podstakne one sudije i tuzi-
oce koji rade profesionalno i eti¢no.

Javni tuzioci nemaju zakonsku obavezu
da istraze sve dokumentovane sluCajeve
sumniji na korupciju, koje su iznete u me-
dijima ili su na drugi nacin javno dostupne
(npr. izjave politicara i privrednika, podaci
nevladinih organizacija). Kada takve sum-
nje ne ispitaju nadlezni drzavni organi, uti-
sak o rasirenosti korupcije ostaje visok, a
neki gradani ¢e smatrati da je pasivnost
tuzilastva u vezi sa politickim ili drugim
uticajima kojima su izlozeni.

| mnogi drugi organi vlasti dolaze do infor-
macija o nepravilnostima iza kojih mozda
stoji korupcija, ali nemaju ovlasc¢enja na
osnovu kojih bi mogli da utvrde postojanje
krivicnog dela. Ti drzavni organi mogu da
obaveste tuzilastvo o svojim saznanjima,
ali nemaju jasno propisanu duznost da to
uvek ucine. Javno tuzilastvo nema meha-
nizam koji bi obezbedio redovnu proveru
podataka o mogucoj korupciji na osnovu
izveStaja drugih drzavnih organa, niti duz-
nost da na osnovu vec¢ utvrdenih slucajeva
korupcije proveri da li je do takvih zloupo-
treba doslo i u drugim situacijama gde su
okolnosti postupanja aktera bile slicne.

Kada javni tuzilac ustanovi na osnovu kri-
vi¢ne prijave da nije pocinjeno koruptivho
ili drugo krivicno delo koje se goni po sluz-
benoj duznosti, 0 tome obavestava pod-
nosioca. Medutim, u vecini slucajeva, tu-
Zilac ne dostavlja obrazlozenje za odluku
kojom utvrduje da nema elemenata za kri-
vicno gonjenje, usled ¢ega je teSko utvrditi
da li su uzeti u obzir svi bitni dokumenti i
dokazi. Manjak informacija stvara proble-
me narocito kada je krivicna prijava bila
podneta u vezi sa slucajem koji je poznat
u javnosti i gde se sumnjalo na korupciju
na visokom nivou.

Tuzilac za organizovani kriminal i Cetiri
posebna odeljenja visih javnih tuzilastava
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za suzbijanje korupcije i dalje nemaju na
raspolaganju sve planirane kapacitete i
sredstva.

Pravila o prikupljanju i objavljivanju sta-
tistickih informacija o slu¢ajevima korup-
cije joS uvek nisu takva da bi obezbedila
sve relevantne informacije za pracenje
stanja i adekvatan uvid javnosti. Objav-
liene podatke o slu¢ajevima korupcije na
koje ukazuju informacije o policijskim ak-
cijama hapSenja osumnjicenih nije uvek
moguce ispratiti do kraja — kroz infor-
macije o potonjem postupanju tuzilaca
i odlukama sudova. Javnost je narocito
uskracena za informacije o predmetima
u kojima se postupak okonc¢ava sporazu-
mom o priznanju krivice koji je zakljucen
sa optuzenim.

Ne postoji praksa da javni tuzioci oba-
veStavaju javnost o radu na slucajevima
korupcije i ishodu krivicnih istraga. S dru-
ge strane, informacije o nekim od tih slu-
Cajeva gradanima saopsStavaju politicari
(uklju€uju¢i predsednika drzave i Vlade i
ministra unutrasnjih poslova). U planskim
dokumentima je prepoznat problem ,cu-
renja informacija“ o istragama koje su u
toku, ali se neadekvatno reSava.

DonoSenje zakona

Proces donoSenja zakona u Srbiji nije do-
voljno transparentan, a razmatranje mo-
gucih koristi koje ¢e neko ostvariti kroz
prilagodavanje zakonskih normi privat-
nom interesu, niti efekata zakona u celini,
ne prati se na sistemski nacin. Usled toga,
plodno je tle za pisanje zakona tako da
pogoduju interesima koruptora. Bitne od-
luke se donose u uskom krugu rukovod-
stva jedne ili viSe partija na vlasti. Javnost
nema na raspolaganju dovoljno informa-
cija o tome ko sve utiCe na donosenje od-
luka koris¢enjem stranackih kanala. Vlada
zatim pretvara odluke koje su ve¢ donete
unutar partija (ili od strane partijskih voda)
u predloge zakona, a parlament potom
ceSce postupa kao sluzba koja potvrduje
odluke Vlade, nego kao institucija koja te-
meljno razmatra i nadzire njene predloge
i postupke.

Ustav Srbije takode sadrzi mogucénost da
se izbegne primena domacih zakona kroz
zaklju€ivanje medudrzavnih sporazuma,
Sto je Cesto povezano i sa kreditnim aran-
zmanima. Ova mogucnost se koristi za
iskljucivanje konkurencije u javnim nabav-
kama i kod javno-privatnih partnerstava.
Skupstina koja ratifikuje takve sporazume
nema uvek na raspolaganju potpune infor-
macije o tome na koji nacin ¢e oni biti ko-
ris¢eni za zakljuCenje potonjih ugovora za
konkretne projekte. Obrazlozenje predloga
medudrzavnih sporazuma koje dostavlja
Vlada ne sadrzi sve informacije na osnovu
kojih bi se mogli utvrditi moguci nedostaci
ili mogucnost za nastanak Stete. U obra-
zlozenju se obic¢no predstavljaju neke od
koristi koje donosi takav aranzman, ali ne
i ekonomska analiza koja bi dokazala da je
upravo taj nacin za resavanje odredenog
problema najbolji.

Ni Ustav ni zakoni ne pruzaju garancije da
¢e svi ugovori koje zakljucuje izvrsna vlast
biti objavljeni, niti je objavljivanje ugovora
0 raspolaganju javnim sredstvima uslov
za njihovu validnost. Mnogi takvi ugovori
nisu objavljeni ni u praksi, narocito kada je
osnov za njihovo zakljucivanje bio medu-
drzavni sporazum.

Ustav sadrzi opste odredbe o jedinstvu
pravnog sistema. Medutim, najvisi pravni
akt ne sadrzi odredbe koje bi sprecile do-
nosenje zakona ,za jedan projekat”, kroz
koje se podriva primena sistemskih zako-
na za datu oblast. Takvi posebni zakoni se
prave sa ciliem da obezbede ostvarivanje
interesa unapred odabranih poslovnih
partera vlasti.

U pripremi vecine novih zakona, kao i kod
znacajnih izmena u postoje¢im zakoni-
ma, obavezne su javne rasprave. Javna
rasprava moze da bude od pomoci da
se ustanovi da li su norme skrojene pre-
ma posebnim interesima vec¢ u ranoj fazi
izrade zakona. Medutim, i pravila o javnim
raspravama se krse, pa se one u nekim
sluCajevima ne sprovode u skladu sa pra-
vilima. Krsenje pravila o javnim rasprava-
ma u pripremi akta nije prepoznato kao
osnov da se ospori ustavnost donetog
zakona. Privatni interesi se mogu pretociti
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U normu ne samo u zakone, vec¢ i u podza-
konske akte, sa istim efektom. Mehanizmi
za za$titu javnog interesa kod donosenja
podzakonskih akata su jo$ slabiji nego
kada je re¢ o zakonima.

U Srbiji je od nedavno uredeno lobiranje,
odnosno uticaji koji na proces izrade za-
kona vrSe neposredno zainteresovana lica
ili posrednici koje angazuju (profesionalni
lobisti). Medutim, zakon nije obezbedio
javnost svih bitnih informacija o lobiranju.
Vlada, ministri, narodni poslanici, drugi
javni funkcioneri i sluzbenici, posebni sa-
vetnici ministara i pojedini ¢lanovi radnih
grupa koje piSu zakone imaju obavezu
da zabeleze ko im se formalno obratio
u vezi sa sadrzinom buduceg zakona.
Medutim, oni nemaju obavezu da te in-
formacije objave. Jos je veci problem to
Sto ne postoji duznost vodenja evidencije
o neformalnim kontaktima i obrac¢anjima
donosiocima odluka povodom istih pi-
tanja. Naime, lobiranje koje se ne vrsi po
unapred utvrdenim pravilima nije ni izrici-
to zabranjeno niti je uredeno postupanje
zvanicnika kada do njega ipak dode.

Zakon o spreCavanju korupcije sadrzi me-
hanizam na osnovu kojeg nezavisni drzav-
ni organ, Agencija za spreCavanje korup-
cije, moze da razmotri rizike od korupcije
koji su sadrzani u nacrtima zakona. Medu-
tim, duznost da se pribavi misljenje Agen-
cije o tim pitanjima postoji samo kada je
re¢ o nekim zakonima (u oblastima koje
su izricito navedene u Akcionom planu za
poglavlje 23 pregovora Srbije i EU). S dru-
ge strane, takva duznost ne postoji kada
je reC o podzakonskim aktima, kao ni za
rizike koji se pojave u kasnijim fazama
zakonodavnog postupka, onda kada na-
crt postane predlog Vlade ili kada se taj
predlog menja kroz amandmane narodnih
poslanika.

Sagledavajuci sve pomenute probleme,
ovaj izveStaj donosi i preporuke za dopu-
nu Ustava i relevatnih zakona, kao i za pro-
mene u postupanju policije, javnog tuzi-
lastva i sudova, Narodne skupstine, Vlade,
ministarstava i Agencije za spreCavanje
korupcije.
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UVOD

Cilj ovog izvestaja je da ukaZe na neke od najvaznijih pro-
blema vladavine prava u Srbiji a koji su od velike vaznosti
iz perspektive integracije zemlje u EU. Republika Srbija je
uspostavljena kao parlamentarna demokratija, sa pode-
lom vlasti na tri grane, i u kojoj gradani imaju pravo da
budu informisani o radu organa vlasti. U praksi, sistem
provera i ravnoteze izmedu tri grane vlasti, kao ni meha-
nizmi za obezbedivanie javne odgovornosti, ne funkcioni-
Su kako je predvideno Ustavom, a gradanima se uskracu-
juinformacije od javnog znacaja bez pravnog osnova.

Proces donosenja odluka je visoko centralizovan i dein-
stitucionalizovan. Uticaji koje jedna ili viSe politickih stra-
naka na vlasti, ili Cak samo lidieri tih stranaka vrSe na
formalne donosioce odluka ne odvijaju se transparentno,
niti o tome bilo ko polaze racune. Slicno tome, ni drugi
kanali uticaja najceSce nisu vidljivi. Medutim, u nekim
slucajevima je moguce identifikovati ko je vrSio uticaj, ili
joS pre, za koga je vrSen uticaj na donosioce odluka, raz-
matranjem ishoda - na osnovu informacija o tome kome
su odluke Vlade i Skupstine najvise pogodovale. Stoga
ne ¢udi da se elementi zarobljene drzave u Srbiji ceSc¢e
prepoznaju u situacijama kada politiCke stranke i njihovi
lideri koriste javne institucije za zadovoljenje sopstvenih
interesa, nego u situacijama kada insitucije zarobljavaju
mocni pojedinci iz poslovnog sveta, kako je TS ukazala u
ranije objavljenim istrazivanjima.®

lzvestaj obraduje dva aspekta zarobljavanja drzave koja
su danas relevantna za Srbiji i njenu evropsku perspek-
tivu. Prvi je najtezi oblik korupcije u kojem se pravila ne
samo krse, ve¢ i kroje na nacin koji legalizuje interese ko-
ruptora, ¢ime se zaokruzuje proces zarobljavanja drzav-
nih institucija. Krojenje zakona po meri privatnih interesa
u Srbiji sve je prisutnije u najogoljenijem vidu: usvajaju se
zakoni koji se primenjuju samo u jednom slucaju, kako bi
se izbegla antikorupcijska pravila iz opSteg zakonodav-
stva. Moguc¢nost za donosenje ovakvih zakona delom je

3Tl Serbia, “Elementi zarobljene drzave u Srbiji: Studija slu¢aja u dve oblasti,
2017-2018", https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Ele-
menti-zarobljene-drave-u-Srbiji-A5.pdf
Open Society European Policy Institute, “When the law doesn't rule”, oktobar 2018,
www.opensocietyfoundations.org/publications/when-law-doesn-t-rule-state-cap-
ture-judiciary-prosecution-police-serbia

posledica nedovoljno razradenih pravila
koja ureduju zakonodavni postupak, de-
lom zbog krsenja pravila o demokratskim
konsultacijama u praksi. Posebno nega-
tivne efekte imaju odsustvo susStinskih
javnih rasprava i rasprava unutar Skupsti-
ne o mnogim bitnim zakonima, kao i nedo-
voljan nadzor Skupstine nad radom Vlade.
Ocekuje se da ce ovi nedostaci jo$ vise
doci do izrazaja tokom aktuelnog saziva
Narodne Skupstine, u kome Vladu podrza-
va 243 od 250 narodnih poslanika.* Neki
mehanizmi u nedavno usvojenom Zakonu
0 sprec¢avanju korupcije i Zakonu o lobira-
nju mogli bi donekle poboljsati situaciju.

Drugi aspekt zarobljavanja drzave kojim
smo se u ovom izvestaju bavili jeste ne-
kaznjivost korupcije, posebno korupcije
na visokom nivou, usled cega razliciti
oblici zarobljavanja drzave izmicu paznji
nadleznih organa. StaviSe, zarobljavanje
samih pravosudnih institucija i organa
krivicnog progona moze dovesti do ne-
kaznjivosti. Da bi gradani stekli razumno

uverenje da c¢e korupcija biti kaznjena,
njenim suzbijanjem moraju da se bave ne-
zavisni pravosudni organi i oni to moraju
Ciniti nepristrasno i blagovremeno. Prema
izvestajima posmatraca EU, nacionalnim
strateSkim aktima i misljenju gradana
Srbije, korupcija na visokom nivou se ne
suzbija efikasno. Tema je sve relevantnija
u kontekstu predstojece (viSestruko odla-
gane) ustavne reforme koja bi trebalo da
obezbedi vecu nezavisnost sudova i tuzi-
lastava od politickih uticaja.

Jednako je bitno imati u vidu to da EU
kao klju¢ni kriterijum za ocenu napretka
Srbije u ovoj oblasti posmatra upravo po-
stignute rezultate u borbi protiv korupcije
na visokom nivou. Nakon neuspesne pri-
mene Nacionalne antikorupcijske stra-
tegije (2013-2018), i Akcionog plana za
Poglavlje 23 evropskih integracija (2016-
2018), jula 2020. donet je revidirani Ak-
cioni plan za Poglavlje 23, kao trenutno
klju¢ni dokument javnih politika za borbu
protiv korupcije.

www.danas.rs/politika/nova-vlada-polozila-zakletvu-pred-poslanicima-skupstine-srbije/
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U velikom broju slu¢ajeva, sumnje na ko-
rupciju na visokom nivou mogu se naci u
tekstovima istrazivackih medija i izjavama
uzbunjivaca ili se mogu javiti na osnovu
izvesStaja drugih drzavnih organa. Medu-
tim, izostaje dalje ispitivanje tih navoda od
strane javnih tuzilaca. Mada su policija,
tuzilastva i sudovi, koji su nadlezni za suz-
bijanje korupcije, ostvarili neke rezultate,
pre svega kroz veci broj sluCajeva koji je
razreSen kroz sporazum o priznanju Kkri-
vice, ukupni efekti zakonske reforme iz
2016. godine i nove organizacije tih orga-
na, koja se primenjuje od 1. marta 2018.
godine, jo$ uvek nisu sagledani. U ovom
izveStaju smo ukazali na neke slabosti u
tom sistemu koje je neophodno otkloniti
kako bi borba protiv korupcije, a pogotovo
one na visokom nivou, bila efikasnija.

Ovaj izvestaj je nastao kao jedan od rezul-
tata istrazivanja u okviru projekta ,Protiv
nekaznjivosti najtezih oblika korupcije na
Zapadnom Balkanu i Turskoj” (Ending Im-
punity for Grand Corruption in the Western
Balkans and Turkey) koji finansira EU, a ¢iji
je cilj smanjenje korupcije i zarobljenosti
drzava u Albaniji, Bosni i Hercegovini, Ko-
sovu*, Crnoj Gori, Severnoj Makedoniji,
Srbiji i Turskoj i koji se sprovodi od novem-
bra 2018. do marta 2021. Cilj projekta je
da poboljsa upravljanje, transparentnost
i odgovornost pravosuda i demokratske
donosenja zakona.

Ciljevi ovog izvestaja su:

- Da se proceni sposobnost krivicnog pra-
vosuda da istrazi, goni i kazni sluCajeve
korupcije na visokom nivou, u skladu sa
zakonom. Procena se zasniva na medu-
narodnim standardima sadrzanim u Siste-
mu drustvenog integriteta, po metodologi-
ji Transparency International, i izveStajima
GRECO i UNCAC.

- Da se utvrdi koji zakoni su skrojeni po
meri privatnih interesa i gde postoje na-
znake da je proces osmiSljavanja javnih
politika i donoSenja zakona bio zarobljen.

Ovaj izvestaj tezi da ponudi odgovor na
pitanja - kako se postize i odrzava zaro-

bljavanje drzave. U analizi su identifikova-
ni klju¢ni problemi za gonjenje slucajeva
korupcije na visokom nivou i za proces
donosenja odluka koji omogucavaju do-
nosenje zakona krojenih po meri privatnih
interesa.

Okvir studije

Ovaj izvestaj je nastao u okviru projekta
Protiv nekaznjivosti najtezih oblika korup-
cije na Zapadnom Balkanu i u Turskoj, Ciji
je cilj smanjenje korupcije i zarobljenosti
drzava u okviru regiona koji ¢ine Albanija,
Bosna i Hercegovina, Kosovo*, Crna Gora,
Severna Makedonija i Turska. U okviru
projekta smo trazili naCina da se unapre-
di upravljanje, transparentnost i odgovor-
nost pravosuda i demokratskog procesa
donos$enja zakona. Zarad toga smo sagle-
davali kako se zarobljava drzava i odrzava
takvo stanje, ukazivali smo na nedostakte
u sistemu krivicnog progona slucajeva ko-
rupcije na visokom nivoju i obelodanjivali
situacije u kojima su zakoni pravljeni tako
da Stite privatne interese nekolicine, ume-
sto javni interes.

Istrazivanje smo sprovodili uporedo sa
zagovaranjem za promene u svakoj od ze-
malja, koje je bilo zasnovano na dokumen-
tima. Pored regionalnog izvestaja, rezultati
istrazivanja projekta ukljucuju sedam naci-
onalnih izvestaja i dve baze podataka. Prva
baza podataka sadrzi opis sluCajeva ko-
rupcije na visokom nivou® u zemljama re-
giona, kao i sluCajeva koji sadrze elemente
zarobljavanja drzave. Ovi sluCajevi ilustruju
nemogucénost pravosudnih sistema pojedi-
nih zemalja da se izbore sa politickom ko-
rupcijom ili slabosti koje pokazuju u takvim
predmetima. Druga baza podataka sadrzi
primere zakona i drugih propisa skroje-
nih po meri privatnih interesa®, odnosno
zakona koji sluze za sticanje i odrzavanje
privilegija i na taj nacin omogucavaju za-
robljavanje drzave. Ove dve baze podataka
svakako ne sadrze podatke o svim pred-
metima odredene vrste, to jest, postoje i
drugi slucajevi korupcije na visokom nivou

Shttps://www.transparency.org/en/projects/grand-corruption-western-balkans-and-turkey

¢ Ibid
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i propisi koji su doneti u cilju zadovoljenja
privatnih interesa, pored opisanih. Prilikom
izrade baza koriScen je kvalitativni pristup,
tako Sto se slucCajevi korupcije i zakoni pri-
kazuju na nacin koji omogucava lakse ra-
zumevanje nacina na koji dolazi do slabosti
u pravosudnom sistemu i ostvarivanja uti-
caja na donosenje zakona.

Ovaj projekat se nadovezuje na prethodni
rad organizacije Transparency Internati-
onal na Zapadnom Balkanu i u Turskoj.
Tokom 2014.12015. godine, Transparency
International je sproveo detaljno istraziva-
nje napora u borbi protiv korupcije’ u Alba-
niji, Bosni i Hercegovini, Kosovu*, Severnoj
Makedoniji, Crnoj Gori, Srbiji i Turskoj i ot-
krio da je zarobljena drzava problem koji
opstaje u svim tim zemljama. Naknadna
istrazivanja sluCajeva zarobljene drzave
u odredenim sektorima® svake od zema-
lila omogucila su nam da bolje razume-
mo gde se zarobljavanje dogada i koje su
njegove karakteristike. Sada, analizirajuci
kako se pravosudni sistemi bave slucCaje-
vima korupcije na visokom nivou i kako
neprimeren uticaj u donosenju zakona re-
zultira u zakonima krojenim po meri, mo-
zemo dati odgovor na pitanje Sta to Cini
zarboljavanje drzave mogucim.

Nakon istrazivanja smo nastavili da radi-
Mo na ostvarivanju preporuka za reforme
u cilju efikasne borbe protiv korupcije i ja-
Canja vladavine zakona u celom regionu.

Tokom rada na ovom projektu nastavili
smo da pratimo i zalazemo se za sprovo-
denje preporuka datih u Proceni sistema
drustvenog integriteta® za 2015. godinu i
u istrazivackom projektu'® koji je usledio.
Transparentnost Srbija redovno azurira
kljucne preporuke za borbu protiv korup-
cije, dostavlja ih relevantnim telima EU (na
primer, input za pripremu godisnjih izve-
Staja EU o napretku Srbije). Takode javno
promovisemo klju¢ne nalaze iz godisnjih
izvestaja EU o napretku i polugodisnje ne-
formalne izvestaje (tzv. non-paper), kao i
komentare TS o borbi protiv korupcije.

U junu 2020. godine, nakon parlamentar-
nih i lokalnih izbora, TS je za novu vladu
i parlament izradila dokument pod na-
zivom ,Prioriteti u borbi protiv korupci-
je u Srbiji 2020-2024 i glavni zadaci za
2020/2021°1 Predlog je dostavljen svim
poslani¢kim grupama.

Transparentnost Srbija je koristila sve ras-
polozive mogucénosti da utiCe na sadrzaj
politika i zakona koji su relevantni za reSava-
nje problema iznetih u ovom izvestaju. TS je
sacinila predloge i inicijative za unapredenje
sledecih klju¢nih dokumenata: Akcioni plan
za poglavlje 23 tokom postupka revizije',
Zakon o lobiranju'®, Zakon o sprecavanju
korupcije'#, zakoni o uslovima izbora'®, Za-
kon o utvrdivanju porekla imovine i poseb-
nom porezu'®, nacrti ustavnih amandmana

https://images.transparencycdn.org/images/NISWBT_EN.pdf

8 https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Elements-of-State-Capture-in-Serbia-eng-A5.pdf

9 Jaanje sistema drustvenog integriteta u zemljama Zapadnog Balkana i Turske, i pracenje efekata borbe protiv korupcije, projekat
je pomogla Evropska Komisija, od maja 2014 do novembra 2017, i od decembra 2017 do avgusta 2018.

O https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Elementi-zarobljene-drave-u-Srbiji-A5. pdf
https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Prioriteti_u_borbi_protiv_korupcije_u_Srbiji.pdf

Zhttps://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Komentari_na_Prvi_nacrt_revidiranog_Akcionog_plana_za_Poglav-

ljie_23_-_februar_2019.pdf

*https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Amandmani-na-Predlog-zakona-o-lobiranju---Transparentnost-Srbi-

ja-oktobar-2018.pdf

* https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/dopis_narodnoj_skupstini_povodom_predloga_zakona_o_spreca-

vanju_korupcije.pdf

https://transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/poredjenje%20predlog%20zakona%20i%20nacrt%20iz%20

februara%202019%20sa%20TS%20komentarima.pdf

https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Op%C5%ATti_komentari_i_sugestije_u_odnosu_na_Nacrt_zako-
na_o_spre%C4%8Davanju_korupcije_kao_celinu_obrazac.docx.pdf
https://transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/Komentari%20i%20sugestije%20na%20Nacrt%20zakona%20

0%20sprecabanju%20korupcije%20iz%20februara%202019.pdf

https://transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/Amandmani%20TS%20na%20nacrt%20zakona%200%20spre
cavanju%20korupcije%20februar%202019%20drugo%20poglavlje%20zakona.pdf
https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/%D0%9A%D0%BEmentari_TS_-_Nacrt_zakona_o_sprecavanju_ko-

rupcije_lll_deo.pdf

° https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/ TS_dopis_za_poslanike_i_predlog_amandmana_-_%C4%8Detiri_an-

tikorupcijska_i_izborna_zakona.pdf

5 https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Nacrt_Zakona_o_utvrdjivanju_porekla_imovine_i_posebnom_pore-

zu_-_komentari_TS.pdf
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koji se odnose na pravosude'’ i Zakon o jav-
nim nabavkama.’®

Pored toga, koristili smo konkretne prime-
re za ilustraciju Stetne prakse u pripremi
zakona (odsustvo javnih rasprava i usva-
janje lex specialis-a) i izostanak istrage u
sluCajevima moguce korupcije od strane
tuzilastva i drugih tela.

Metodologija i definicije

Na putu vladavine prava i delotvornih anti-
korupcijskih reformi na Zapadnom Balkanu
i u Turskoj kljucna prepreka je zarobljenost
drzave. Pod tim pojmom podrazumevamo
pokusaje aktera iz privatnog sektora, kao i
aktera iz javnog sektora sa privatnim inte-
resom, da odalje odluke od javnog interesa,
kojem bi trebalo da sluze. Oni pri tom kori-
ste koruptivna sredstva i teze da zadobiju
funkcije i ostvare uticaj u drzavnim organi-
ma, kako bi na kraju sebi pribavili finansij-
sku korist. Kada se to ima u vidu, korupcija
koja ostaje nekaznjena, kao i izrada zakona
za dobro pojedinaca ili interesa grupa, a
nasuprot javnom interesu, mogu se sma-
trati klju¢nim ¢iniocima koji omogucavaju
nastanak i trajnost fenomena zarobljene
drzave.

Nasa analiza u ovom izvestaju temelji se
na nekoliko izvora informacija: na osnov-
nim podacima prikupljenim o sluCajevima
korupcije i skrojenih zakona; prethodnim
procenama korupcije, zarobljavanja dr-
Zave i vladavine zakona u regionu koje
su formulisane u okviru Studije Sistema
drustvenog integriteta, izvestaja Evropske
komisije, GRECO-a i UNCAC-g; sluzbenim
dokumentima; medijskim izveStajima i
specijalizovanoj literaturi.

Podaci o slucajevima korupcije prikupljeni
su slanjem zahteva za slobodan pristup
informacijama Tuzilastvu za organizovani
kriminal, Apelacionom sudu u Beogradu,
posebnim odeljenjima ViSeg javnog tuzi-
laStva za suzbijanje korupcije, analizom
objavljenih podataka (npr. godisnji izve-

Staji Republickog javnog tuzilastva, baza
podataka Apelacionog suda u Beogradu
i medijski izvestaji) i putem intervjua. Po-
daci o skrojenim zakonima prikupljeni su
istraZivanjem (iz baze podataka propisa,
Sluzbenog glasnika, vebsajta Parlamenta
i na osnovu tekstova iz medija), kao i slo-
bodnim pristupom informacijama od jav-

nog znacaja i kroz intervjue.

NasSa zbirka podataka o slucajevima ko-
rupcije i zakonima pokriva poslednjih 12
godina sto nam je omogucilo da pratimo
i varijacije koje se mogu staviti u kontekst
promena vlasti nakon pojedinih izbora. In-
formacije o sluCajevima korupcije i skro-
jenim zakonima u ovom izvestaju priku-
pljane su od januara 2019. do aprila 2020.
godine i azurirane u oktobru 2020. Izbor
sluCajeva sledio je tri kriterijuma. Prvi se
odnosi na sve sluCajeve korupcije koji se
podudaraju sa definicijom “korupcije na
visiokom nivou” organizacije Transparen-
cy International’® Transparency Interna-
tional odreduje ,korupciju na visokom ni-
vou" (u originalu: ,grand corruption”), kao
situaciju u kojoj je neko od krivicnih dela
iz ¢lanova 15. do 25. Konvencije UN pro-
tiv korupcije (UNCAC), pocinjeno kao deo
plana u kojem je ucestvovao visoko pozi-
cionirani javni funkcioner, dok se samo kri-
vicno delo sastoji od krupne zloupotrebe
javnih finansija ili imovine ili u ozbiljnom
ograniCavanju mogucnosti da veliki broj
gradana ili ugrozena grupa ljudi ostvari
svoja osnovna prava. Medutim, posto ta-
kva zakonska definicija ogranicava istra-
Zivanje slozenog politickog fenomena, do-
dali smo jos dva kriterijuma: prvo, trebalo
bi da bude re¢ o slu¢ajevima kod kojih se
moze posumnjati na nedostatak samo-
stalnosti odluc¢ivanja, nezavisnosti i nepri-
strasnosti u pravosudu; i drugo, da slucaj
ukazuje na mogucnost zarobljavanja dr-
zave. Indikatori za razmatranje odredenog
sluCaja, kao ulazne tacke za zarobljenu
drzavu ukljucuju:

kada je narodni poslanik ili drugi zvanic-
nik koji je ovlas¢en da ucestvuje u izradi

7 https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/lzmene_Ustava_komentari_TS_mart_2018.pdf
'® https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Komentari_i_predlozi_za_dopunu_predloga_ZoJN.pdf

Phttps://www.transparency.org/en/corruptionary/grand-corruption
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zakona ili akata javnih politika umesan u
kriminalnu aktivnost u vezi sa tim ovla-
Scenjima

+ kada je najvisi donosilac odluka unutar
regulatornog tela umesan u tom svoj-
stvu u izvrSenje krivicnog dela

kada krivicno delo na koje se sumnja
ukljucuje javnog sluzbenika koji je svoj
polozaj iskoristio za zapoS$ljavanje u pri-
vatnom sektoru nakon odlaska sa javne
funkcije

kada ponaSanje u bilo kojoj od gore na-
vedene tri kategorije sluzi interesu prav-
nog lica ili uze grupe / mreze povezanih
lica, a ne interesu svih ili vecine drugih
pripadnika sektora, drustvene grupe niti
javnom interesu

sluCajeve povezane sa zakonima skroje-
nim po meri privatnih interesa

Zajednicko pomenutim kriterijumima je
uceSc¢e najmanje jednog drzavnog sluz-
benika koji ima moc¢ da utice na izradu ili
promenu javnih politika i propisa. U veci-
ni slucajeva ti sluzbenici imaju pozicije sa
visokom odgovornoSc¢u u institucijama na
drzavnom nivou, kao $to su ministarstava.
Medutim, politicku stvarnost zapadnog
Balkana i Turske karakterise moc politickih
partija i uticajnih Clanova partija, tako da su
u uzorak bili ukljuceni i slucajevi korupcije
u koje su umesani moc¢ni gradonacelnici ili
drugi predstavnici lokalnih vlasti.

,Zakoni skrojeni po meri privatnih interesa”
su opsti pravni akti doneti u svrhu zado-
voljenja interesa fizickog ili pravnog lica ili
uske grupe ili mreze povezanih osoba, a
nasuprot interesima drugih aktera iz istog
sektora, drustvenih grupa ili javnog intere-
sa. lako se naizgled Cini da je re¢ o opStim
pravnim aktima, njihova glavna svrha je da
stvore zeljeni efekat u odredenim slucaje-
vima. Posto imaju formu zakona, posledi-
ce takvih akata je nemoguce osporavati
pred sudom, jer je korupcija ve¢ ozakonje-
na. Na osnovu ove definicije, kao pokaza-
telj da je neki zakon skrojen po meri privat-
nih interesa moze da posluzi identifikacija
ko stoji iza donoSenja zakona ili sadrzaja
neke njegove norme, kakve su nepravilno-
sti uoCene u pisanju ili usvajanju zakona,
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ko ima koristi od zakona ili kome je njego-
va primena nanela Stetu.

Na osnovu njihove namene, uocavaju se tri
vrste skrojenih zakona: 1) oni koji dovode
do uspostavljanja kontrole unutar sekto-
ra, privredne grane ili do zastite odredenih
privilegija; 2) oni koji dovode do razreSenja
nepozeljnih ili imenovanja podobnih javnih
funkcionera i sluzbenika; 3) oni koji uma-
njuju snagu kontrolnih institucionalnih me-
hanizama, bilo da se to ¢ini kroz smanjenje
kapactiteta, nadzornih ovlascenja, spreca-
vanjem mogucnosti da krivci odgovaraju
za krsenje propisa ili slabljenjem moguc-
nosti da mediji i organizacije civilnog drus-
tva vrSe delotvoran nadzor.

lako ne pruza sveobuhvatnu sliku situa-
cije, ovaj izvestaj nudi kvalitativni pristup.
Ogranci i partneri Transparency Internati-
onal u regionu su ucinili sve sto su mogli
da bi identifikovali slu¢ajeve korupcije na
visokom nivou i skrojene zakone i priku-
pili detaljne informacije o njima. Najveci
problem u proceni potencijalnih slucajeva
visoke korupcije koji su dospeli do pravo-
sudnih organa jeste to $to je veoma malo
informacija dostupno na internetu, a bez
podnoSenja posebnih zahteva. Ministar-
stvo unutrasnjih poslova objavljuje kratke
informacije o hapS$enjima, uz anonimiza-
ciju podataka o osumnijicenima. Javna tu-
ZilaStva i prvostepeni sudovi ne objavljuju
optuznice, Cak ni kratke sazetke predmeta
koji su u postupku.

Zbog toga smo pokusali da prikupimo
podatke koriste¢i zahteve za slobodan
pristup informacijama. lako smo dobili
vecinu trazenih dokumenata (saradnja sa
TuzilaStvom za organizovani kriminal je
bila naro¢ito dobra), podaci iz optuznica i
presuda u sluCajevima korupcije nisu pru-
Zili odgovore na sva naSa pitanja. Samo
neke od optuznica sadrze precizno utvrde-
ne podatke o nezakonito stecenoj dobiti,
Sto je od znacaja za kvalifikaciju pojedinih
krivicnih dela. Jos rede se moze jasno sa-
gledati kolika je bila Steta naneta javnim
resursima vrSenjem koruptivnih krivicnih
dela. Slicno tome, informacije o tome kako
je slucaj otkriven, to jest, da li su to ucinili
policija, inspekcije, svedok ili sam javni tu-



Zilac proaktivnim postupanjem, obi¢no nisu
dostupne. Istrazivanje je omela kompletna
promena baze podataka Apelacionog suda
u Beogradu, koja se dogodila tokom istra-
Zivacke faze ovog projekta, pa je veliki deo
posla morao da se ponovi.

Jedan od specfi¢nih problema je dobijanje
dodatnih informacija o vaznim sluc¢ajevima
sumnji na korupciju o kojima su izvestavali
mediji. Na nase zahteve za pristup informa-
cljama u vezi sa ispitivanjem tih sumnji nad-
lezna javna tuzilastva su Cesto odgovarala
tako Sto su trazila od nas da preciziramo o
kom krivicnom predmetu trazimo informaci-
je, iako je u zahtevima bilo jasno navedeno
da trazimo samo informacije o tome da li su
tuzioci preduzeli bilo kakvu akciju u slucaju
koji sumedijiizneli,i da nam, ako jesu, o tome
dostave dokumentaciju. To bi moglo da uka-
Ze da javna tuzilastva nisu preduzela nikakve
mere u vezi sa pomenutim sluc¢ajevima. Po-
Sto se vecina medijskih izvestaja zasniva na
insjaderskim informacijama, a mediji Stite
svoje izvore, nije uvek bilo moguce prikupiti
dodatne podatke koji bi nam koristili u stu-
dijama slucaja, osim onih koje su mediji ve¢
objavili.

Podatke o krivicnom gonjenju korupcije koje
objavljuju policija, tuzioci i sudovi nije mogu-
Ce porediti, jer se unose uz razlicite parame-
tre. Informacije se ne prikazuju uvek za isti
vremenski period, Sto otezava poredenje.
Kada se informacije objavljuju, podaci o ko-
rupciji i priviednom kriminalu se Cesto pred-
stavljaju zbirno, §to stvara pogresan utisak
u javnosti o ucestalosti krivicnog gonjenja
korupcije. Republi¢ko javno tuzilastvo i dalje
objavljuje svoj godisnji izvestaj kao skenira-
ni dokument, tako da nije upotrebljiv za da-
lje korisc¢enje, dok posebna odeljenja Viseg
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javnog tuzilastva za borbu protiv korupcije
uopsSte ne objavljuju svoje izvestaje, iako ih
pripremaju za svako tromesecje. Prvoste-
pene presude po pravilu nisu dostupne, ve¢
samo one koje su donete po zalbi.

Glavni problem identifikovanja skrojenih za-
kona je taj Sto se interesi krajnjih korisnika
ne mogu uvek utvrditi tokom procesa dono-
Senja zakona. To je povezano sa Cinjenicom
da u obrazlozZenju predloga zakona ne po-
stoji jasna obaveza da se navede ko je sve
uticao na njegovu sadrzinu.

Zakon o lobiranju, koji je na snazi od avgusta
2019. godine, u ovom pogledu nije doneo ni-
kakve promene u praksi. Uz to, ne prate se
ni efekti primene donetih zakona, odnosno
kome je on doneo najvise koristi.

Podaci o pojedincima i kompanijama kaoji
su uticali na usvajanje zakona obi¢no nisu
dostupni, ¢ak ni putem zahteva za slobodan
pristup informacijama, jer se takve informa-
cije ne prikupljaju. Pre usvajanja Zakona o
lobiranju, drzavni sluzbenici i institucije nisu
Cak imali ni obavezu da evidentiraju pojedin-
ce i kompanije koji su im se obracali u vezi
sa izradom opstih akata. Velika nepoznani-
ca je da li ¢e sprovodenje ovog zakona ne-
Sto promeniti u praksi. U periodu od avgusta
2019. godine do objavljivanja ovog izveStaja
nije bilo vidljivog poboljsanja.

Dostupnost podataka o procesu zakljuci-
vanja medudrzavnih sporazuma, jedne od
najCcescih vrsta skrojenih zakona u Srbiji, jos
je manja nego kod obi¢nih zakona, jer nji-
hova ratifikacija ne zahteva obaveznu javnu
raspravu u fazi izrade, niti je moguce u tom
aktu bilo Sta promeniti kroz amandmane,
u fazi kada sporazum stigne Skupstini na
odobrenje.
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Najtezi sluajevi korupcije
(Grand Corruption] u pravnom
sistemu Republike Srhije

Srpsko zakonodavstvo ne prepoznaje izriCito kon-
cept “korupcije na visokom nivou” (grand corruption)
kako ga je definisala Transparency International. Neki
elementi po kojima se “velika korupcija” razlikuje od
“obicne” korupcije mogu se prepoznati u Krivicnom
zakoniku, koji predvida teZe zatvorske kazne za slu-
cajeve kada je nezakonita dobit stecena ili je naneta
Steta iznad odredenog iznosa, kao i u pravilima koja
reguliSu suzbijanje korupcije tako Sto predvidaju for-
miranje posebnih odeljenja u javnim tuzilaStvima za
borbu protiv korupcije, koja mogu voditi istrage ko-
rupcije nekih visokih javnih funkcionera.

S druge strane, termin ,korupcija na visokom nivou"
koristi se neformalno, iako se u zakonima ne pomi-
nje. Ovaj pojam se Cesto javlja u izvestajima Evropske
Komisije?® i izjavama javnih funkcionera, ukljucujuci
javnog tuzioca.?’ Pojam se obi¢no vezuje za slucaje-
ve korupcije kojima se bavi Tuzilastvo za organizovani
kriminal (TOK). lako se koncepti iz Tl definicije pojma
“grand corruption” i “korupcije na visokom nivou”, koji
se koristi kolokvijalno u Srbiji, delimi¢no preklapaju,
razlike izmedu njih su takode znacajne. Neki slucaje-

vi iz definicije Tl ne bi spadali u nadleznost TuzilaStva
za organizovani kriminal. Razlog za to je Cinjenica $to

2 Srbija 2020 Izvestaj EK, Brisel, 6. Oktobar 2020, str. 26, https://ec.europa.eu/
neighbourhood-enlargement/sites/near/files/serbia_report_2020.pdf

2 www.novosti.rs/vesti/drustvo/935769/intervju-zagorka-dolovac-potkopava-

ju-tuzilastvo-licnih-interesa

njihov potencijalni izvrsilac nije obuhvacen
spiskom lica za koje je nadlezno TuZilastvo
za organizovani kriminal, na primer, javni
funkcioneri koje narod bira na neposred-
nim izborima (poput narodnih poslanika u
Narodnoj skupstini i predsednika Republi-
ke Srbije).?? Drugi razlog bio bi propust za-
konodavca da dodeli u nadleznost TOK-u
sva krivi¢na dela u vezi sa korupcijom (na
primer, krivicno delo nezakonitog finan-
siranja politickih partija). Suprotno tome,
samo neki od sluc¢ajeva kojima se bavi Tu-
zilastvo za organizovani kriminal potpada-
ju bi pod definiciju “korupcije na visokom
niovu” koju daje TI. Naime, TOK se bavi
sluCajevima zloupotrebe i podmicivanja u
koje su uklju¢ena pojedina lica (poput di-
rektora javnih preduzeca), ¢ak i ako je vred-
nost mita ili Stete relativno mala ili tacnu
vrednost nije moguce utvrditi.

Krivicni zakonik predvida najstroze zatvor-
ske kazne ako je stecena nezakonita ko-
rist ve¢a od 1,5 miliona dinara (priblizno
12.500 EUR), dok se TI definicija pojma
“grand corruption” odnosi na znatno vece
iznose. Shodno tome, jasno je da pojam
“korupcije na visokom niovu”, onako kako
ga vidi Tl, nije prepoznat u Krivicnom za-
koniku. Srpsko zakonodavstvo moglo bi
da ima koristi od uvodenja ovog koncepta,
jer bi to dovelo do propisivanja tezih za-
tvorskih kazni i duzeg roka zastarelosti za
najstetnije sluCajeve korupcije.

Kriviéna dela korupcije

lzmedu 2005. i 2014. godine, Srbija je iz-
vrSila mnoge, uglavnom korisne izmene
propisa, na osnovu preporuka Grupe dr-
Zava protiv korupcije (GRECO), posebnog
mehanizma Saveta Evrope. Preporuke su
uticale na izmene Krivicnog zakonika i po-
boljSanje propisa o finansiranju politickih
stranaka i onih koji se odnose na javne
funkcionere i sluzbenike.?

Vazeci Krivicni zakonik uopste ne pomi-
nje pojam korupcije, za razliku od pret-
hodnog, koji je vazio od 2001. do 2006.
godine. Medutim, ni prethodni zakon nije
sadrzao opsStu definiciju korupcije. Pojam
,korupcija“ pojavio se u naslovu poglavlja
,Krivicna dela protiv korupcije” i u naslovu
pojedinacnih krivicnih dela.?* Definicija ko-
rupcije se moze naci u drugim propisima.
Zakon o Agenciji za borbu protiv korupci-
je (2008-2020) korupciju je definisao kao
,0dnos zasnovan na zloupotrebi sluzbe-
nog ili drustvenog polozaja ili uticaja, u
javnom ili privatnom sektoru, radi sticanja
licne koristiili koristi za drugog.”#® Aktuleni
Zakon o sprec¢avanju korupcije (na snazi
od 1.9.2020) donosi blago izmenjenu defi-
niciju: “korupcija” je odnos koji nastaje ko-
ris¢enjem sluzbenog ili drustvenog polo-
Zaja ili uticaja radi sticanja koristi za sebe
ili drugoga.

Neka krivicna dela u vezi sa korupcijom
identifikovana su u Zakoniku o krivicnom
postupku. Od 2009. godine ovaj propis
sadrzi posebne odredbe o postupku za
krivicna dela organizovanog kriminala, ko-
rupcije i drugih teskih krivicnih dela. Jed-
na od tih odredba odnosi se na posebne
nacine dokazivanja odredenih krivicnih
dela.?® Izmene i dopune iz 2009. omoguci-
le su da se mere koje su prvobitno (2002.
godine) osmisljene za otkrivanje organi-
zovanih kriminalnih grupa, primene i na
slucajeve korupcije u kojima ne ucestvuju
organizovane kriminalne grupe. Sledeca
krivicna dela su prvobitno bila uklju¢ena
na ovaj spisak: zloupotreba sluzbenog po-
loZaja (¢lan 359), trgovina uticajem (¢lan
366), primanje mita (¢lan 367) i davanje
mita (Clan 368).” Sva navedena krivi¢na
dela nalaze se u poglavlju Krivicnog za-
konika pod naslovom ,Krivicna dela pro-
tiv sluzbene duznosti”. Spisak krivicnih
dela koja bi mogla biti izvrSena u vezi sa
korupcijom, prema vazecem Krivicnom
zakoniku takode ukljucuje: krSenje zakona

22 Prema zakonodavstvu Republike Srbije, odluka o tome koje tuzilastvo ée istraziti slu¢aj, a zatim koji ¢e sud biti nadlezan za
sudenje, zasniva se na vrsti krivicnog dela, javnoj funkciji izvr§ioca, postojanju elemenata organizovanog kriminala, a u nekim

slu¢ajevima i vrednosti nezakonite dobiti, Stete ili mita

% https://transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/naslovna/9887-kako-da-srbija-iskoristi-greco-preporuke
2 www.yucom.org.rs/wp-content/uploads/2015/02/1421664191_GS_jacanje-pravosudja-WEB.pdf, str.12
% https://transparentnost.org.rs/images/stories/How%20t0%20Fight%20Corruption%20-%20December%202014.pdf, str.18
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od strane sudije, javnog tuzioca ili njego-
vog zamenika (¢lan 360), nesavestan rad
u sluzbi (¢lan 361), protivzakonita naplata
i isplata (Clan 362), nenamensko trosenje
budzetskih sredstava (¢lan 362a), prevara
u sluzbi (¢lan 363), pronevera (¢lan 364),
posluga (¢lan 365) i odavanje sluzbene
tajne (¢lan 369). Nekoliko krivicnih dela
korupcije definisano je i u drugim poglav-
ljima Krivicnog zakonika. Tu pripadaju: da-
vanje i primanje mita u vezi sa glasanjem
(¢lan 156), koje spada u grupu kriviénih
dela protiv izbornih prava; povreda prava
pri zaposljavanju i za vreme nezaposleno-
sti (¢lan 164), koje spada u grupu krivi¢nih
dela protiv radnih prava; i gradenje bez
gradevinske dozvole (¢lan 219a), koje spa-
da u krivicna dela protiv imovine.?® Pored
nabrojanih, u Krivicnom zakoniku postoje
mnoga druga krivicna dela u vezi sa ko-
rupcijom, a narocito: zloupotreba polozaja
odgovornog lica (¢lan 227) i zloupotreba
u vezi sa javnom nabavkom (Clan 228),
koji pripadaju grupi krivicnih dela protiv
privrede.?® Pored navedenih, ovo poglavlje
takode sadrzi i krivicna dela zloupotreba
poverenja u obavljanju privredne delatno-
sti (Glan 224a) i zloupotreba u postupku
privatizacije (¢lan 228a). EU i GRECO su
promene u ovom poglaviju ocenile kao
napredak .3

Neka krivicna dela sa elementima korup-
cije nisu prepoznata u Krivicnom zakoni-
ku, ve¢ su propisana drugim zakonima.
Medu njima su krivicno delo neprijavlji-
vanja imovine ili davanje laznih podataka
o imovini, koje je propisano u ¢lanu 101
Zakona o sprecavanju korupcije ("Sluz-
beni glasnik Republike Srbije”, br. 35/ 19 i
88/19) i neimenovano kriviéno delo iz ¢la-
na 38. Zakona o finansiranju politickih ak-
tivnosti (“Sluzbeni glasnik Republike Srbi-
je", br. 43/11,123/2014 1 88/19).°" | Zakon
o privrednim drustvima ("Sluzbeni glasnik

Republike Srbije”, br. 36/11, 99/11, 83/14,
5/15, 44/18,95/18 1 91/19) propisuje neka
krivicna dela: davanje izjave neistinitog
sadrzaja (¢lan 581), zaklju¢ivanje pravnog
posla ili preduzimanje radnji u slucaju po-
stojanja licnog interesa (€lan 582), povre-
de duznosti izbegavanja sukoba interesa
(¢lan 583) i povreda duznosti zastupnika
da postupa u skladu sa ogranicenjima
ovlaséenja za zastupanje (¢lan 584).%2

Problemi u vezi sa kriviénim
delima korupcije

Vazeci Krivicni zakonik ne sadrzi posebno
poglavlje za sva krivicna dela korupcije,
Sto predstavlja izazov za pracenje stanja u
ovoj oblasti.®® Dodatni problem predstav-
lja Cinjenica da strateski akti prepoznaju
neka krivicna dela kao koruptivna, ali ne
sva, kao i to $to se pojedini oblici privred-
nog kriminala posmatraju zajedno sa ko-
rupcijom. Na primer, Revidirani Akcioni
plan za poglavlje 23% u postupku pridru-
Zivanja Republike Srbije EU pominje kao
primer napretka u borbi protiv korupcije
usvajanje opseznih izmena Krivicnog za-
konika 2016. godine. Te izmene se uglav-
nom odnose na poglavlje o krivicnim de-
lima protiv privrede.®® Ovakav pristup za
ishod ima nejednak tretman krivicnih dela
korupcije kada je u pitanju krivicno gonje-
nje i stvaranje konfuzije u statistici gonje-
nja korupcije.

Krivicno zakonodavstvo Republike Srbije
jos uvek ne sadrzi krivicno delo ,nezako-
nito bogacenje” (predvideno UNCAC-om,
¢lan 20), s obzirom na to da ,ono moze
biti u suprotnosti sa osnovnim nacelima
krivicnog zakona i principima individualne
odgovornosti pocinioca“®® Transparen-
tnost Srbija predlozila je uvodenje ovog

Bwww.
2 https
Ohttp

ucom.org.rs/wp-content/uploads/2015/02/1421664191_GS_jacanje-pravosudja-WEB.pdf, str. 12
/transparentnost.org.rs/images/stories/How%20t0%20Fight%20Corruption%20-%20December%202014.pdf, str. 18
uropa.rs/key-findings-of-the-2018-report-on-serbia/?lang=en

https://transparentnost.org.rs/images/stories/How%20t0%20Fight%20Corruption%20-%20December%202014.pdf, str. 21
2 www.dri.rs/upload/documents/Publikacije/PACS%20-%20Istraga%20i%20procesuiranje%20krivicnih%20dela%20korupcije%20

identifikovanih%20kroz%20revizorske%20izvestaje.pdf, str. 13

»https://transparentnost.org.rs/images/stories/How%20t0%20Fight%20Corruption%20-%20December%202014.pdf, str. 18
** www.mpravde.gov.rs/tekst/30402/revidirani-akcioni-plan-za-poglavlje-23-i-strategija-razvoja-pravosudja-za-peri-

0d-2020-2025-22072020.php

% www.mpravde.gov.rs/tekst/30402/revidirani-akcioni-plan-za-poglavlje-23-22072020.php, str. 128

¢ Ibid
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krivicnog dela.®” Ukoliko bi ovaj predlog
bio prihvacen, za ovo krivicno delo bi mo-
glo da odgovara bilo koje ,sluzbeno lice”
u smislu krivicnog zakona (potencijalno
bilo koji zaposleni u javnom sektoru). Uz
takvu inkriminaciju, bilo bi moguce poku-
Sati da se istraze mnogi sluCajevi moguce
korupcije koji su trenutno van domasaja
tuzilastva.®®

Na osnovu predloga TS, a s obzirom na
prirodu ovog krivicnog dela, odgovorna bi
bila i lica koja su ranije imala status jav-
nog funkcionera. Prvi korak u utvrdivanju
krivicne odgovornosti bi bila identifikacija
javnih sluzbenika koji poseduju imovinu
velike vrednosti. Nakon toga bi nadlezni
organ (na primer, Poreska uprava, javno
tuzilastvo ili Agencija za spreCavanje ko-
rupcije) trebalo da od te osobe zatrazi da
navede legitimne izvore prihoda koje je
koristila za sticanje predmetne imovine ili
bilo koji drugi nacin sticanja (npr. nasled-
stvo, poklon ili zajam).®?

Novi Zakon o utvrdivanju porekla imovine
i posebnom porezu® (2020), koji ¢e biti
na snazi od marta 2021, predvida slican

mehanizam. Posebna jedinica Poreske
uprave bice ovlasc¢ena da trazi informacije
o poreklu imovine ako se necija vrednost
imovine povecala za viSe od 150.000 €
tokom tri uzastopne godine. Ako ne po-
stoje dokazi o legalnom prihodu, imovina
se moze oporezivati po stopi od 75%. Me-
dutim, ovaj zakon ne pravi razliku izmedu
nosilaca javnih funkcija i ostalih gradana,
elementi na osnovu kojih se bira ko ¢e biti
kontrolisan smatraju se tajnim, pa stoga
ne postoji garancija da ¢e kontroli biti pod-
vrgnuti potencijalni u¢esnici u korupciji.

Definicije nekoliko krivicnih dela treba po-
boljsati. Kod krivicnog dela davanje mita
(aktivno podmicivanje), Transparentnost
Srbija je predlozila da se utvrdi krivicna
odgovornost i za lice koje daje ili nudi mito
sluzbenom licu, kao i za posrednika pri
podmicivanju, i u slucajevima kada je mito
ponudeno ili dato da bi se uticalo na odlu-
ku sluzbenog lica koje nije obaveznoilimu
nije zabranjeno da vrsi sluzbenu radnju, ili
mu nije zabranjeno da odlucuje na odre-
deni nacin.*' Trenutno nije moguce goniti
pojedine davaoce mita za to krivi¢no delo,
na primer osobu koja bi podmitila narod-

%7 https://transparentnost.org.rs/images/stories/How%20t0%20Fight%20Corruption%20-%20December%202014.pdf, str. 25

% Na primer, ovakva odredba bi mogla biti korisna u ispitivanju slu¢ajeva poput onog u kojem je bivsi ministar obrazovanja, bivsi
profesor geografije i direktor drzavne osnovne Skole stekao kapital za osnivanje prve privatne gimnazije i prve privatne ekonom-
ske $kole u Srbiji, kao i prve privatne gimnazija u Crnoj Gori, www.istinomer.rs/akter/mladen-sarcevic/

’ Ibid

‘0 www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2019/3199-19%20-%20Lat.pdf

Ibid, str. 21
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nog poslanika da glasa za odredeni pred-
log zakona. Naime, svaki narodni poslanik
moze slobodno da odluci hoce li da glasa
za ili protiv predloga zakona, pa stoga ta-
kvo podmicivanje ne bi bilo usmereno ni
na radnju koju poslanik mora da izvrsi, niti
na radnju koju on ne sme da izvrsi. Dopu-
njena inkriminacija na osnovu predloga TS
obuhvatila bi i druge slu¢ajeve podmiciva-
nja koji su povezani sa donosenjem odlu-
ka na osnovu diskrecionih ovlas¢enja.*?

Bilo bi posebno korisno istraziti potencijal-
nu korupciju u slucajevima o kojima se de-
taljnije govori u poglavlju ,Zakoni skrojeni
po meri privatnih interesa” ovog Izvestaja,
jer su takve zakone predlagali i usvajali
Clanovi kolektivnih drzavnih organa, kori-
steci se diskrecionim ovlascenjima. Tran-
sparentnost Srbija takode predlaze da se
dodaju novi osnovi za oslobadanje ucesni-
ka u korupciji, kako bi se omogucilo cesce
prijavljivanje ovih krivicnih dela. Prema
ovom predlogu dopune, sud bi bio duzan
da oslobodi ponudaca / davaoca mita koji
prijavi krivicno delo pre nego $to se ono
otkrije, ali samo u slu¢ajevima kada je do
podmicivanja doslo na zahtev sluzbenog
lica ili nakon $to je sluzbeno lice propusti-
lo da izvrsi sluzbenu radnju u propisanom
roku. Usvajanjem ovih promena drzava bi
dala pozitivan signal gradanima koji imaju
neposredno (sa)znanje o kriviénim delima
korupcije da takva krivicna dela i pocinio-
ce prijave tuzilastvu.*3

Krivicno delo opisano u sadasnjem clanu
1071 Zakona o sprecavaniju korupcije (pret-
hodno ¢lan 72 Zakona o Agenciji za borbu
protiv korupcije) je ,neprijavljivanje imovi-
ne ili davanje laznih podataka o imovini*
Bitan element ovog krivicnog dela je odre-
dena namera javnih funkcionera, odnosno
cilj koji zele da postignu kada prikrivaju
informacije o svojoj imovini. Takvu name-
ru nije lako dokazati u sudskom postupku,
¢ak i kada je ocigledno da je funkcioner
prekrsio zakonsku obavezu.** Za ovo kri-

vicno delo trenutno ne mogu odgovarati
bivsi funkcioneri iako i oni imaju duznost
da podnose izvestaje o imovini nakon pre-
stanka funkcije. Imajuci to u vidu, nema
opravdanog razloga da budu izuzeti od
krivicne odgovornosti za ovo delo, samo
zato Sto su ga pocinili po prestanku funk-
cije.s

Krivicno delo davanje i primanje mita u
vezi sa glasanjem propisano je odavno,
ali se retko krivicno goni. S druge strane,
rasirene su sumnje u rasprostranjenost
ovog fenomena u izbornim procesima.
Potrebna su poboljSanja u samoj zakon-
skoj normi, kao i u njenoj primeni. Osim
toga, uoceno je da postoje Cesta krsenja
i drugih pravila izbornog postupka. Kod
ovog krivicnog dela bi bilo korisno, da se
na osnovu predloga TS propiSe kazna za
lica koja proveravaju da li su gradani gla-
sali onako kako je bilo dogovoreno.*® Tre-
balo bi da postoje odgovarajuci podsticaji
za podmicene glasaCe da prijave takvo
krivicno delo.*”

Definicija (neimenovanog) krivicnog dela
iz Zakona o finansiranju politickih aktiv-
nosti iz 2011. godine mora se poboljsati.
Kao Sto je vec receno, namere pocinilaca
ovog krivicnog dela se obi¢no razlikuju od
onih koje su inkriminisane. Skriveni do-
natori nameravaju da uticu na donosenje
odluka drzavnih organa preko politickih
subjekata koji u tome ucestvuju. Politicke
stranke nameravaju da prikupe sredstva
potrebna za svoje aktivnosti. U oba sluca-
ja prikrivanje izvora i iznosa finansiranja
je samo nacin ili sredstvo za postizanje
cilieva, a ne krajnja svrha tih aktivnosti.®
Istim krivicnim delom zaprecena je kazna
i za lica koja diskriminisu ili prete donato-
rima politickih stranaka. Medutim, slicna
diskriminacija moze nastati i prema lju-
dima koji odbijaju da ucine uslugu nekoj
politickoj stranci, ali pocinioci ne bi mogli
biti kaznjeni na osnovu vazece norme. Po-
red toga, na isti nacin kao i donatori mogu

“2 |bid
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biti ugrozeni i pruzaoci usluga politickim
strankama.®

Propisivanje kazne za najteze oblike korup-
tivnih krivicnih dela problematicno je zbog
nedovoljno diiferencirane kaznene politike.
Najtezi oblik, na primer krivicnog dela zlo-
upotreba sluzbenog polozaja (¢lan 359)
ili krSenje zakona od strane sudije, javnog
tuzioca ili njegovog zamenika (Clan 360),
postoji kada vrednost steCene imovinske
koristi prelazi 1,5 miliona dinara (pribliz-
no 12.500 evra), sa zapre¢enom kaznom
zatvora od 2 do 12 godina. Osnovni oblik
ovog krivicnog dela moze dovesti do izrica-
nja zatvorske kazne od 6 meseci do pet go-
dina, a tezi oblik (nezakonita korist u iznosu
od preko 450.000 dinara (priblizno 4.000 €)
od jedne do osam godina. Medutim, ¢ak i
ako krivicnim delom bude pribavljena znat-
no veca korist (npr. 2 miliona evra), izvrsilac
ne moze biti stroze kaznjen. Slicno tome,
pet godina zatvora je najstroza moguca
kazna za zloupotrebu sluzbenog polozaja
koja je izvrSiocu pribavila malu korist, bez
obzira na to $to je istovremeno naneta 0z-
bilina Steta budzetu ili pravima gradana.

U mnogim sluCajevima postoji problem
da se krivicno delo korupcije prepozna
kao posebno Stetno i da se u skladu s tim
izrekne odgovaraju¢a kazna zato Sto je
nemoguce u potpunosti utvrditi vrednost
Stete ili protivzakonite koristi. Koruptivho
delo moze u velikoj meri oStetiti budzet.
Medutim, isto tako se moze dogoditi da
koruptivno delo nanese minimalnu Stetu
budzetu ili da donese malu korist velikom
broju ljudi i firmi, pri ¢emu posledice nisu
u potpunosti merljive u trenutku kada se
preduzima krivicno gonjenje. Na primer,
tuzba protiv bivSeg direktora Javnog pre-
duzeca "Zeleznice Srbije” i njegovih sarad-
nika nedavno je okon¢ana oslobadaju¢om
presudom. Slucaj se zasnivao na optuzbi
za zloupotrebu sluzbenog polozaja i na-
nosenje Stete javnom preduzecu kroz na-
bavku Sest dizel elektricnih lokomotiva u
vrednosti 1,2 miliona evra od “Slovenackih
Zeleznica” i 10 dizel vozila od “"Svedskih

Zeleznica”. U okviru iznosa moguce Stete
nije bilo obuhvaceno pitanje troskova koji
mogu nastati zato $to su kupljene koris¢e-
ne lokomotive, Cija je tehnicka ispravnost
bila sumnjiva.

INSTITUCIONALNI OKVIR SUDSTVA |
ORGANA KRIVICNOG GONJENJA

Specijalizovana tela za suzbijanje
organizovanog kriminala

Tuzilastvo za organizovani kriminal aktiv-
no je od 2003. godine. Njegove nadlezno-
stiiaktivnosti regulisane su Zakonom o or-
ganizaciji i nadleznostima drzavnih organa
u suzbijanju organizovanog kriminala, te-
rorizma i korupcije, koji je prvi put usvojen
2002. godine. Vazeca verzija ovog zakona
usvojena je 2016. godine i poslednji put je
izmenjena 2018. godine. Nacelnika Sluzbe
za borbu protiv organizovanog kriminala
pri Ministarstvu unutrasnjih poslova ime-
nuje ministar, na predlog TOK-a.*° Tuzilas-
tvo za organizovani kriminal (TOK) podno-
si optuzne akte Posebnom odeljenju Viseg
suda u Beogradu. TOK se bavi najtezim
slucajevima finansijskog kriminala, krivic-
nih dela protiv sluzbene duznosti i krivic-
nih dela sa elementima korupcije.®" Njim
upravlja tuzilac koji je imenovan u skladu
propisima koji ureduju rad tuzilastava.

Kandidati za radna mesta u TOK-u treba
da imaju iskustvo i znanje o organizova-
nom kriminalu i korupciji.’? Predsednika
Posebnog odeljenja Viseg suda u Beogra-
du imenuje predsednik tog suda na period
od Cetri godine izmedu sudija rasporede-
nih u to odeljenje. Sudije se rasporeduju
u Posebno odeljenju na Sest godina, uz
njihovu pismenu saglasnost. Visoki savet
sudstva moze, izuzetno, odluciti da uputi
i druge sudije u Posebno odeljenje za isti
period. Predmete u drugom stepenu raz-
matra Posebno odeljenje Apelacionog
suda u Beogradu, a postupak imenovanja

4 1bid., str. 28
0 |bid., ¢lan 6

51 Strategija istraga finansijskog kriminala za period 2015 do 2016, Predlog, str. 7, https://mpravde.gov.rs/en/vest/8554/finan-
cial-investigation-strategy-for-the-period-from-2015-through-2016-proposal-.php

52 Zakon o organizaciji i nadleznostima drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i korupcije, ¢lan 5.
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sudija u to odeljenje je slican kao i u Visem
sudu.®® Plate i druge pogodnosti za zapo-
slene u posebnim odeljenjima u TOK-u i
sudovima (ali ne i u posebnim policijskim
odeljenjima) su stimulativne (najmanje
dvostruka plata i povec¢anje radnog sta-
Za za jednu tre¢inu). Predvideno je da se
zakonska pravila razrade aktom Vlade®,
koji jo$ nije usvojen. TOK takode moze da
osnuje sluzbu za finansijsku forenziku.®

Sudovi i sudije

Institucionalni aranzmani za pravosude
predstavljeni su u Aneksu ovog lzvestaja.

lzveStaj o napretku EU navodi da aktu-
elni ustavni i zakonodavni okvir ostavlja
prostor za neprimeren politicki uticaj na
nezavisnost sudstva.®® Potrebni su ustav-
ni amandmani koji ¢e unaprediti sastav i
nacin izbora ¢lanova dva veca (Visokog
saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca)
i omoguciti sudsko preispitivanje odluka
o razreSenju. To bi ojacalo nezavisnost,
reprezentativnost, a time i legitimitet ovih
tela.%’ Izvestaj EU i Saveta Evrope napo-
minje da je trenutni okvir ,onaj u kojem je
imenovanje i unapredenje ... politizovano

. §to rezultira ozbiljnom pretnjom neop-
hodnoj nezavisnosti i nepristrasnosti obe
grane”. To stvara rizik od nezeljenog utica-
ja na ponasanje sudija, bilo direktno ili u
obliku preventivnog opreza u radu sa slu-
Cajevima koji pogadaju interese politiCara
ili onih Cije interese Zele da zastite.*® Zbog
toga je u Prelaznom izvesStaju o usklade-
nosti za Srbiju (2019) GRECO istakao da
,nije doslo do promene u institucionalnom
uredenju Visokog saveta sudstva (VSS) i

da su zabrinutosti izrazene u lzvestaju o
evaluaciji i dalje validne”® Kao rezultat
ove zabrinutosti, GRECO je preporucio
promenu sastava Visokog saveta sudstva
i iskljucivanje Narodne skupstine iz izbora
Clanova Saveta; osiguravanje da najmanje
polovina ¢lanova Saveta budu sudije koje
biraju njihove kolege; i ukidanje Clanstva
po sluzbenoj duznosti predstavnika izvrs-
ne i zakonodavne vlasti (Preporuka IV).6°
lako je Nacionalna strategija reforme
pravosuda za period od 2013. do 2018.
godine zabelezila da je Ustav potrebno
izmeniti radi sprovodenja ovih preporuka,
rokovi nisu postovani.®” Nova Nacionalna
strategija razvoja pravosuda za period
2020-2025. godine konstatuje da je ,..
proces izmena ustavnog okvira u oblasti
pravosuda.... u prethodnom periodu zapo-
Cet..", i predvida da ¢e ,njegovo okonca-
nje i adekvatno sprovodenje predstavljati
najveci izazov nove Strategije”.%? Poslednji
pregled GRECO-a (oktobar 2020) ocenjuje
nivo usaglasenosti sa preporukama u Sr-
biji kao ,nacelno nezadovoljavajuci®®s

TuZioci

Prema izvestaju EU i Saveta Evrope, prav-
ni okvir za imenovanje ,predstavlja ozbilj-
nu pretnju nezavisnosti i nepristrasnosti
tuzilastva“® Nacionalna strategija refor-
me pravosuda i akcioni planovi za njeno
sprovodenje predvidaju nezavisno funk-
cionisanje Drzavnog veca tuzilaca. Poka-
zatelj bi bio ,pravno oja¢ana nezavisnost
i nadleznosti Visokog saveta sudstva i
Drzavnog veca tuzilaca“. Nezavisno funk-

cionisanje treba posti¢i ustavnim prome-
nama, tako da se ustavni okvir menja ,u

53 |bid., ¢lanovi 78
“Ibid., Clanovi 11112
% 1bid., ¢lan 19

% https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_report_NIS_2015.pdf, str. 75

Ibid

*“Procena rizika od loSeg pona$anja i korupcije u srpskom pravosudu i tuzilastvu , Zajednicki projekat Evropske unije i Saveta
Evrope Jacanje kapaciteta za sprovodenje zakona i pravosude u borbi protiv korupcije u Srbiji, april 2014

pravcu iskljucivanja Narodne skupstine iz
procesa imenovanja predsednika sudova,
sudija, javnih tuzilaca / zamenika javnih
tuzilaca i Clanova Visokog saveta sudstva
i Drzavno vece tuzilaca; promene u sa-
stavu Visokog saveta sudstva i Drzavnog
veca tuzilaca koje imaju za cilj iskljuciva-
nje predstavnika zakonodavne i izvrSne
vlasti iz ¢lanstva u ovim telima."®®

U svom Prelaznom izvestaju o usklade-
nosti za Srbiju (2019), GRECO je istakao
da nacrt ustavnih amandmana ,ne ispu-
njava zahteve iz preporuka i ispunjavanja
obaveza Vlade kako je navedeno”®® Drugi
izvestaj uskladenosti Republike Srbije sa
GRECO preporukama navodi ,da bi nacrt
amandmana na Ustav znac¢ajno poboljSao
postojece stanje sastava DV T-a ali zeli da
naglasi potrebu da se Narodna skup$tina
iskljuci iz celokupnog procesa izbora Cla-
nova DVT-aida se iskljuce ¢lanoviizvrsne
vlasti po sluzbenoj duznosti iz DVT-g, Sto
do sada nije planirano”.®’

Kao rezultat toga, GRECO je dalje prepo-
ruCio promenu sastava Drzavnog veca
tuzilaca, posebno iskljucivanjem Narodne
skupstine iz izbora ¢lanova Veca; osigura-
vanje da znatan deo Clanova Cine tuzioci
koje biraju njihovi kolege; i ukidanje ¢lan-
stva po sluzbenoj duznosti predstavni-
ka izvrSne i zakonodavne vlasti.%¢ Rokovi
za ustavne promene propisani Akcionim
planom za Poglavlje 23 nisu postovani®?,
a Revidirani Akcioni plan za Poglavlje 23
predvida IV kvartal 2021. godine kao kraj-
nji rok za okoncanje postupka za promenu
Ustava u delu koji se tice pravosuda.”®

Institucionalni aranzmani za tuzioce detalj-
no su predstavljeni u Aneksu ovog izvestaja.

Policija

U Ministarstvu unutrasnjih poslova, u okvi-
ru Uprave kriminalisticke policije postoji
Sluzba za borbu protiv organizovanog kri-
minala. Jedna od organizacionih jedinica
ove sluzbe je Jedinica za finansijski orga-
nizovani kriminal, a u okviru nje - Odeljenje
za suzbijanje korupcije.”! Sve policijske
uprave u Republici Srbiji imaju odeljenje za
borbu protiv korupcije.”? Korupcija do koje
dode unutar same policije je u nadleznosti
Sektora unutrasnje kontrole MUP-a. Ovaj
sektor je direktno podreden ministru, a ne
direktoru policije.”

Suzbijanje korupcije je nesumnjivo u nad-
leznosti pomenutih policijskih jedinica.
Medutim, neke od istraga korupcije u po-
stupku privatizacije, posebno tokom 2013.

% bid., str. 96
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godine, vodile su pravno neregulisane
,radne grupe”. One su delovale pod neja-
snim lancem komandovanja koji je uklju-
Civao Savet za nacionalnu bezbednosti i
Biro za koordinaciju rada sluzbi bezbed-
nosti. To telo je inaCe nadlezno za pitanja
nacionalne bezbednosti. Sekretar tog tela
bio je potpredsednik Vlade (u periodu od
2074. do 2016. godine), a ujedno i Sef vla-
dajuce stranke.”

Problemi u vezi sa
institucionalnim aranzmanima

Organizacioni i proceduralni problemi
mogu uticati na ucinak institucija zaduze-
nih za suzbijanje korupcije. Vecina slucaje-
va korupcije na visokom nivou procesuira
se u okviru tela koja su zaduzena za borbu
protiv organizovanog kriminala. Prvi pro-
blem institucionalnog uredenja jeste to $to
je isto tuzilastvo zaduzeno i za korupciju
i za druge vrste teskih krivicnih dela (po-
put terorizma i organizovanog kriminala).
To otezava procenu ucinka TOK u oblasti
borbe protiv korupcije. Stavige, svako po-
vecanje broja drugih teskih krivicnih dela
kojima ovo tuzilaStvo mora da se bavi, ne-
gativno se odrazava na mogucnost TOK
da resava slucajeve korupcije. Sli¢ni razlo-
Zi za zabrinutost postoje i kada je re¢ o po-
sebnim odeljenjima policije i sudova.

Kada je reC o ostalim tuzilastvima, orga-
nizacioni problem predstavlja Cinjenica da
Drzavno vece tuzilaca ne bira kandidate
za Posebna odeljenja Viseg javnog tuzi-
laStva za borbu protiv korupcije, iako je, s
druge strane, prema vazec¢em pravnom
okviru, Vec¢e kljucno u odredivanju liste
kandidata za tuzilacke funkcije.”® Zame-
nike javnog tuzioca za rad u Posebnom
odeljenju rasporeduje javni tuzilac Viseg

javnog tuzilastva u kome je formirano Po-
sebno odeljenje.”® Zamenici javnog tuzio-
ca mogu biti rasporedeni na rad u Poseb-
no odeljenje za suzbijanje korupcije i bez
njihove pismene saglasnosti, dok Visi sud,
u slicnim situacijama, mora dobiti pisme-
nu saglasnost sudije.””

U skladu sa ¢lanom 63. Zakona o javhom
tuzilastvu, zamenici javnog tuzioca upu-
¢uju se u drugo javno tuzilastvo na period
od najvise godinu dana. Jedna godina je
kratak period za bavljenje krivicnim pred-
metima koji imaju koruptivni element.’®
Stavi$e, zamenici tuzioca mogu biti vrace-
ni u svoja tuzilastva bez obrazlozenja, tako
da trajnost polozaja nije zagarantovana.
To je jedan od mogucih nacina uticaja na
tuzioce kada rade na ,politicki osetljivim"
sluCajevima.”® Dalje, mesta zamenika koji
Su upuceni u Posebna odeljenja ostaju
upraznjena u tuzilastvima iz kojih su upu-
¢eni, pa prema postojecoj sistematizaci-
ji, oni zauzimaju dve pozicije.t® Zamenici
javnih tuzilaca iz Visih javnih tuzilastava
pokazali su vrlo mali interes da se prijave
za ove funkcije, jer za rad u antikorupcij-
skim posebnim odeljenjima visih javnih
tuzilastava ne postoji stimulativna zarada,
kao u sluCaju TuzilaStva za organizovani
kriminal. S druge strane, zbog mogucno-
sti ostvarivanja vece zarade, interesovanje
zamenika iz osnovnih javnih tuzilastava
bilo je daleko vece.®' Radom svih Poseb-
nih odeljenja koordinira Tuzilastvo za or-
ganizovani kriminal, iako ona funkcionisu
kao deo visih javnih tuzilastava. Zakon ne
propisuje ovlaséenja koordinatora, ali pro-
pisuje obavezne sastanke sa predsednici-
ma Posebnih odeljenja najmanje jednom
mesecno. Do sada je uloga koordinatora
bila samo savetodavne prirode.®?

Zaposljavanje finansijskih  forenzi¢ara

"https://www.astra.rs/wp-content/uploads/2017/11/PrEUgovor-FINAL-REPORT-8-May.pdf, str. 17-18 i ranije prEUgovor ALARM

izvestaji

5 https://uts.photovisual.org/images/2019/represivne_mere_u_borbi_protiv_korupcije_2.pdf, str. 112

6 |bid., str. 12
Ibid., str. 13
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¢ Jedna od ilustracija ovoga je sluc¢aj bivseg narodnog poslanika i sadasnjeg ministra za inovacije N. Popovica . Posebno odeljenje
za korupciju Viseg javnog tuzilastva u Beogradu nije iniciralo istragu protiv ministra zbog sumnje za proneveru u toku privatizaci-
je preduzeca "Minel transformatori”, iako je Agencija za borbu protiv korupcije, koja je podnela krivi¢nu prijavu, vrsila pritisak na
tuzioce da istraze ovaj slucaj. https://www.krik.rs/i-dalje-bez-istrage-protiv-popovica-u-slucaju-minel/

8 https://uts.photovisual.org/images/2019/represivne_mere_u_borbi_protiv_korupcije_2.pdf, str. 38

& 1bid., str. 12
¢|bid., str. 28

WWW.TRANSPARENTNOST.ORG.RS

nailazi na probleme, jer oni imaju status
drzavnih sluzbenika. Uzimajuc¢i u obzir
odredbe Zakona o platama drzavnih sluz-
benika i namestenika, zarade finansijskih
forenziCara nisu konkurentne na trzistu.
Plate nisu dovoljno visoke da bi stru¢njaci
sa steCenim znanjem, radnim iskustvom
i specijalizovanom obukom, prihvatili da
se bave finansijskom forenzikom u tuzi-
lastvu.8® Sva Posebna odeljenja zapocela
su rad sa manjim brojem zamenika javnih
tuzilaca u odnosu na broj koji je naveden u
aktu o sistematizaciji.®*

Prva sistematizacija predvidala je da Po-
sebno odeljenje ViSeg javnog tuzilastva
u Beogradu ima 25 zamenika, a ono je
pocelo da radi sa 16; Posebno odeljenje
Viseg javnog tuzilastva u Kraljevu treba-
lo je da ima 15 zamenika, a pocCelo je da
radi sa 8; nisSko Posebno odeljenje trebalo
je da ima 15 zamenika, a zapocelo je rad
sa 9; dok je novosadsko Posebno odelje-
nje trebalo da ima 20 zamenika a zapoce-
lo je sa 10.85 U takvim okolnostima, broj
zaposlenih u Posebnim odeljenjima bio je
nesrazmeran obimu posla, $to je stvaralo
prepreke za postizanje blagovremenosti i
uspesnu borbu protiv korupcije.t® U jednoj
zanimljivoj situaciji, zamenik Posebnog
odeljenja za suzbijanje korupcije primio je
vise KT predmeta®’ nego Sto celo Vise jav-
no tuzilastvo u kojem je on zaposlen ima
KT predmeta u radu.®®

Pored toga, postoje i razliciti procedural-
ni problemi. Nadleznosti Posebnih ode-

lienja za suzbijanje korupcije Visih javnih
tuzilastava (i organizacionih jedinica za
suzbijanje korupcije u Ministarstvu unu-
trasnjih poslova, kao i Posebnih odeljenja
za suzbijanje korupcije Visih sudova) su
,negativno” utvrdene®® - kada za isto kri-
vicno delo ne postoji nadleznost Tuzilas-
tva za organizovani kriminal °° Pored toga,
Posebna odeljenja za suzbijanje korupcije
zaduzZena su za mnoga krivicna dela koja
nemaju element korupcije.®' Posebna
odeljenja optere¢ena su radom na veli-
kom broju laksih krivicnih dela ili najblazih
oblika krivicnih dela. Istovremeno, od njih
se ocekuje da postignu rezultate u tezim
slucajevima korupcije.”> Stvarna nadlez-
nost stoga nalaze da Posebna odeljenja
za suzbijanje korupcije bude blize pove-
zana sa Tuzilastvom za organizovani kri-
minal nego sa Visim javnim tuzilaStvom
u kome je osnovano Posebno odeljenje.®

Zakon o organizaciji i nadleznostima dr-
Zavnih organa u suzbijanju organizovanog
kriminala, terorizma i korupcije ne pro-
pisuje precizno i u skladu sa Zakonom o
policiji ko vrsi policijske aktivnosti u borbi
protiv krivicnih dela korupcije.®*

Operativna autonomija kriminalisticke po-
licije nije osigurana u odnosu na Ministar-
stvo unutrasnjih poslova.®® Policija o svom
postupanju prvo izveStava Ministarstvo,
a tek nakon toga tuzioca. Za sve sporne
predmete koji se odnose na visoko pozi-
cionirane pripadnike politickog establis-
menta trazi se dozvola za postupanje od

83 |bid., str. 14
841bid., str. 26
8|bid.
8 |bid., str. 27
87 |bid
88 1bid

89 Generalno, odredbe o nadleznosti nisu najbolji primer nomotehnike. Dakle, ¢lan 2. Zakona, pod naslovom "Krivi¢na dela na koja
se zakon primenjuje”, ukljucuje organizovani kriminal, krivicno delo ubistva predstavnika najvisih drzavnih organa, krivicna dela
protiv sluzbene duznosti, krivicno delo davanje i primanje mita u vezi sa glasanjem, krivicna dela protiv privrede i druga sli¢na
krivicna dela. Clan 3, pod naslovom “Krivicna dela kojima se bave drzavni organi odgovorni za suzbijanje organizovanog krimi-
nala i terorizma”, propisuje da drZavni organi odgovorni za suzbijanje organizovanog kriminala i terorizma deluju u slu¢ajevima
organizovanog kriminala, ubistva predstavnika najvisih drzavnih organa i oruzana pobuna, terorizam i sli¢na krivicna dela, kao
i krivicna dela protiv sluzbene duznosti kada je okrivljeni, odnosno lice kome se daje mito, sluzbeno ili odgovorno lice koje vrsi
javnu funkciju na osnovu izbora, imenovanja iliimenovanja od strane Narodne skupstine, predsednika, vlade, op$te sednice
Vrhovnog kasacionog suda, Visokog saveta sudstva ili Drzavnog veca tuzilaca, optuzen je za krivicno delo u kome vrednost imo-
vinske koristi prelazi 200 miliona dinara (oko 1,7 miliona evra), odnosno vrednost javne nabavke premasuje 800 miliona dinara
(6,8 miliona evra), kao i za krivicno delo pranje novca. Clanom 13. Zakona je samo propisano to da su posebna odeljenja Visih
javnih tuzilastava za suzbijanje korupcije nadlezna za postupanje u slu¢ajevima krivi¢nih dela iz ¢lana 2. zakona, osim za krivi¢na
dela iz ¢lana 3. Zakona (to jest, onda kada je nadlezno Tuzilagtvo za organizovani kriminal).
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Ministarstva.®® Tuzilac nema ovlascéenja u
odnosu na policiju i ruke su mu vezane.

Primer problema koji se moze pojaviti
usled opisanih Cinilaca je slu¢aj bivseg na-
rodnog poslanika i ministra ¢ija je firma u
procesu privatizacije kupila fabriku ,Minel
Transformatori®. Tuzilastvo je odgadalo
otvaranje istrage o ovom sluc¢aju navodne
povrede privatizacionog ugovora gotovo
sedam godina, uprkos insistiranju Agen-
cije za borbu protiv korupcije. Agencija je
uvek dobijala isti odgovor iz tuzilastva: kri-
va je policija. Vise tuzilastvo nije reagova-
lo skoro godinu dana. U novembru 2016.
godine konacno je stigao odgovor: policija
nije obezbedila dovoljno dokaza.®’

Dakle, jedan od od problema u borbi protiv
korupcije je taj sto policija ima dva ,gos-
podara” tuzioca i njihovog neposrednog
pretpostavljenog. OvlasScenja  tuZioca
nad policijom ograni¢ena su zakonskim
odredbama koja predvidaju da tuzilac
za nepostupanje policijskog sluzbenika
moze da predlozi vodenje disciplinskog
postupka i nista vise. Stoga je realno oce-
kivati da ce policajac uvek slusati nepo-
srednog pretpostavljenog, a ne tuzioca.
To nosi potencijalno velike opasnosti od
korupcije, jer policija pre moze biti pod di-
rektnim politickim uticajem, dok je tuzilas-
tvo samostalni drzavni organ.®® U praksi,
javni tuzilac ne moze u potpunosti vrsiti
vodecu ulogu u krivicnim istragama iako
je formalno nadreden policiji. Nebrojeni
su slucajevi u kojima policija nije reagova-
la na naredbe tuzilastva,”® ponekad cak i
nakon vise od godinu dana® Sto se tice
saradnje sa nadleznim sudom, policijski
sluzbenici nemaju direktnu saradnju, osim
posredno preko nadleznih tuzilastava, u
postupku podnosenje inicijativa za dono-
Senje naredbi dokaznih radnji.”?

Poslednjih godina zabelezen je znacajan

porast broja predmeta u kojima se prime-
njuje princip oportuniteta. Rec¢ je o sluca-
jevima kada javni tuzilac odluci da odloZi
ili ne pokrene krivicno gonjenje, pod uslo-
vima predvidenim zakonom.'%?

Poslednji problem koji ¢emo pomenuti je
nedostatak Cvrste veze izmedu tuzilaca i
prekrsajnih sudova. To moze dovesti do
primene pravila ne bis in idem, odnosno
nemogucénosti krivicnog gonjenja i ka-
znjavanja za koruptivne radnje. Krajem
septembra 2020. godine, Posebno ode-
lienje za borbu protiv korupcije i organizo-
vanog kriminala Viseg suda u Beogradu
odbacilo je optuznicu protiv potpredsed-
nika opozicione Narodne stranke Borisla-
va Novakovi¢a, bivseg gradonacelnika
Novog Sada i bivSeg direktora Javnog
preduzeca Zavod za izgradnju grada. Sud
se pozvao na pravno nacelo da se za isto
delo ne moze dva puta optuziti (ne bis in
idem).'%% ViSe javno tuzilastvo u Beogradu
pokrenulo je postupak protiv Novakovica
zbog zloupotrebe sluzbenog polozaja to-
kom izgradnje Bulevara Evrope u Novom
Sadu od 2009. do 2011. godine, ali je po-
stupak obustavljen jer je o istoj stvari ve¢
odlucivao.'%4

Identifikacija slu¢ajeva korupcije

U javnosti se kao glavni problemi za gonje-
nje korupcije uoCavaju sporost postupaka
i blage kazne. Nema sumnje da su ovi pro-
blemi itekako prisutni. Ipak, ne moze se sa
sigurnoscu zakljuciti da su dugo trajanje
postupaka i blaga kaznena politika u ovoj
oblasti znacajno viSe zastupljeni nego kod
drugih krivicnih predmeta.'®s

Dugo trajanje sudskih postupaka je uo-
bi¢ajeno u visoko osetljivim sluCajevima,
koji ukljucuju politicare i drzavne funkcio-
nere. Na primer, u ve¢ opisanom slucaju

% |bid.
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gde se sumnjalo na zloupotrebe u predu-
zec¢u ,Zeleznice Srbije”, prvostepena pre-
suda je izreCena aprila 2013. Sporne na-
bavke su, medutim izvrSene jos u periodu
izmedu 2004. i 2006. godine. U julu 2015.
godine Apelacioni sud je nalozio ponavlja-
nje postupka, da bi u martu 2019. godine,
Visi sud u Beogradu je optuzene oslobo-
dio optuzbi.0¢

Krivicno gonjenje korupcije je znacajno
ubrzano uvodenjem sporazuma o prizna-
nju krivice i uspostavljanjem posebnih an-
tikorupcijskih jedinica u okviru Cetiri Visa

javna tuzilastva. Na primer, statistika
iz januara 2019. godine je pokazala da je
od pocetka rada Posebnog odeljenja za
suzbijanje korupcije Viseg suda u Novom
Sadu osudeno 126 osoba: izreCeno je 14
zatvorskih, 56 uslovnih i 8 novcanih ka-
zni, dok je ¢ak 48 ljudi sklopilo sporazum
o priznanju krivice.®® Pored toga, podaci
pokazuju da je odbacena vecina krivicnih
prijava koje je Agencija za spreCavanje
korupcije podnela tuzilastvima, dok su u
drugim sluCajevima tuzilastva zakljucila
sporazum o priznanju krivice ili primenila
takozvani oportunitet krivicnog gonjenja
(tuzilac moze odluciti da nece goniti slu-
Caj ako okrivljeni prizna delo i pristaje da
donira nesto novca u dobrotvorne svr-
he, na primer).'® Primetno je da je veliki
broj optuzbi bio povezan sa korupcijom u
zdravstvu M0

U fazi prijavljivanja i istrage korupcije po-
stoji ozbiljan problem. Za krivicna dela
korupcije karakteristicna je izuzetno viso-
ka ,tamna ili skrivena figura zloc¢ina“, sto
znaci da je broj osudujucih presuda za
koruptivna krivicna dela daleko manji od
broja pocinjenih kriviénih dela (bela figura
zloc¢ina) ili procesuiranih dela (siva figura
zlo¢ina).

Sudeci prema svim relevantnim istrazi-
vanjima javnog mnjenja kojima se meri
stvarno iskustvo gradana sa korupcijom
(a ne samo percepcija njene pojave), ma-
nje od 1% slucajeva podmicivanja se pri-
javljuje. Ankete redovno pokazuju da je
broj gradana koji su ucestvovali u sitnoj
korupciji davanjem mita tokom posmatra-
nog perioda (godinu dana ili krace) blizu
10%. Na primer, istrazivanje'" sprovedeno
u novembru 2019. godine, pokazalo je da
je 12% gradana koji su tokom godine imali
kontakt sa javnim institucijama sa popisa
(Sto je 88% od ukupne punoletne popula-
cije) dalo mito. S obzirom na to da u Srbiji
ima priblizno 5,7 miliona punoletnih grada-

%http://rs.nlinfo.com/Vesti/a467347/Milanko-Sarancic-i-saradnici-oslobodjeni-optuzbi-za-zloupotrebe-u-Zeleznici.html
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na'’?, broj slucajeva davanja mita mogao
bi se proceniti na preko pola miliona godis-
nje. Medutim, u godisnjem izvestaju Repu-
blickog javnog tuzilastva navodi se da je
prijavljeno samo 152 krivicnih dela prima-
nja mita, 260 davanja mita i 2.169 slucaje-
va zloupotrebe sluzbenog polozaja.'™®

Prema optuznicama koje smo prikupili od
TuzilaStva za organizovani kriminal, broj
optuznica za krivicna dela korupcije kod
kojih je protivpravna imovinska korist bila
utvrdena na preko 1,5 miliona dinara (oko
12.000 evra) je zanemarljiv. To ne znaci da
takve koristi nije bilo, ali u vecini optuznih
akata taCna vrednost protivpravne dobiti
nije mogla da se odredi.

Vazeci Zakonik o krivicnom postupku uveo
je tuzilaCku istragu, koja javnom tuzilastvu
daje vodecu ulogu u pribavljanju dokaza i
njihovom izvodenju na sudu."* Pojedinac-
ne odluke o tome da li ¢e goniti krivicno
delo iskljucivo donosi tuzilac® Javni tu-
zilac preduzima aktivnosti neposredno ili
preko svog zamenika, a u postupcima za
krivicno delo za koje je predvidena kazna
zatvora do pet godina i preko saradnika
tuzilastva."® Javni tuzilac rukovodi pre-
distraznim postupkom. Krivicne prijave u
predistraznom postupku podnose se nad-
leznom javnom tuziocu."” Drzavni organi,
organizacije i institucije, pravna i fiziCka
lica prijavljuju krivicna dela za koja se goni
po sluzbenoj duznosti, o kojima su obave-
Stena ili za njih saznaju na drugi nacin, pod
uslovima predvidenim zakonom ili drugim
propisima.’® Krivicni zakonik predvida u
kom slucaju neprijavljivanje krivicnog dela
predstavlja krivicno delo."?

Ako je krivitna prijava podneta policiji, ne-
nadleznom javnom tuziocu ili sudu, oni
¢e prijavu primiti i odmah dostaviti nad-

leznom javnom tuziocu.?® Najveci broj
krivicnih prijava podnosi policija, zatim
oSteceni, pa potom drugi drzavni organi.
Najmanji je udeo predmeta koje je nepo-
sredno pokrenulo javno tuzilastvo. Podaci
o malom broju krivicnih predmeta koje je
pokrenulo javno tuzilastvo ukazuju na op-
tere¢enost ovih organa, ali bi se mogli po-
vezati i sa procenama Evropske komisije
o potrebi snaznijeg proaktivnog pristupa u
otkrivanju i gonjenju korupcije.”?' Krivicne
prijave mogu se podneti pismenim putem,
usmeno ili na drugi nacin. Ako se krivic-
na prijava podnese usmeno, o njoj ¢e se
saciniti zapisnik i njen podnosilac ¢e biti
upozoren na posledice laznog prijavljiva-
nja. Ako je prijava podneta telefonom ili
na neki drugi nacin, o tome se sacinjava
sluzbena beleska. Ako je prijava poslata
elektronskom postom, sacuvace se na
odgovaraju¢em nosacu podataka i ods-
tampati.'??

lako postoje zakonske mogucnosti za
efikasno krivicno gonjenje korupcije, uk-
ljuCujuci primenu posebnih istraznih teh-
nika, one se ne koriste dovoljno.””® Prema
poslednjem godiSnjem izvesStaju tuzilasta-
va, oni su tokom 2019. godine proaktivno
istrazili 28 slucajeva zloupotrebe sluzbe-
nog polozaja, 6 sluCajeva trgovine utica-
jem, 23 sluc¢aja primanja mita i 10 davanja
mita.'?*

lzmene i dopune Zakonika o krivicnom
postupku iz 2009. godine omogucile su
koris¢enje posebnih tehnika i mera za
dokazivanje pojedinih krivicnih dela ko-
rupcije. Ova mogucnost je ranije bila dos-
tupna samo u predmetima sa elementom
organizovanog kriminala.’?® Medutim, ove
metode se retko koriste u istrazi korupcije
(na primer, samo pet puta za krivi¢no delo

> https://publikacije.stat.gov.rs/G2020/Pdf/G202017013.pdf
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primanja mita u 2019. godini).'®

Zakonik predvida ,posebne odredbe o po-
stupku za krivicna dela organizovanog kri-
minala, korupcije i drugih teskih krivicnih
dela” i posebna pravila postupka za takva
dela. Posebne dokazne radnje mogu se
naloziti ako se koris¢enjem drugih poseb-
nih dokaznih radnji ne mogu prikupiti do-
kazi za krivicno gonjenje ili bi njihovo pri-
kupljanje bilo znatno otezano'®’ Predlog
za preduzimanje posebnih dokaznih radnji
i odluka o predlogu su poverljivi.'?

Mere obuhvataju nadzor i snimanje komu-
nikacije, tajno pracenje i snimanje osum-
njicenog, pretragu racunarskih podataka,
kontrolisanu isporuku, prikrivenog isled-
nika (kao odgovor na obrazlozeni zahtev
tuzioca, sud moze utvrditi umesanost),
pruzanje simuliranih poslovnih usluga i
zakljuCivanje simuliranih pravnih poslo-
va.'?® Mere sprovode policijski sluzbenici
Sluzbe za specijalne istrazne metode u
Upravi kriminalisticke policije.’®® Zakonik o
krivicnom postupku uveo je 2012. godine
nove mere, kao Sto je sporazum o prizna-
nju krivice koji povecava efikasnost rada
tuzioca, a samim tim i gonjenje korupci-
jers

U Izvestajima o napretku EU ve¢ godina-
ma se zahteva da tuzioci budu aktivniji
u otkrivanju korupcije, a to je bilo predvi-
deno i u Nacionalnoj strategiji za borbu
protiv korupcije (2013-2018)'? i Akcionim
planovima za poglavlja 23 i 24 integracije
u EU. Medutim, tuzilaStvo ponekad zavisi
od drugih institucija i tela, od kojih treba
da dobije trazene informacije.”*® Da bi re-
Sila ovaj problem, tuzilastva su potpisala
memorandume o saradnji sa drugim in-
stitucijama i uspostavila su "kontakt tac-
ke"3* Koncept je dalje institucionalizovan

na osnovu mera predvidenih Strategijom
finansijskih istraga od 2015. do 2016. Mre-
Za sluzbenika za vezu uspostavljena je na
osnovu ove Strategije i naknadnih pro-
mena u zakonima. U 13 drzavnih organa
je odredeno najmanje dvoje takvih sluz-
benika. Svi oni su zavrsili specijalizovanu
obuku za rad u multidisciplinarnim timo-
vima sa javnim tuziocima. Zakon pruza i
mogucnost uspostavljanja radnih grupa
koje rade na najslozenijim slu¢ajevima ko-
rupcije.'®

Pored bolje saradnje izmedu organa koji
imaju informacije o krSenju zakona, poli-
cije i tuziladtva, Zakon o zastiti uzbunjiva-
¢a'®® nastoji da podstakne vise ljudi koji
znaju za nezakonite radnje da to prijave,
kako bi drzavni organi mogli postupiti u
skladu sa tim prijavama. Kada je Zakon
usvojen, propustena je prilika da se u nje-
ga ugrade neki mehanizmi koji bi mogli
dovesti do prijavljivanja veceg broja sluca-
jeva. To ukljuCuje nagrade za uzbunjivace
Cije prijave dovedu do ostvarivanja javnih
prihoda, pruzanje garancije za zastitu od
odmazde uzbunjivacima koji prethodno
nisu bili u radnopravnom ili drugom odno-
su sa institucijom u kojoj je doslo do krse-
nja zakona i oslobadanje od odgovornosti
uzbunjivaca koji obelodane podatke koji
su oznaceni kao tajni.’®” EU je takode iden-
tifikovala faktore, poput jacanja poverenja
u institucije, kao neophodne da bi se obez-
bedila zaStita uzbunjivata u slucajevima
korupcije na visokom nivou. ,Izvestaje uz-
bunjivacCa treba istraziti u skladu sa zako-
nom" — podseca EK.*® U poslednjem izve-
Staju, EK je takode navela da Srbija treba
da uskladi propise o zastiti uzbunjivaca sa
nedavno usvojenom direktivom EU. Po-
novila je i potrebu za istragom slucajeva
potencijalne korupcije koju su pokrenuli

2www.rjt.gov.rs/docs/RAD_JAVNIH_TUZILASTAVA_2019.pdf

*7 https://www.transparency.cz/wp-content/uploads/Publikace_srbsky.pdf, str. 35

*81bid., str. 33
29 1bid., str. 33-39
3 |bid

Thttps://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_report_NIS_2015.pdf, str. 106

2 bid., str. 105

“https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_report_NIS_2015.pd, str. 98
**www.yucom.org.rs/wp-content/uploads/2015/02/1421664191_GS_jacanje-pravosudja-WEB.pdf
% Revidirani Akcioni Plan za Poglavlje 23, str. 135 and 136, www.mpravde.gov.rs/files/Revised%20AP23.docx

5 www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_zastiti_uzbunjivaca.html

7 https://transparentnost.org.rs/images/stories/How%20t0%20Fight%20Corruption%20-%20December%202014.pdf, str. 5
8 www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/Non_paper_Ch_23_24_June_2020.pdf, str. 9
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uzbunjivaci i direktno imenovala jedan ta-
kav sluc¢aj (Krusik).'®

Problemi u vezi sa
identifikovanjem
slucajeva korupcije

Kada drugi drzavni organi uoce da je po-
¢injeno krivicno delo, o tome moraju da
obaveste javnog tuzioca i da podnesu
krivicnu prijavu. Medutim, ako ti drzavni
organi (npr. Drzavna revizorska institucija)
uocCe da je doslo do povrede neke proce-
dure, oni obi¢no nece znati da i je poci-
njeno krivicno delo ili samo prekrsaj, niti
su ovlasceni da sprovode krivicnu istragu
koja bi ih dovela do takvih saznanja. Dru-
gi drzavni organi takode nemaju utvrdenu
obavezu da u slucaju nedoumica zatraze
misljenje javnih tuzilaca, niti da tuziocu
podnesu svoje nalaze za svaki predmet
gde su utvrdili da je povreden neki propis,
kako bi ovaj razmotio da li je poCinjeno i
krivicno delo. Kada drugi drzavni organi
ipak dostave dokumentaciju javnom tuzi-
ocu, ovaj nema jasno definisanu zakonsku
obavezu da ta dokumenta razmotri, izuzev
kada je reC o krivicnoj prijavi. Sli¢no tome,
javni tuzioci mogu uzeti u razmatranje slu-
Cajeve moguce korupcije na osnovu poda-
taka iz medija, ali nemaju jasno definisanu
duznost da to Cine.

| Akcionom planu za sprovodenje Nacio-
nalne strategije za borbu protiv korupcije
u Republici Srbiji od 2013. do 2018. godine
i trenutnom Akcionom planu za poglavlje
23 nedostaju konkretne mere o tome kako
treba razvijati i sprovoditi proces proaktiv-
nih istraga. Takve mere bi mogle ukljuci-
vati uvodenje obaveze da se proaktivne
istrage o postojanju krivicne odgovornosti
pokrenu na osnovu izveStaja Drzavne revi-
zorske institucije, Kancelarije za javne na-
bavke, budzetskih inspekcija, Agencije za
spreCavanje korupcije, navoda objavljenih
u medijima, identifikovanih obrazaca ko-

ruptivnog ponasanja itd."*° Tuzioci ne mo-
raju ¢ekati da drugi drzavni organi (poput
Drzavne revizorske institucije) podnesu
krivicne prijave. Umesto toga, oni bi mogli
samoinicijativno da ispitaju relevantne do-
kumente (poput revizije godisnjih finansij-
skih izvestaja) kako bi proverili da li posto-
je osnovi za krivicno gonjenje."" Trenutni
planovi u ovoj oblasti ne ukljucuju uvode-
nje jasnijih i preciziranih duznosti tuzilaca
u pogledu proaktivnosti. Oni opisuju samo
obuku sluzbenika za sprovodenje zakona
0 proaktivnom pristupu i posebnim istraz-
nim tehnikama (Akcioni plan za poglavlje
23, mera 2.3.2.4).

Jos jedan problem u krivicnom gonjenju
korupcije je taj Sto neke problemati¢ne
odluke, koje mogu uklju€ivati trgovinu uti-
cajem ili zloupotrebu sluzbene duznosti,
donose kolektivna tela (na primer Vlada
Srbije ili nadzorni odbori javnih preduze-
¢a). Ukoliko nema dokaza da je neko od
¢lanova tog tela primio mito, morala bi se
dokazati odgovornost svih ¢lanova koji su
uCestvovali u donosenju sporne odluke,
da bi se utvrdilo postojanje krivicnog dela.
Ovaj problem nije tretiran kroz dosadasnje
strateSke akte i zakonodavne promene.#
Zanimljiv je u tom pogledu nedavni primer
odluke Tuziladtva za organizovani krimi-
nal da odbije krivi¢nu prijavu koju je jedan
opozicioni narodni poslanik podneo protiv
Clanice Vlade Srbije. Ministarka je u ime
Vlade potpisala ugovor o zajednickom
ulaganju sa privatnim partnerom (koji je
opozicioni poslanik smatrao Stetnim i u
suprotnosti sa zakonom) radi formiranja
zajednickog preduzec¢a "Beograd na vodi”.
Prema dostupnim informacijama, TuZzilas-
tvo za organizovani kriminal je odbacilo
ovu krivicnu prijavu, a prigovor njenog
podnosioca je odbacen jer je zaklju¢eno
da nema svojstvo oste¢enog. Osim ovog
formalnog razloga za odbacaj prigovora,
u medijima se mogao procitati i jedan od
mogucih razloga za odbacaj same krivic-
ne prijave, ali nije potpuno jasno da li je
re¢ o direktnim navodima iz Tuzilastva ili

1% https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/serbia_report_2020.pdf, str. 27

/transparentnost.org.rs/imag
%20fight%20against%20corruption,%
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%20December%202014.pdf, str. 9
v%20korupcije/Judicie 20in%20
mmendations.pdf, str. 55

interpretaciji podnosioca prijave: “... da je
Tuzilastvo zauzelo stav da drzavni funkci-
oneri ne mogu odgovarati jer su zasticeni
odlukama Vlade"

Sli¢no tome, u nekim sluc¢ajevima kada je
jasno da je javni funkcioner prekrsio pra-
vila postupaka ili doneo odluku na nacin
koji Skodi javnom interesu (na primer za-
kljucio Stetni ugovor), nije nedvosmisleno
jasno da je zvanicnik ujedno pocinio i kri-
vicno delo (kao $to je zloupotreba sluzbe-
nog polozaja). Da bi dokazao postojanje
krivicnog dela, tuzilac mora da ubedi sud
da je postojala namera da se ostvari ko-
rist za samog funkcionera ili drugo lice.
Generalno, tuziocima ce biti lakSe da pri-
bave dokaze o krSenju zakona od strane
neposrednog pocinioca (poput drzavnog
sluzbenika), nego o licima koja su uticala
na sluzbenika da donese takvu odluku.

Sledeci problem istrage korupcije jeste taj
Sto se posebne istrazne tehnike ne mogu

primeniti na sve relevantne slucajeve ko-
rupcije, jer neki zvanicnici i neka dela nisu
obuhvacena u propisima koji daju takve
nadleznosti.'** Na primer, ove tehnike se
ne mogu Kkoristiti za ispitivanje davanja
mita u vezi sa glasanjem, u slucajevima
nezakonitog finansiranja kampanije ili na-
mernog davanja laznih podataka o imovini
javnih funkcionera, jer ta krivi¢na dela nisu
navedena u relevantnoj odredbi Zakonika
o krivicnom postupku (¢lan 162).

Statistika pokazuje da javno tuzilastvo ne
uspeva da procesuira sve krivicne prijave
za koruptivna krivicna dela istom brzinom
kojom ih prima.'*® Broj nereSenih slucaje-
va iz prethodnih godina gotovo je jednak
godisnjem prilivu'“® Zaostatak je bio izu-
zetno visok u 2018. godini, jer javni tuzioci
nisu bili voljni da zapoc¢nu krivicno gonjenje
dok su ¢ekali reorganizaciju zakazanu za 1.
mart te godine, koja je najavljena jos 2016.
Zaostatak je bio manji u 2019. godini.

www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/8448-ko-ima-svojstvo-ostecenog-i-kako-utvrditi-odgovor-

anova-kolektivnih-tela

ps://transparentnost.org.rs/images/stor
the%20fight%20against%20corruption,
*lbid., str. 32
Ibid., str. 11
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lzveStavanje o krivicnom
gonjenju korupcije

Statistika o borbi protiv korupcije samo je
delimi¢no pouzdana, uporediva i transpa-
rentna. Vlada Srbije podnosi statisticke
izveStaje o optuznicama i presudama za
korupciju Evropskoj komisiji, ali ne i svojim
gradanima. Javni tuzioci i sudovi objavlju-
ju samo godisnje izvestaje o aktivnostima,
iako se neki izvestaji pripremaju i trome-
secno. Ministarstvo unutradnjin poslova
objavljuje podatke o akcijama policije pro-
tiv ucesnika u korupciji skupa sa podacima
0 uciniocima drugih vrsta krivicnih dela,
pre svega dela privrednog kriminala.'*’

Jos$ uvek nije jasno u kojoj meri su zako-
nodavne reforme iz 2016. godine (na snazi
od marta 2018. godine'®) promenile sta-
nje borbe protiv korupcije. Informacije o
korupciji se javnosti predstavljaju na slican
nacin kao i informacije o drugim vrstama
krivicnih dela, i poredenja se vrse samo u
odnosu na prethodnu godinu. Na osnovu
tih izveStaja nije moguce pratiti rezultate
ostvarene primenom novouvedenih instru-
menata za suzbijanje korupcije (kao $to su
udarne grupe, angazovanije finansijskih fo-
renzicara i sprovodenje finansijskih istraga
uporedo sa kriviénim istragama). Ipak, i na
osnovu raspolozivih podataka, ocigledno
je da nije postignut napredak kada je re¢ o
donos$enju presuda u slucajevima korupci-
je na visokom nivou, niti dovoljan napredak
kada je re¢ o ukupnom broju prijavijenih i
istrazenih slucajeva korupcije.

Kada ministar unutrasnjin poslova® ili
predstavnici Ministarstva pravde'® pred-
stavljaju javnosti uspehe u borbi protiv ko-
rupcije, oni iznose statisticke podatke na
osnovu kojih je vrlo teSko sagledati znacaj

tih rezultata. Oni gradanima saopStava-
ju informacije da je, na primer, policija u
odredenoj akciji uhapsila 43 osumnjicena
ili da je u odredenom periodu doneseno
400 presuda za slucajeve korupcije. Gra-
dani do kojih dopiru takve poruke nemaju
sa ¢ime da uporede ove podatke kako bi
mogli da zakljuc¢e da li oni ukazuju na to da
li je ostvaren napredak ili ne.

Srbija redovno dostavlja neke od sta-
tistickih podataka o borbi protiv korupcije
Evropskoj komisiji. U nekim slucajevima
se deSavalo da gradani Srbije pojedine
informacije saznaju iz godisnjeg izvesta-
ja EK™1, a da ih prethodno nisu mogli cuti
od nadleznih domacih institucija. Uprkos
zakonom odredenoj vodecoj ulozi javnih
tuzilaca kada je re¢ o krivicnim istraga-
ma, oni nisu ti koji obavestavaju gradane u
potpunosti 0 svojim postupcima. Umesto
njih, informacije saopstavaju politicari. To
najcesce cini ministar unutrasnjin poslo-
va koji govori o policijskim akcijama ma-
sovnih hapsenja osumnjicenih za razna
krivicna dela. Takav nacin saopStavanja
informacija ne pruza moguénost celovitog
uvida, jer nema mogucnosti poredenja sa
prethodnim periodima, niti javnost moze
da uporedi informacije o otkrivanju mogu-
¢e korupcije sa konacnim ishodom postu-
paka za ta krivicna dela.

Izjave visokih zvani¢nika o istragama ili
sudskim odlukama takode su u vezi sa
problemom ,curenja informacija”“ o krivic-
nim istragama. To pitanje je neadekvatno
reSeno u akcionim planovima za poglavlja
231 24. Planirane aktivnosti'®? zanemaruju
Cinjenicu da je ,curenje informacija” obicno
nameran postupak vlasti, a ne posledica
nedostatka znanja ili nepostojanja proce-
dura u okviru organa gonjenja. '*®

7 www.mup.gov.rs/wps/portal/sr/aktuelno/saopstenja/!lut/p/z1/04_Sj9CPykssyOxPLMnMzOvMA(fljo8zi_S19zQzdDYy8LUw
c3QwcfQTMDQKCjQ3cXcz0g4ul400C45VIEKvY9AUYyHRUBWZRREA!/

148 www.propisi.net/1-marta-2018-godine-pocela-su-sa-radom-posebna-odeljenja-tuzhilastva-i-sudova-specijalizovana-za-bor

bu-protiv-korupcije/

14 https://rtv.rs/sr_lat/hronika/zbog-korupcije-uhapseno-80-osoba-ostetili-budzet-preko-100-miliona-evra_673545.html
150 https://rtv.rs/sr_lat/hronika/zbog-korupcije-uhapseno-80-osoba-ostetili-budzet-preko-100-miliona-evra_673545.html
151 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/serbia_report_2020.pdf

%2 www.mpravde.gov.rs/files/Revised%20AP23.docx

158 www.uts.org.rs/press-centar/press-clipping/1319-vucicevi-komentari-o-istragama-pritisak-na-pravosudje

WWW.TRANSPARENTNOST.ORG.RS

DONOSENJE ZAKONA

Zakonodavni postupak

Opsti pravni akti u Republici Srbiji su Ustay,
zakoni, podzakonski akti i opsti akti auto-
nomnih pokrajina, gradova, opstina i orga-
nizacija sa javnim ovlasc¢enjima.'®*

Ustav Republike Srbije, ¢lan 194, uredu-
je hijerarhiju nacionalnih i medunarodnih
pravnih akata. Njime je propisano da je
pravni sistem Republike Srbije jedinstven,
i da svi zakoni i drugi opsti akti moraju biti
u skladu sa Ustavom. Isti ¢lan kaze da su
,ratifikovani medunarodni ugovori i opSte-
prihvacena pravila medunarodnog prava“
takode deo pravnog poretka Republike Sr-
bije i da ,ratifikovani medunarodni ugovori
ne smeju biti u suprotnosti sa Ustavom".
Zakoni i drugi opsti akti ne smeju biti u su-
protnosti sa ratifikovanim medunarodnim
ugovorima niti opSteprihvacenim pravili-
ma medunarodnog prava.'®

Medunarodni sporazumi mogu iskljuci-
ti primenu antikorupcijskih mehanizama
iz zakona.*® Za takve sporazume, Vlada
nije duzna da vodi javnu raspravu tokom
pripremne faze, tako da gradani nemaju
priliku da ukazu na rizike od korupcije. Par-
lament moze usvojiti ili odbiti takve spora-
zume u celini, ali ih ne moze menjati. Da
postoji javna rasprava,ona bi mogla da po-
sluzi za procenu uskladenosti sporazuma
sa ostatkom pravnog sistema i njegovim
dobrim ili loS§im stranama.’®’

Jasno je da bi Narodna skupstina, kao jedi-
na instanca koja moze spreciti potencijal-
nu Stetu, trebalo da aktivno nadgleda pred-
loge zakona kako bi se osiguralo da budu
u skladu sa Ustavom, ostatkom pravnog
sistema i strateskim dokumentima, i po-
sebno, da razmotri ocekivane efekte pred-
lozenih reSenja sa stanovista sprecavanja

korupcije. Kada se odobravaju medudr-
Zavni sporazumi (bilateralni sporazumi
koje zakljucuju vlade, a ratifikuju skupstine
dveju zemalja), ovo razmatranje trebalo bi
da pokrije rizike povezane sa mogu¢noscu
zaobilazenja primene postojecih zakon-
skih propisa o transparentnosti i konku-
renciji.’®® lako su neki primeri zabelezeni i
radnije, pocev od 2013. godine narocito se
povecao broj aranzmana sa unapred oda-
branim partnerima u javnim nabavkama i
javno-privatnim partnerstvima, kod kojih
se Zakon o javnim nabavkama zaobilazi
medudrzavnim sporazumom.'

Medudrzavni sporazumi tako sluze kao
pravno pokri¢e za direktne dogovore, gde
se posao dodeljuje bez nadmetanja i tran-
sparentnosti. U stvari, kroz sam medu-
drzavni sporazum se najceSce postavlja
samo opsti okvir za saradnju, ukljucujuci
i mogucnost izuzimanja iz postupka javne
nabavke, nakon ¢ega se zakljucuju ugovori
za konkretne poslove. Ovi potonji ugovori
ne moraju da dobiju odobrenje zakonodav-
nog tela, a Cesto nisu ni objavljeni. Ovakva
praksa viSe ne predstavlja izuzetak od pri-
mene pravila, vec¢ je postala glavni vid za-
klju€ivanja ugovora za najvrednije poslove,
naroCito kada je re¢ o infrastrukturnim
objektima.

Zakon moze da predlozi svaki narodni po-
slanik, Vlada, Skupstina autonomne pokra-
jine, najmanje 30.000 biraca, kao i Zastitnik
gradana ili Narodna banka Srbije, u oblasti-
ma iz svoje nadleznosti.’®® Predlog zakona
sastoji se od teksta predloga i obrazloze-
nja. Zakon mora biti predlozen u skladu sa
Poslovnikom o radu Narodne skup$tine i
Jedinstvenim metodoloskim pravilima za
izradu propisa.’® Obrazlozenje predloga
zakona mora sadrzati: ustavni, odnosno
pravni osnov za donoSenje zakona; ra-
zloge za donosSenje zakona; objasnjenje
osnovnih pravnih instituta i pojedinacnih
reSenja; procenu finansijskih sredstava po-

% http://mojustav.rs/strucni-komentar-197/

% https://www.transparentnost.org.rs/images/publikacije/Javni%20interes%20u%20blatu%20dimu%20i%20pod%20vodom.pdf,

str. 14
56 1bid., str. 12
57 1bid., str. 37

% https://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_report_NIS_2015.pdf, str. 45

*1bid., str. 125
O www.parlament.gov.rs/akti/put-zakona.1052.html
e www.parlament.gov.rs/akti/put-zakona.1054.html
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trebnih za sprovodenje zakona, ukljucuju-
Ci poreklo tih sredstava; opsti interes zbog
predlozenog retroaktivnog dejstva, ako je
ono predvideno; razloge za donoSenje za-
kona po hitnom postupku; razloge za stu-
panje na snagu u roku kracem od osam
dana; i pregled odredbi vazece regulative
koja se menja ili dopunjuje.’®? Predlagac
podnosi izjavu da je predlog zakona uskla-
den sa propisima Evropske unije, da ne
postoji obaveza uskladivanja ili da zakon
ne moze biti uskladen sa propisima Evrop-
ske unije?

Parlament ve¢inom glasova odlucuje o
dnevnom redu. Ne postoji garancija da ce
podneti predlozi zakona biti ikada stavljeni
na dnevni red. U praksi, to utice na pred-
loge opozicionih narodnih poslanika i na
predloge koji su podneti u formi gradan-

ske inicijative.'®* Postoji moguc¢nost, koja
se pokazala i u praksi, da se ¢ak i pravo
na obrazlaganje podnetih amandmana
na zakone ugrozi zloupotrebom razlicitih
odredbi Poslovnika Narodne skupstine.'®®

UspeSna primena zakona zahteva usva-
janje podzakonskih akata. U praksi se
podzakonski akti ne donose u predloze-
nim rokovima, pa se zakoni ne mogu u
potpunosti primeniti'®® Podzakonske akte
donose Vlada, organi drzavne uprave, no-
sioci javnih ovlascéenja, a izuzetno i sama
Narodna skupstina. Medu podzakonskim
aktima od posebnog su znacaja opsti akti
koje donosi predsednik drzave ili Vlade
(uredbe, ukazi i dr). Podzakonski akti ne
smeju stvarati nova prava i obaveze subje-
kata, ve¢ samo razraduju obaveze propi-
sane zakonom.'®”

htm

g/Alarm-Reports 8/Coalition-prEUg
tdocs/methodologyView.php?id=572
157 https://sr.wikipedia.org/sr/Podzakonski_akti
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Ukljucivanje zainteresovanih
strana u zakonodavni postupak

Javne rasprave tokom pripreme zakona
regulisane su odredbama Zakona o dr-
Zavnoj upravi'®® i razvijene odredbama
Poslovnika Vlade Srbije.®® UceSc¢e grada-
na u procesu kreiranja javnih politika i in-
terakcije sa vlastima jedan je od zadataka
koje Srbija tek treba da ispuni i poboljsa
u procesu pridruzivanja Evropskoj uniji.
U Cetvrtom krugu evaluacije'’?, GRECO je
preporucio da se poveca transparentnost
zakonodavnog procesa, ukljucujuci uput-
stva u vezi sa razvojem pravila o0 javnim
raspravama i javnim slusanjima i obez-
bedivanjem njihove primene u praksi.
Takode je navedeno da hitni postupak u
donosenju zakona treba da bude izuzetak,
a ne pravilo. Pored toga, kako je GRECO
primetio, problem je $to su javne rasprave
obavezne samo za zakone koje predlaze
Vlada. Slicna obaveza nije utvrdena za
predloge zakona koje podnose poslanici
ili grupe gradana. Stavise, Zastitnik grada-
na, Narodna banka Srbije i Skupstina AP
Vojvodine imaju pravo da predlazu zakone
iz svojih nadleznosti, ali ne i obavezu da
pre toga sprovedu javnu raspravu.

Preporuka koju je dao GRECO nije spro-
vedena u potpunosti, tako da se javne ra-
sprave odrzavaju samo onda kada nacrt
zakona priprema neki ,organ drzavne upra-
ve" (ministarstvo ili posebna organizacija).
Usled ovog propusta, postoji mogucénost
da se javnost iskljuci iz procesa pripreme
zakona tako Sto bi zakon predlozili nepo-
sredno poslanici vladajuce stranke, a ne
Vlada. To se dogodilo u nekim slucajevima
(na primer, kod izmena i dopuna Zakona
o finansiranju politickih aktivnosti, 2014).
Na osnovu originalnog Akcionog plana za
sprovodenje Nacionalne strategije za bor-
bu protiv korupcije iz 2013, Zakon o finansi-
ranju politickih aktivnosti trebalo je da bude
izmenjen do kraja 2014. godine. Na predlog

poslanicke grupe vladaju¢e SNS, izmene i
dopune zakona su usvojene u novembru
2014. Medutim, kroz te izmene nisu uopste
reSeni oni problemi koji su identifikovani u
planskim dokumentima, ve¢ su stvoreni i
novi. Izmedu ostalog, omoguceno je poli-
tickim strankama koje iz budzeta dobijaju
novac za finansiranje svog redovnog rada
(to jest, za sve osim za izbore) da koriste
taj novac za finansiranje predizborne kam-
panje, kao i za kupovinu nekretnina. Tako
se ionako ogroman jaz u mogucnosti orga-
nizovanja i placanja promotivnih aktivnosti
koji postoji izmedu kandidata najvecih par-
lamentarnih partija (danas samo jedne) i
svih ostalih dodatno produbio.

lzmenama i dopunama Zakona o drzavnoj
upravi iz 2018"1, uvedena su neka pobolj-
Sanja u pravila o javnim raspravama koja
nisu dovoljna. Uvedena je mogucnost da
se javna rasprava otvori (€lan 77) u ranim
fazama pripreme akta (odnosno nacrta
zakona). Izmenama je takode propisano
koje informacije moraju biti objavljene pre
javne rasprave. Tada je uvedena je i oba-
veza javnih konsultacija tokom pripreme
zakona. Konacno, prosiren je i obim akata
za koje je potrebno odrzati javnu raspravu
pre nego Sto budu usvojeni. Sada je javna
rasprava obaveza u pripremi odredenih
podzakonskih akata i strategija i slicnih
akata javne politike. Pravila o javnim ra-
spravama tokom sprovodenja strateskih
akata regulisana su 16. februara 2019.go-
dine Uredbom o metodologiji upravljanja
javnim politikama, analizi efekata javnih
politika i propisa i sadrzaja pojedinacnih
dokumenata javnih politika'”?, usvojenom
na osnovu Zakona o planskom sistemu
Republike Srbije.”® Obaveza sprovodenja
javnih rasprava kada nacrt zakona predvi-
da znaCajne promene u uredenju odrede-
ne oblasti ili kada pokriva temu od javnog
interesa, postojala je i ranije (Clan 41).

Poslovnik Vlade predvida obavezu izrade
izvestaja o javnoj raspravi u koji se unose

aragraf.rs/propisi/zakon_o_drzavnoj_upravi.html
bija.gov.rs/dokument/2432/poslovnik-vlade.php
rm.coe.int/fourth
srbija.gov.rs

Sluzbeni glasnik RS, br. &

orruption-prevention-in-r
zmene-zakona-o-lokalnoj-samoupravi-i-drzavnoj-upravi.php

espect-of-members-of/1680792e56

www.paragraf.rs/propisi/zakon-o-planskom-sistemu-republike-srbije.html
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svi predlozi i obrazlozenja za prihvatanje ili
odbijanje predloga.”* Medutim, ne postoji
slicna obaveza evidentiranja promena do
kojih dolazi nakon javne rasprave. Ima slu-
Cajeva u kojima su nacrti zakona znacaj-
no promenjeni nakon sto je ministarstvo
zavrsilo raspravu, a pre nego sto je Vlada
podnela zakon Skupstini'’®

U istrazivanju o javnim raspravama koje
su odrzane tokom 2019. godine'®, Tran-
sparentnost Srbija je utvrdila da organi dr-
Zavne uprave nisu postupali na isti nacin
u slicnim situacijama i da se nisu pridrza-
vali odredaba Zakona o drzavnoj upravi i
vladinog Poslovnika u kojima se navode
minimalne obaveze za objavljivanje poda-
taka. Situacija je bila vrlo sli¢na i prethod-
nih godina. Od 24 nova zakona doneta u
2019. godini (ne ukljucujuci zavrsne racu-
ne budZeta), javne rasprave su vodene o
dvadeset i jednom nacrtu zakona. U 2018.
godini nisu odrzane javne rasprave o dva
od 16 novih zakona. Nikada nije organizo-
vana javna rasprava o najvaznijem doku-
mentu javne politike - budZetu Republike
Srbije za sledec¢u godinu. Vazno je napo-
menuti da su javne rasprave 2019. godi-
ne u potpunosti izbegnute o dva zakona
koja su ozbiljno narusila integritet pravnog
sistema. Prvi je bio poseban zakon done-
sen za sprovodenje jednog projekta — Mo-
ravski koridor, koji je znaCajno odstupio
od opstih pravila o eksproprijaciji, javnim
nabavkama i drugim pravnim oblastima.
Drugi kontroverzni zakon koji je usvojen
bez javne rasprave odnosio se na kon-
verziju stambenih kredita indeksiranih u
Svajcarskim francima.””” U ovom slucéaju
sukobili su se interesi duznika, komercijal-
nih banaka i gradana, jer se deo troskova
privatnih zajmova finansiran iz budzeta.
Tokom istrazivanja, Transparentnost Srbi-
ja nije primetila znacajniji napredak u pri-
meni drugih propisa i planskih dokumena-
ta, kao Sto su Zakon o planskom sistemu,
Zakon o elektronskoj upravi, Akcioni plan

Partnerstva za otvorenu upravu'’®i sli¢no.

U junu 2018. godine usvojene su lzmene i
dopune Zakona o lokalnoj samoupravi.'”®
lzmenama je predvideno da gradovi i op-
Stine moraju da organizuju javnu raspravu
tokom usvajanja nekih odluka, $to ukljucu-
jeiraspravu o najbitnijim delovima budze-
ta (planiranje investicija). Javne rasprave
se organizuju i kada to zatrazi odredeni
broj gradana. Zakon nije postavio pravila
za vodenje ovih javnih rasprava, vec¢ je to
ostavljeno svakom gradu i opstini da to
uredi samostalno.

Proces usvajanja propisa u Srbiji i dalje ka-
rakterise nedovoljno ucesce javnosti. Ne-
sprovodenje ili simulacija vodenja javnih
rasprava, ¢esto donosenje zakona po hit-
nom postupku i vodenje objedinjene par-
lamentarne debate o nepovezanim pred-
lozima zakona, negativno se odrazavaju
na kvalitet zakonskih odredbi. Zbog rizika
koji nisu sagledani na vreme, materijalnih
gresaka ili odredaba koje su neprimenijive,
zakoni se ¢esto menjaju u kratkom perio-
du nakon usvajanja, i to neretko po hithnom
postupku. Pored stetnih posledica do ko-
jih dolazi kada su rasprave pre usvajanja
zakona nedovoljno kvalitetne, treba istaci
kao problem i to Sto gradani nemaju na
raspolaganju ni jedno sredstvo za zastitu
svojih prava u slucajevima kada javna ra-
sprava, suprotno zakonskoj obavezi, nije
ni odrzana.

Za razliku od zakona, koji se usvajaju jav-
no, u Skupstini, u ¢ijoj pripremi se Cesto
organizuju javne rasprave i koji sadrze jav-
no dostupno obrazlozenje, uredbe i pravil-
nici se uglavnom ne razmatraju u javnosti
pre usvajanja, a njihova obrazlozenja se
ne objavljuju. Poslednjih godina mediji su
izvestavali o nekoliko slu¢ajeva'® u kojima
su, prema tim navodima, podzakonski akti
doneti u interesu odredenih pojedinaca, a
u jednom takvom slucaju krivicno je go-
njen jedan bivsi ministar.’®’

www.srbija.gov.rs/dokument/2432/poslovnik-vlade.php (¢lan 42)
° https://paragraflex.rs/dnevne-vesti/100119/100119-vest11.html

5 www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_izvestaj_o_JR_u_2019.pdf
www.paragraf.rs/propisi/zakon-konverziji-stambenih-kredita-indeksiranih-svajcarskim-francima.htmi

? www.paragraf.rs/izmene_i_dopune/200618-zakon-o-izmenama-i-dopunama-zakona-o-lokalnoj-samoupravi.html
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178 http://mduls.gov.rs/reforma-javne-uprave/unapredjenje-transparentnosti-uprave/partnerstvo-za-otvorenu-upravu/?script=lat
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0 www.koreni.rs/pravilnik-dizajniran-po-kiosku/

8 www.novosti.rs/vesti/naslovna/hronika/aktuelno.291.html:628648-Draginu-zbog-radioaktivnog-djubriva-preti-do-pet-godi-
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Razmatranje koruptivnih
efekata zakona

Obaveza analize rizika od korupcije i nad-
leznosti Agencije za spreCavanje korupci-
je utom pogledu uvedeni su u Srbiji novim
Zakonom o sprecCavanju korupcije'®? koji
je usvojen 21. maja 20198, a stupio je na
snagu 1. septembra 2020. Ovim zakonom
Agencija za borbu protiv korupcije (od 1.
septembra 2020. godine je promenila
ime u Agencija za sprecavanje korupcije)
ovlas¢ena je da inicira usvajanje propisa
za uklanjanje rizika od korupcije ili uskla-
divanje propisa sa potvrdenim meduna-
rodnim sporazumima o borbi protiv ko-
rupcije (¢lan 35). Organi drZzavne uprave
imaju obavezu da Agenciji dostave nacrte
zakona koji regulisu oblasti sa posebnim
rizikom od korupcije ili su u vezi sa potvr-
denim medunarodnim sporazumima o
borbi protiv korupcije. Agencija zatim daje
misljenje o obe vrste nacrta zakona, u ko-
jima procenjuje rizike od korupcije i prepo-
rucuje kako da se tirizici eliminisSu. Oblasti
u kojima se smatra da postoji poseban
rizik za nastanak korupcije su navedene
u Akcionom planu za pregovore izmedu
Srbije i EU, poglavlje 23, Cija je revidirana
verzija usvojena u julu 2020."8

Nesumnjivo je da uvodenje ove obaveze u
zakon predstavlja pozitivan korak, ali osta-
je da se vidi koliko ¢e ta prilika biti iskori-
S¢ena u praksi. Agencija je i pre donosenja
ovog zakona mogla da daje misljenja o ri-
zicima od korupcije na sopstvenu inicijati-
vu ili na upit ministarstava koja pripremaju
zakone. Ranije su takve analize bile Cesto
promovisane. Medutim, u poslednje dve i
po godine Agencija je prestala da objav-
ljuje ove analize, propustajuci tako priliku
da stekne saveznike medu gradanima za
otklanjanje uocenih rizika i da omogudi
narodnim poslanicima da uzmu u obzir i

misljenje Agencije prilikom razmatranja
predloga zakona.

U martu 2019. godine, Transparentnost Sr-
bija je dostavila svim narodnim poslanici-
ma amandmane na ¢ak 65 ¢lanova Pred-
loga zakona o spre¢avanju korupcije (koji
ih ukupno ima 114). Medu amandmanima
su bili su predlozi za poboljsanje ¢lana
35. koji reguliSe ova pitanja.’® Opozicioni
poslanici podneli su 90 amandmana, ali o
tim amandmanima nije raspravljano, jer je
opozicija bojkotovala sednicu, dok su Cla-
novi vladajuce vecine bili skloni da prihva-
te vladin predlog zakona bez primedbi.'
O zakonu se nije raspravljalo ni u nacely,
jer je vladajuca vecina vodila objedinjenu
raspravu'® o ovom i o0 jos sedam nepove-
zanih zakona. Ukupno vreme za raspravu
0 svim tim zakonima iznosilo je pet sati,
tako da nije bilo vremena za razmatranje
spornih pitanja.

Da je prihvacen predlog Transparentno-
sti (da se mora traziti misljenje o svakom
zakonu koji se navodi u strateSkim anti-
korupcijskim aktima, a ne samo o onima
koji pripadaju pojedinim oblastima), oblast
procene rizika bila bi bolje regulisana. Jos
korisnije bi bilo usvajanje predloga TS da
Agencija bude ovlas¢ena da daje mislje-
nja o nacrtima ili predlozima zakona i svih
drugih propisa za koje je samostalno pro-
cenila da sadrze rizike od korupcije, odno-
sno odredbe korisne za suzbijanje korup-
cije. Takode bi bilo korisno da je Agenciji
postavljena obaveza da izradi misljenje o
korupcijskim rizicima i u drugim slucajevi-
ma, kada to predlagac akta zatrazi.

Prema sadasnjoj zakonskoj odredbi,
Agencija daje misljenja samo u slucaju
usvajanja novih zakona, ali ne i pripreme
drugih vaznih akata, poput Ustava, zakona
koji ne sadrze rizike od korupcije ali uklju-
¢uju odredbe kojima se suzbija korupcija,
kao ni podzakonskih akata.

8 www.paragraf.rs/propisi/zakon-o-sprecavanju-korupcije.html
8 www.propisi.net/usvojen-zakon-o-sprecavanju-korupcije/

*www.mpravde.gov.rs/tekst/30402/revidirani-akcioni-plan-za-poglavlje-23-i-strategija-razvoja-pravosudja-za-peri-

0d-2020-2025-22072020.php

8 www.transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/Amandmani%20TS%20na%20nacrt%20zakona%200%20spreca-
vanju%20korupcije%20februar%202019%20drugo%20poglavlje%20zakona.pdf

8 www.rtv.rs/sr_lat/politika/poslanici-zavrsili-rad-sutra-glasanje-o-pravosudnim-zakonima_1018524.html

8 www.parlament.gov.rs/Peta_sednica_Prvog_redovnog_zasedanja_Narodne_skup%C5%ATtine_Republike_Srbije_u_2019._go-

dini.36429.941.html
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Zakonom nije propisana obaveza, koja bi
bila od velike koristi — da Agencija utvrdi
metodologiju za procenu rizika od ko-
rupcije. Postojanje takve metodologije bi
omogucilo drzavnim organima, lokalnim
samoupravama i svim drugima da i sami
vrSe procenu rizika, ne ¢ekajuci da Agen-
cija to ucini.

Dodatno, slabost postojeceg sistema je u
tome sto ministarstva, nakon $to dobiju
preporuke Agencije, nemaju obavezu da
po njima postupe, niti da o svom postu-
panju obaveste Agenciju i javnost. Zako-
nodavac je propustio da i samoj Agenciji
postavi obavezu da reaguje tokom skup-
Stinske procedure (na primer u vezi sa ulo-
Zenim amandmanima) i na taj nacin utice
na uklanjanje rizika koji nisu postojali u
prethodnim verzijama akta ili koji nisu bili
primeceni u prethodnim fazama zakono-
davnog postupka.

0Od svog osnivanja 2010. godine, Agencija
je samostalno, ili na zahtev ministarstva
koje priprema nacrt zakona, analizirala
125 propisa'® na kvalitativan i koristan na-
Cin. Praksa objavljivanja misljenja Agen-
cije iznenada je prestala februara 2018.
godine, mesec dana nakon izbora njenog
novog direktora'®®. Agencija nije objavila
¢ak ni mislienje o nacrtu zakona koji re-
gulise njene duznosti, iako je upravo ovaj
organ inicirao donoSenje novog zakona
pet godina ranije. Usvojena verzija se zna-
¢ajno razlikuje od predloga koji je Agencija
ranije davala.’®

Analiza rizika u zakonima o obrazovanju,
taCnije analiza Zakona o udzbenicima, po-
sebno je odjeknula u javnosti. U ovom slu-
Caju, objavljeno je da zakon sadrZi rizike
od korupcije i druge nedostatke koji su se

pre svega ogledali u Sirokom diskrecionim
ovlaséenjima i moguc¢nostima za njihovo
prekoracenje.’’

Predlagaci zakona nisu uvek uzimali u ob-
zir procene i preporuke Agencije. Cesto
je bilo suprotno: najdrasti¢niji primer je iz
aprila 2015. godine. Tokom skupstinske
rasprave o Predlogu zakona o utvrdivanju
javnog interesa i posebnim postupcima
eksproprijacije i izdavanja gradevinske
dozvole radi realizacije projekta “Beograd
na vodi’, koji je podnela Vlada, nekoliko
opozicionih ¢lanova SkupsStine pozvalo
se na misljenje’? Agencije za borbu pro-
tiv korupcije o riziku od korupcije u tom
aktu. Ministar pravde Nikola Selakovi¢
(kao predstavnik Vlade) odgovorio je izja-
vom da Agencija nije nadlezna za davanje
misljenja o zakonima koji nemaju nikakve
veze sa borbom protiv korupcije, drugim
reCima da nijedan ¢lan zakona ne daje ta-
kvu nadleznost Agenciji."®®

Lobiranje

Zakon o lobiranju’*usvojen je 9. novembra
2018™° a stupio je na snagu 14. avgusta
2019.1°6 Zakon je usvojen 18 godina nakon
demokratskih promena iz 2000, kao jedan
od poslednjih nedostajucih antikorupcij-
skih zakona u Srbiji. Regulisanje lobiranja
bilo je predvideno Nacionalnom strategi-
jom za borbu protiv korupcije iz 2005, kao
i sledecom Nacionalnom strategijom, koja
je vazila od 2013. do 2018. godine.

Regulisanje lobiranja bila je jedna od naj-
vaznijih preporuka GRECO-a'?” za Srbiju iz
2015. godine. Usvajanje zakona ubrzano
je nakon sto je GRECO 15. marta 2018.
objavio da Srbija nije ispunila nijednu od

88 www.acas.rs/praksa-agencije/analize-propisa-na-rizike-od-korupcije/?pismo=la
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preporuka iz Cetvrtog kruga evaluacije,
ukljucujuci i onu kojom se trazilo da se
uredi lobiranje usmereno prema narodnim
poslanicima.'®®

Nacin na koji je usvojen Zakon o lobiranju
dovoljno govori o praksi koja se u Srbiji
primenjuje prilikom usvajanja i sprovode-
nja vaznih antikorupcijskih i drugih zako-
na — vazno je samo odgovoriti na pritisak
i pokazati da je preporuka ispunjena, a da
pri tom Cesto nema stvarne volje da se
donesu najbolji moguci zakoni, i §to je naj-
vaznije, da se omoguci sprovodenje koje
bi donelo promene u praksi.

O nacrtu ovog zakona odrzana je javna ra-
sprava. Medutim, u obrazlozenju zakona
se ne pominje da li su razmatrani predlozi
dati tokom javne rasprave koji nisu nasli
mesto u kona¢nom tekstu. Ministarstvo
pravde nije objavilo izvestaj sa javne ra-
sprave, iako je bilo duzno da to ucini, u
skladu sa Poslovnikom Vlade.

Skupstina Srbije usvojila je ovaj zakon a
da nije bilo rasprave o stotinu podnetih
amandmana'®® - svi su odbijeni. Transpa-
rentnost Srbija je objavila analizu?*® zako-
na ukazujuc¢i na sve njegove nedostatke i

poslala je osam amandmana?' Skupstini.

TS je predlozila reSenja za sledece nere-
Sene probleme: zakon se ne bavi poku$aji-
ma uticaja na donosenje pojedinacnih od-
luka, ve¢ se fokusira samo na donosenje
opstih pravnih akata; zakon predvida oba-
vezu izveStavanja Agencije za spreCava-
nje korupcije u svim slu¢ajevima lobiranja,
ali ne postoji obaveza pruzanja ovih infor-
macija javnosti; nema obaveze izveStava-
nja o neformalnom lobiranju, odnosno po-
kusajima uticaja koji se deSavaju pre nego
Sto se poSalje zvani¢ni memorandum o
lobiranju; ovaj (niti bilo koji drugi zakon)
ne bavi se ozbiljnim problemom, a to je da
drzavni organi ignorisu inicijative gradana,
udruzenja i privrednih subjekata za dono-
Senje ili promenu propisa ili samovoljno
biraju koju od ovih inicijativa ¢e razmotriti.

ReSenje za vecinu ovde navedenih proble-
ma moglo bi da bude u primeni obrnutog
pristupa od onog koji je zauzeo srpski za-
konodavac. Umesto da se prvenstveno
reguliSe ko moze i kako moze da lobira,
bilo bi bolje usredsrediti se na postupanje
drzavnih organa i zvanicnika, njihovu duz-
nost da evidentiraju i obelodane ko im se

\amcm gov.
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obratio i sa kojim predlozima, bez obzira
na nacin obracéanja i fazu postupka. Jed-
nako je vazno propisati obavezu organa
vlasti da razmotre i da odgovore na svaki
podneti predlog za poboljSanje propisa i
prakse, bez obzira na to ko ga podnosi.

Transparentnost Srbija je istrazivala kako
je u prvih pet meseci Zakon o lobiranju pri-
menjivan u institucijama za koje se moglo
oCekivati da ¢e najcesce hiti izlozene lo-
biranju: Vlada Srbije i njena ministarstva,
Narodna skup$tina i predsednik Republi-
ke.?? TS je poslala 23 zahteva za pristup
informacijama od javnog znacaja i dobila
23 identi¢na odgovora - da nije bilo lobi-
stickih kontakata u smislu odredaba Za-
kona o lobiranju.

lzuzetno je malo verovatno da se niko od
zainteresovanih subjekata nije obratio ni
jednom ministarstvu, vladi, predsedniku ili
Skupstini i poslanicima u vezi sa propisi-
ma tokom skoro pola godine. U ovom pe-
riodu ova tela su uCestvovala u usvajanju
ili izradi nekoliko stotina zakona, uredbi,
pravilnika i drugih opstih akata koji uti-
€U na interese stotina hiljada privrednih
subjekata. Mnogo je verovatnije da niko
od njih (ukljuéujuci one koji su pripremili,
predlozili i usvojili Zakon o lobiranju) nije ni
bio svestan da je uspostavljena obaveza
da se vodi evidencija o zainteresovanim

licima koja su se obracala drzavnim orga-
nima u vezi sa donosenjem opstih akata.

Nakon 14 meseci primene zakona, na-
predak je vidljiv samo u oblasti obuke i
sertifilkovanja zainteresovanih lobista i
lobisti¢kih firmi. Trenutno u Srbiji ima 26
registrovanih lobista.?®® Od kada je pocelo
sprovodenje zakona, Agencija je organizo-
vala tri obuke za lobiste. S druge strane,
zakon ni na koji nacin nije unapredio tran-

sparentnost zakonodavnog postupka.

Zakoni skrojeni po meri
privatnih interesa

U Srbiji postoje dva mehanizma za dono-
Senje zakona skrojenih za konkretne pro-
jekte. Prvi takav mehanizam su medudr-
Zavni sporazumi koje ratifikuje Skupstina,
putem kojih se uvode posebne odredbe i
/ ili procedure za poslovanje sa kompani-
jama iz drzave sa kojom je zaklju¢en spo-
razum. Ti sporazumi najcesSce pruzaju
samo opsti okvir za ugovore koji ¢e potom
biti zakljuceni. Posto ovi sporazumi ima-
ju vecu snagu od zakona, oni sluze kao
sredstvo da se zaobide primena pre sve-
ga Zakona o javnim nabavkama i Zakona
0 javno-privatnom partnerstvu, naravno,
ukoliko je takva klauzula ukljucena u me-
dudrzavni sporazum.

2 www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_-_istra%C5%BEivanje_o_primeni_Zakona_o_lobiranju.pdf
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Drugi mehanizam su posebni zakoni koji
se donose kako bi postavili drugacija pra-
vila za odredeni projekat, zadovoljavajuci
privatne interese ucesnika na tom poslu.

Zakonom o utvrdivanju javnog interesa i
posebnim postupcima radi realizacije pro-
jekta izgradnje infrastrukturnog koridora
Autoputa E-761, deonica Pojate-Preljina
(,Sluzbeni glasnik RS", br. 49 od 8. jula
2019. godine)?*4 uredena su pitanja koja
su vec¢ regulisana zakonima Republike Sr-
bije o eksproprijaciji, javnim nabavkama,
javno-privatnom partnerstvu, projektova-
nju, porezima i carinama. Najsporniji as-
pekt zakona je taj $to predvida da se pro-
pisi koji ureduju postupak javne nabavke
ne primenjuju na izbor ,strateskog partne-
ra i zakljuCivanje ugovora o projektovanju i
izgradnji, i na izbor stru¢nog nadzora nad
izvodenjem radova“. To znaci da se ne pri-
menjuje ni Zakon o javno-privatnom par-
tnerstvuy, jer bi se inace, prema tom zako-
nu, na izbor privatnog partnera primenila
pravila javnih nabavki.

Umesto Sto na gore opisani nacin uvodi
nova pravila i oglusuje se o primenu zako-
na, Vlada bi trebalo da menja zakone uko-
liko u njima nesto ne valja, odnosno ukoli-
ko nisu dovoljno efikasni. Praksa da se za
svaki projekat smisljaju posebna pravila, a
postojeci zakoni ignorisu, krajnje je nelo-
gicna i moze biti opasna za Citav sistem.

Uzor za donoSenje svih narednih ,poseb-
nih zakona" (lex specialis) koji omoguca-
vaju uvodenje specijalnih postupaka i zao-
bilazenje pravila iz redovnih zakona, jeste
onaj koji je donet za projekat “Beograd na
vodi”, koji je detaljnije opisan kasnije u ovoj
analizi.?%

Vrhunac dosadasnje prakse je krovni ,spe-
cijalni zakon®, usvojen pocetkom 2020,
koji omogucava Vladi da odluc¢i kako i
kada ce zaobici bilo koju odredbu ,koja
stoji na putu investicijama” ili ,koja pred-

stavlja zastitu od korupcije”, u zavisnosti
od perspektive posmatraca.

Prilikom zakljuCivanja ovih sporazuma i
donosenja zakona predlagaci predstavlja-
ju kao da to ¢ine u javhom interesu, ali su
obrazlozenja koja pri tom daju nepotpuna
i nejasna. S druge strane, vrlo se jasno
moze videti da predstavnici vlasti imaju in-
teres da ulaze u ovakve dogovore. Najoci-
tiji vid je korisc¢enje takvih poslova za po-
liticku promociju. U nekim slucajevima
se sumnja da postoje i drugi vidovi koristi
— npr. da iza projekta ,Beograd na vodi’,
stoje srpski politicari, a da su kompanije
sa sedistem u Ujedinjenim Arapskim Emi-
ratima u ovom projektu samo fasada.?®
Jedan od razlog za ovakve, javno iznete
sumnje, jeste Cinjenica da je zajednicka
arapsko-srpsko preduzece, nosilac ovog
projekta, oslobodeno plac¢anja naknade
za gradevinsko zemljiste u iznosu od 300
miliona evra, u zamenu za izgradnju obje-
kata javne namene, Ciji obim, dinamika
i realizacija nikada nisu obelodanjeni.??’
| pored brojnih zahteva, javnost je ostala
uskrac¢ena i za druge bitne informacije o
ovom projektu. Neistrazene sumnje u to
da je procedura promenjena na nacin koji
donosi korist unapred poznatim poslov-
nim ljudima, usko povezanim sa vrhom
vladajuce stranke,?®8 javile su se i u drugim
slucajevima.

Kada je reC o medudrzavnim sporazu-
mima, Ustav ostavlja mogucnost da se
odnosi ugovornih strana urede drugacije
nego $to bi to bio slu¢aj ukoliko bi se pri-
menjivali zakoni Srbije, a jedino ogranice-
nje je da se kroz medudrzavni sporazum
ne povreduje neka norma samog Ustava.
U desetak sluCajeva su razlic¢iti inicijato-
ri pokusali da ospore ustavnost odred-
bi medunarodnih sporazuma. Ustavni
sud Srbije je odbacio sve te inicijative.??®
Medu njima je i inicijativa?'® za pokretanje
postupka za ocenu ustavnosti Zakona o

% www.pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2019/49/2 /reg
> www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Elements-of-State-Capture-in-Serbia-eng-A5.pdf
206 https://insajder.net/sr/sajt/tema/ 11774/

www.istinomer.rs/ufokusu/beograd-na-vodi/

08 http://rs.nlinfo.com/Biznis/a569824/Cvijic-Kursumlijska-i-Vranjska-banja-novi-plen-za-biznismene-bliske-SNS.html
* An example of such a ruling refers to the “oil-gas agreement” between the Republic of Serbia and the Russian Federation, which
gave the Russian side a predominant position in the biggest Serbian oil company, under rather favourable conditions

" https://sirius.rs/praksa/yfTOGA
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ratifikaciji Sporazuma o saradnji izmedu
Vlade Republike Srbije i Vlade Ujedinjenih
Arapskih Emirata iz 2013. i 2015. godine.
Slicno tome, odbacena je i inicijativa da
se oceni ustavnost i zakonitost Sporazu-
ma o zajednickom ulaganju izmedu Vlade
Republike Srbije i Al Rawafed International
Investment LLC, kao i zahtevi za obusta-
vom izvrSenja pojedinacnih akata i radnji
preduzetih na osnovu tog sporazuma.

U Ustavu Srbije nema ni jedne odredbe
koja bi ograniCila odluku parlamentarne
veéine o raspolaganju javnim finansija-
ma i javnom imovinom. Stoga, ma koliko
posledice nekog medudrzavnog sporazu-
ma, posebnog zakona ili ugovora koji se
na osnovu njih zakljuCuje, bile Stetne, ta-
kve odluke Narodne skupstine i Vlade se
ne mogu osporiti zbog suprotnosti sa naj-
visim pravnim aktom. Hipoteticki, parla-
ment bi mogao da odobri prodaju drzavne
imovine koja je vredna 10 milijardi evra za
samo za 1 evro, ili kredit od 1.000 milijardi
evra pod bilo kojim finansijskim uslovima.
Ustavni sud, na osnovu dosadasnje prak-
se, ne bi smatrao da je takav sporazum
neustavan.

Ustavni sud takode odlucuje o pitanju
ustavnosti posebnih zakona koji povredu-
ju pravila iz ve¢ postojecih opstih propisa.
U nekim ranijim slucajevima, Ustavni sud
je zauzeo stav da se povreduje ustavno
nacelo jedinstva pravnog poretka kada su
odredbe posebnog zakona u suprotnosti
sa odredbama sistemskog zakona za tu
oblast. Medutim, u vecini situacija Ustav-
ni sud je zauzeo drugaciji stav - na primer
kada je ostavio na snhazi Zakon o podsti-
canju gradevinske industrije?"" iako je bio
U suprotnosti sa sistemskim Zakonom o
javnim nabavkama, ili kada je Zakonom
o privriemenom uredivanju nacina isplate
penzija?'?, de facto uredena visina penzija,
koja je predmet Zakona o penzijskom i in-
validskom osiguranju.

Projekat ,Beograd na vodi‘, smo ve¢ pomi-
njali u kontekstu medudrzavnih sporazu-
ma, takode je jedan od primera usvajanja

,Specijalnih zakona” sa ta¢no i unapred
odredenom namenom. DonoSenje ovog
zakona je predstavljalo finale niza kontro-
verznih koraka koje su gradske i republic-
ke vlasti preduzele u periodu od avgusta
2014. do aprila 2015. iskljuCivo da bi pogo-
dovale unapred najavljenom investitoru,
pocev od promena urbanistickih planova.

Razlog za usvajanje posebnog zakona,
bilo je to sto Zakon o eksproprijaciji ne
dozvoljava oduzimanje zemljista i objeka-
ta u privatnom vlasnistvu zarad izgradnje
komercijalnih, stambenih, turistickih i ugo-
stiteljskih objekata. Specijalnim zakonom
utvrdeni su posebni postupci ekspropri-
jacije i izdavanje gradevinskih dozvola za
izgradnju “Beograda na vodi”. Na taj nacin
je omogucena eksproprijacija objekata i
zemljista za razvoj buduceg stambenog i
poslovnog centra u priobalnom delu reke
Save, a na osnovu prethodno usvojenog
,Plana posebne namene" i vladine odluke
o proglasenju “Beograda na vodi” projek-
tom ,od znacaja za Republiku Srbija i Grad
Beograd “.

Primenom ovog specijalnog zakona, Vla-
da je prakti¢no dala na znanje gradanima
da ¢e Zakon o eksproprijaciji i prateca
pravila biti samo slovo na papiru, kad god
Vlada odluci da je neki projekat od ,naci-
onalnog znacaja“. Primerenije bi bilo, kao
Sto je Transparentnost Srbija ukazala,
izmeniti Zakon o eksproprijaciji uvode-
njem novih zakonskih odredbi koje bi se
ubuduce podjednako primenjivale u svim
sli¢nim situacijama, umesto od slucaja do
slu¢aja, odnosno u situacijama kada to
nekom odgovara.

Podrivanje pravnog poretka kroz pogodo-
vanje investitorima za projekat “Beograd
na vodi” nije bilo izuzetak, vec je posluzio
kao model za usvajanje i drugih poseb-
nih zakona. Tako je Zakon o posebnim
postupcima radi realizacije projekata iz-
gradnje i rekonstrukcije linijskih infrastruk-
turnih objekata od posebnog znacaja za
Republiku Srbiju?'® usvojen je februara
2020. Vlada je obrazlozila da je zakon po-

T www.nadzor.org.rs/pdf/Pismo%20ustavnom%20sudu.pdf

212 http://rs.nlinfo.com/Vesti/a95474/0dluka-Ustavnog-suda-o-penzijama-pravna-ili-politicka.html
212 www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/zakon-o-posebnim-postupcima-radi-realizacije-projekata-izgradnje-i-rekonstrukcije
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treban kako bi se ubrzala izgradnja vaznih
infrastrukturnih projekata, poput autopu-
teva.

Paradoksalno je da je ovaj zakonski me-
hanizam za zaobilazenje pravila javnih
nabavki usvojen samo mesec dana na-
kon Sto je ta ista Vlada predlozila i ista
Narodna skupstina izglasala novi Zakon o
javnim nabavkama, uskladen sa pravilima
EU.

Specijalnim zakonom iz februara 2020.
omoguceno je ugovaranje brojnih projeka-
ta po posebnim pravilima, a njihova vred-
nost se u doba donosSenja procenjivala na
nekoliko milijardi evra.

Ovaj specijalni zakon, kao i oni koji sumu
prethodili, sledi prilicno neobi¢nu ,logiku®
ako je nesto ,0d posebnog znacaja za Re-
publiku Srbiju”, to ¢e biti ugovoreno prema
pravilima koja pruzaju manju zastitu jav-
nog interesa, posebno kada je re¢ o tran-
sparentnosti i konkurenciji.

Mada ovaj zakon daje definiciju ,projeka-
ta od posebnog znacaja“, pa bi mogao da
posluzi bilo kom projektu u buducnosti, u
osnovi je re¢ o pravhom mehanizmu koji
ima iste efekte kao i donoSenje posebnih
zakona za samo jedan projekat. Naime,
procedure iz posebnog zakona za linijsku
infrastrukturu ¢e omoguciti da se izabere
unapred odredeni partner u situacijama
u kojima su finansiranje i implementacija
projekata ve¢ dogovoreni ili se ocekuje da
¢e biti uredeni sporazumima sa drugim
drzavama. Jedan od primera je izgradnja
linija metroa u Beogradu.

Ovaj Zakon se moze primeniti na projek-
te izgradnje i rekonstrukcije infrastrukture
javnog prevoza (drumskog, Zeleznickog,
vodnog i vazdusnog) od ,posebnog zna-
¢aja za Republiku Srbiju”. Vlada odlucuje
koji su to projekti od posebnog znacaja.

Samim zakonom su kao takvi identifikova-
ni projekti vredni viSe od 50 miliona evra.

Zakon takode predvida da se pravila iz Za-
kona o javnim nabavkama u vezi sa ,pla-
nom nabavke, prethodnim obavestenjem,
nacinom dokazivanja obaveznih i dodat-
nih uslova za ucesSce u postupku javne na-
bavke, rokovima za podnosenje ponuda i
rokovima za odlucivanje Republicke komi-
sije za zastitu prava u postupcima javnih
nabavki, nece primenjivati‘.?'

U ¢lanovima 37-48 zakona, navodi se da
,narocito u slucaju hitnosti i ugrozenosti
realizacije projekta“, ako je pripremljena
preliminarna studija izvodljivosti opsSteg
projekta, Vlada moze odluciti da se pra-
vila javne nabavke uopSte ne primenjuju
na projekat ili njegove pojedinacne faze i
aktivnosti. Umesto toga, primenjivace se
,posebna procedura za izbor strateskog
partnera u svrhu sprovodenja projekta od
posebnog znacCaja za Republiku Srbiju”.
Ocigledna namera ovakvog zakonskog re-
Senja jeste da se posebne procedure pri-
lagode unapred odabranom strateSkom
partneru. Naime, u ¢lanu 39. stav 3. izri-
Cito se navodi da ¢e Vlada doneti uredbu
kojom ¢e definisati kriterijume i pravila za
izbor ,strateskog partnera” za svaki proje-
kat pojedinacno.

Zato se moze oCekivati da ¢e za predsto-
jece infrastrukturne projekte, koje zvanic-
nici ¢esto najavljuju®’® u javnim nastupi-
ma, Srbija dobiti vise uredbi prilagodenih
tacno unapred predvidenim projektima.
Slicno se ve¢ dogodilo kada je na osnovu
posebnog zakona za ,Moravski koridor"
Vlada donela uredbu o izboru strates-
kog partnera, Ciji sadrzaj je favorizovao
jedinog ponudaca.?’® U svom Izvestaju o
Srbiji za 2020.godinu?", EU je ovaj zakon
izvdojila kao jedan od razloga za “ozbiljnu
zabrinutost”.

214 www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/LAW%200n%20Special%20Procedures%20for%20the%20Implementation%200f%20
the%20Project%200f%20Construction%20and%20Reconstruction%200f%20Line%20Infrastructure%20Structures%200f%20
Particular%20Importance%20t0%20the%20Republic%200f%20Serbia.pdf

215 www.danas.rs/ekonomija/mihajlovic-opravdan-leks-specijalis-za-brzu-izgradnju-infrastrukture/

216 www.danas.rs/ekonomija/ts-transparentno-s-puno-sumnjivih-poteza-izabran-graditelj-moravskog-koridora/

17 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/serbia_report_2020.pdf, p. 28
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ZAKLJUGC

Pravosude

Nekoliko je razloga zbog kojih organi gonjenja i pra-
vosude u Srhiji ne postiZu bolje rezultate u suzhijanju
korupcije, posebno u slucajevima koji se ticu visokih
zvanicnika. Neki od tih razloga se odnose na slabosti
pravnih normi i institucionalnih aranzmana. Cini se,
medutim, da takvoj situaciji mnogo viSe doprinosi to
Sto kljucni akteri - policija i tuzilaStvo - ne istrazuju
Lpoliticki osetljive” slucajeve korupcije, osim kada
imaju jasne znake podrske od najuticajnijih politicara.

Zbog toga su u ovoj oblasti vrlo vidljivi elementi za-
robljavanja institucija.?’® Dalje, neki od normativnih i
institucionalnih problema za borbu protiv korupcije su
jasno prepoznati u stru¢noj javnosti, Vlada i Skupsti-
na znaju za te probleme, ali ne ¢ine nista kako bi ih
resili. Konacno, kao problem se moze navesti i relativ-
no mali broj prijavljenih slu¢ajeva korupcije, odsustvo
svedoka i druge teskoce pri dokazivanju. Svi ovi fakto-
ri doprinose da korupcija na visokom nivou uglavnom
ostane nekaznjena i stvaraju plodno tlo za razliite
vidove zarobljavanja drzave, ukljucujuci i one do kojih
dolazi pri donosenju zakona i kod donosenja odluka.

U srpskom zakonodavstvu nije prepoznat pojam ,ko-
rupcije na visokom nivou” (,grand corruption”). Jedna
od posledica nepostojanja posebnog krivicnog dela
za najteze sluCajeve korupcije jeste to Sto se prime-
njuju uobicajeni rokovi zastarevanja krivicnog gonje-
nja, cak i kada su posledice tog dela po javne resurse
i ljudska prava narocito teske.

Tuzilastvo za organizovani kriminal nadlezno je da
istrazuje slucajeve korupcije koji se tiCu funkcionera na
visokim polozajima, ali ne svih (medu onima koji nisu u
nadleznosti ovog tuzilastva su predsednik drzave i na-
rodni poslanici). Slicno tome, dokazivanje, ali ne svih,
ve¢ samo nekih krivicnih dela korupcije, moze se vrSiti
pomocu posebnih istraznih tehnika. Stavige, za gonje-

218 www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/when-law-doe-
snt-rule-State-capture.pdf

nje pojedinih koruptivnih krivicna dela, koja
SuU propisana posebnim zakonima, nisu
nadlezni ni TOK ni posebna odeljenja Visih

javnih tuzilastava za suzbijanje korupcije.

Mnogi drugi drzavni organi dolaze do
informacija koje mogu ukazivati na ko-
rupciju, ali nemaju ovlascenja da ih dalje
istrazuju. U zakonu postoji jasna obaveza
tih organa (na primer, DrZzavna revizor-
ska institucija, Agencija za spreCavanje
korupcije i Kancelarija za javne nabavke)
da podnesu krivicnu prijavu ukoliko utvr-
de korupciju u delokrugu svog rada. Me-
dutim, u vecini sluCajeva ovi organi nece
imati dovoljno informacija da zakljuce da
li odredeno krsenje pravila koje su utvrdili
takode predstavlja i radnju izvrSenja kri-
vicnog dela. O svojim sumnjama u tom
pogledu oni mogu da obaveste javno tu-
zilastvo, ali nemaju jasno definisanu za-
konsku obavezu da to Cine. Takode, ni u
okviru javnih tuzilastava ne postoji meha-
nizam koji bi podrazumevao obavezu raz-
matranja informacija iz izveStaja i nalaza
drugih institucija u cilju ispitivanja postoja-
nja koruptivnih krivicnih dela.

Kada na osnovu razmatranja krivicne pri-
jave ustanovi da nije pocinjeno koruptivno
ili drugo krivicno delo koje se goni po sluz-
benoj duznosti, javni tuzilac o tome oba-
vestava podnosioca. Medutim, u vecini
slucajeva, kada utvrdi da nema elemenata
za krivicno gonjenje, tuzilac ne dostavlja
obrazlazenje svoje odluke, usled Cega je
tesko utvrditi da li su uzeti u obzir svi bitni
dokumenti i dokazi. Manjak takvih infor-
macija je naroCito problematican kada je
krivicna prijava bila podneta u slu¢aju koji
je ve¢ poznat u javnosti i gde se sumnjalo
na korupciju na visokom nivou.

Tuzilac za organizovani kriminal i Cetiri po-
sebna odeljenja visih javnih tuzilastava za
suzbijanje korupcije i dalje nemaju na ras-
polaganju sve planirane kapacitete i sred-
stva. Pored toga, treba imati na umu da
ni sami ti planovi nisu osmisljeni tako da
odgovore na potrebu vodenja veceg broja
proaktivnih istraga.

Ustavnost nekih od klju¢nih odredaba no-
vousvojenog Zakona o utvrdivanju pore-
kla imovine i posebnom porezu je sporna,
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Sto moze omesti njegovu primenu i dove-
sti do zahteva za odStetu u buducnosti.
Dalje, zakon ne pruza dovoljne garancije
da ce se koristiti za proveru potencijalnih
uCesnika u korupciji, jer kriterijumi za kon-
trolu nisu definisani u zakonu, dok ¢e plan
za kontrolu specijalne jedinice Poreske
uprave biti poverljiv dokument.

Pravila koja regulisu prikupljanje statistic-
kih podataka o slu¢ajevima korupcije nisu
dovoljno razvijena. Podaci sudova, tuzila-
Stava i policije nisu u potpunosti uporedivi.
Neki od njih su objavljeni u formatu koji ne
omogucava dalju upotrebu. Zatim, vecina
informacija dostupna je javnosti samo
u godisnjim izvestajima, iako posebna
odeljenja VJT pripremaju takve izvestaje
i tromesecno. Mada su dostupne brojne
informacije MUP o hapSenjima osumnji-
¢enih za korupciju, ne postoji slican nacin
izveStavanja o ishodu tih slucajeva u po-
stupcima koji se vode pred tuzilastvom i
sudovima. Javnost podataka o utvrdenim
sluCajevima korupcije je narocCito niska
kada se postupci okonCaju na osnovu
sporazuma o priznanju krivice.

Ne postoji praksa da nadlezni javni tuzioci
predocCavaju gradanima informacije o slu-
Cajevima krivicnog gonjenja ucesnika u
korupciji koji su u toku, kao ni o istragama
koje se u vezi sa tim vode. S druge strane,
za neke od tih slu¢ajeva gradanima saop-
Stavaju informacije ili ih na drugi nacin ko-
mentarisu politicari (predsednik, premijer
ili ministar unutrasnjih poslova). Problem
,curenja informacija”“ o teku¢im istragama
je prepoznat u nacionalnim planskim do-
kumentima i izvesStajima Evropske komisi-
je, ali se neadekvatno reSava.

Ustav Srbije ne pruza dovoljno garancija
za nezavisnost sudijaituzilaca od politic¢a-
ra. Takve garancije bi bile snaznije i bile bi
u skladu sa medunarodnim standardima,
kada bi sudije i tuzioci, izabrani od strane
svojih kolega u slobodnom i transparen-
tnom procesu, Cinili vec¢inu u Visokom
savetu sudstva i Drzavnom vecu tuzilaca.
S druge strane, sadasnje odredbe Ustava
ne pruzaju takve garancije, a dosadasnji
predlozi ustavnih amandmana predvida-
ju reSenja koja bi i dalje u znacajnoj meri



omogucila da se oCuva uticaj politiCara,
preko Clanova ovih tela koja bira Narodna
skupstina. Srbija znacajno kasni sa prime-
nom planova u oblasti borbe protiv korup-
cije i EU integracija.

Sistem odgovornosti sudija i javnih tu-
Zilaca za krSenje profesionalnih i etickih
standarda nije dovoljno transparentan. To
onemogucava gradane da pomognu pra-
vosudu da resi svoje unutrasnje probleme
bez upliva politike, a s druge strane, ne
pruza dovoljno podsticaja onim sudijama
i tuziocima koji rade uz puno postovanje
profesionalnih i etickih standarda.

Srbija je donela strateske dokumente u ci-
lju unapredenja zakonodavstva i prakse u
borbi protiv korupcije (dve nacionalne stra-
tegije za borbu protiv korupcije Cija je pri-
mena istekla, akcione planove za poglavlja
23 i 24 EU integracija, strategije u oblasti
reforme pravosuda, finansijskih istraga
itd.). Medutim, mnoge od aktivnosti koje
su bile predvidene u tim dokumentima i
dalje nisu sprovedene. Ne postoji odgova-
raju¢i mehanizam nadzora i pracenja koji
bi obezbedio da se problemi resavaju bla-
govremeno i da se razmotre efekti prime-
ne planskih dokumenata. Slicno tome, ne
postoji praksa da se u Skupstini raspravlja
o efektima primene usvojenih zakona.

Mehanizam nadzora u sprovodenju tre-
nutno klju¢nog dokumenta antikorupcijske
politike (revidirani Akcioni plan za poglavlje
23) postoji na nacionalnom i na nivou EU.
Medutim, ni ranije ni aktuelno koordinacio-
no telo za sprovodenje Akcionog plana za
poglavlje 23 nisu organizovali rasprave o re-
zultatima suzbijanja korupcije na visokom
nivou, iako godisnji izvestaji Evropske ko-
misije i SestomesecCni non-paper izvestaji
uvek ukazuju na slabosti u ovoj oblasti..

DonoSenje zakona

Proces donoSenja zakona u Srbiji nije do-
voljno transparentan. Efekti zakona, pa
samim tim ni moguce koristi od zakona
skrojenih po meri privatnih interesa, ne
prate se sistematski. Ti Cinioci stvaraju
plodno tlo da koruptivni interesi nadu put
do zakonskih odredbi i da to ne bude opa-
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zeno. U ovom trenutku, prilagodavanje
propisa privatnim interesima je oblast koja
pobuduje najvise sumnji u postojanje ele-
menata zarobljene drzave u Srbiji. Javni
tuzioci i drugi nadlezni organi ne ispituju
ove sumnje, dok mediji i civilno drustvo ne
mogu u potpunosti da sagledaju privatne
interese koji stoje iza odluka drzavnih or-
gana, usled nedovoljno transparentnog
procesa donosenja odluka.

Drugi bitan faktor koji znacajno doprinosi
uCestalosti krojenja zakona prema meri
privatnih potreba i manjoj vidljivosti te po-
jave odnosi se na pojedine odlike funkcio-
nisanja politickog sistema. Proces odluci-
vanja je visoko centralizovan u vrhu jedne
ili viSe partija na vlasti, a javnost nema pri-
stup informacijama o uticajima koji se na
politiku vlade vrse putem stranackih kana-
la. Vlada pretvara odluke stranaka (ili stra-
nackih lidera) u zakonodavne predloge,
dok Skupstina ¢esce postupa kao sluzba
vlade nego kao institucija koja ¢e temeljno
da nadzire njen rad.

Pored toga, neki od ozbiljnih nedostataka
U propisima omogucavaju da se privatni
interesi pretoCe u skrojene zakone a da to
ostane skriveno ne samo od gradana, veCi
od zakonodavaca. Usvojeni zakoni obi¢no
nisu dovoljno precizni i jasni, pa se njihova
primena blize ureduje kroz niz podzakon-
skih akata koje donose Vlada i ministri. Za
razliku od zakona, koji se usvajaju javno, u
Skupstini, u Cijoj pripremi se Cesto orga-
nizuju javne rasprave i koji sadrze javno
dostupno obrazlozenje, uredbe i pravilnici
se uglavnom ne razmatraju u javnosti pre
usvajanja, a njihova obrazlozenja se ne
objavljuju. Neki od identifikovanih sluca-
jeva krojenja propisa u privatnom interesu
odnose se upravo na podzakonske akte.

Ustav Srbije predvida moguc¢nost ,zaobi-
lazenja” nacionalnog zakonodavstva pu-
tem medudrzavnih sporazuma i kreditnih
aranzmana. Ova mogucnost se koristi za
iskljuCivanje konkurencije u javnim nabav-
kama i javno-privatnim partnerstvima.
Skupstina ratifikuje medudrzavne spora-
zume ali nema uvek na raspolaganju pot-
pune informacije o tome na koji nacin ce
oni biti koris¢eni za zakljucenje potonjih

ugovora. Obrazlozenja koja Vlada daje
kada predlaze ratifkaciju ovih sporazuma
Skupstini ne sadrze sve informacije koje
su potrebne da se uoce potencijalni nedo-
staci ili Stetnost odredbi. Dok se javnosti
predoCavaju neke informacije o0 moguc¢im
koristima i prednostima koje donosi takav
aranzman, u potpunosti izostaju ekonom-
ske analize koje bi omogucile poredenje
sa alternativnim reSenjima za isti problem.
Ne postoji zakonska obaveza da se Vlada
i Skupstina konsultuju sa Fiskalnim save-
tom u vezi sa ovim pitanjima, pre nego $to
zaklju¢e, odnosno odobre sporazum.

Ustav i zakoni ne pruzaju garancije da ce
svi ekonomski ugovori koje zakljucuje vla-
da biti objavljeni, niti da je njihovo objav-
liivanje uslov za punovaznost ugovora. U
praksi se mnogi od ovih ugovora ne objav-
ljuju, posebno kada je za njihovo zakljuci-
vanje osnov bio medudrzavni sporazum.

Ustav sadrzi opsSte odredbe o jedinstvu
pravnog sistema. Medutim, ne sadrzi ek-
splicitne odredbe koje bi sprecile donoSe-
nje zakona ,za jedan projekat”, kroz koje
se podriva primena sistemskih zakona za
datu oblast. Takvi zakoni se u praksi prave
sa ciliem da obezbede ostvarivanje interesa
unapred odabranih poslovnih partera vlasti.

Zakonska je obaveza da se objave infor-
macije o zainteresovanim stranama koje
su konsultovane tokom procesa izrade za-
kona i da se unapred procene efekti budu-
¢eg zakona za razliCite subjekte. Medutim,
ove analize ne obuhvataju sve relevantne
informacije ¢ak i kada su pripremljene, sto
Cesto nije slucaj.

Javne rasprave su obavezne u pripremi
vecine novih zakona kao i kod znacajnih
izmena u postoje¢im zakonima. Javna
rasprava moze pomoci u identifikovanju
odredbi skrojenih prema privatnim intere-
sima u ranim fazama procesa. Medutim,
pravila se krSe, pa se javne rasprave po-
nekad uopste ne organizuju ili se ne orga-
nizuju u skladu sa pravilima. Informacije o
razmatranju predloga koji su dati tokom
javne rasprave Cesto nedostaju, iako po-
stoji obaveza da se nadu u izvestaju sa
javne rasprave. Neorganizovanje javne
rasprave u skladu sa pravilima nije prepo-
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znato kao osnov da se ospori ustavnost
donetog zakona. Stavi$e, javne rasprave
uopSte nisu obavezne ako zakon predlozi
neki narodni poslanik, a ne Vlada. Ova mo-
gucnost je u nekim slucajevima zloupotre-
bliena kako bi se izbegla javna rasprava.

Srbija ima Zakon o lobiranju. Taj zakon
nastoji da reguliSe uticaj na proces dono-
Senja odluka koji vr§e neposredno zainte-
resovana lica ili posrednici (profesionalni
lobisti). Medutim, zakon ne obezbeduje
potpunu transparentnost bitnih informa-
cija. Vlada, ministarstva, narodni posla-
nici, drzavni sluzbenici, posebni savetnici
u vladi i ministarstvima i pojedini ¢lanovi
radnih grupa koje izraduju zakon duzni su
da zabeleZe ko im se formalno obratio u
vezi sa sadrzajem zakona, ali nisu duzni
da objavljuju te informacije. Jo$ je vedi
problem to Sto neformalni kontakti zainte-
resovanih lica i lobista sa javnim funkcio-
nerima i sluzbenicima u vezi sa tim istim
pitanjima nisu ni izricito zabranjeni niti je
blize uredeno kako sluzbenik treba da po-
stupi ukoliko do takvog kontakta dode.

U Zakonu o sprec¢avanju korupcije predvi-
den je mehanizam za procenu potencijal-
nih rizika od korupcije u nacrtima zakona.
Za tu procenu je nadlezan nezavisni or-
gan — Agencije za spreCavanje korupcije.
Medutim, duznost konsultovanja Agencije
postoji samo za zakone koji su doneti u
nekim oblastima (koji su izri¢ito navede-
ne u Akcionom planu za poglavije 23), a
ne za sve zakone. Stavise, duznost da se
rizici od korupcije razmotre na ovaj nacin
ne postoji u kasnijim fazama zakonodav-
nog procesa (vladin predlog ili skupstinski
amandmani), gde bi mogli da nastanu novi
rizici, kao ni kada je re¢ o podzakonskim
aktima. Ne postoji zakonski definisan me-
hanizam za informisanje Agencije i javno-
sti o tome da li su uzete u obzir preporuke
Agencije za otklanjanje koruptivnih rizika.
Sli¢no tome, ne postoji zakonska obaveza
niti ustaljena praksa da Agencija konsultu-
je javnost kako bi utvrdila rizike od korupci-
je u zakonima. UkljuCivanje Sire javnosti bi
omogucilo da se uoci veci broj odredaba
koje su skrojene po meri privatnih interesa,
jer to moze hiti vidljivo samo dobrim po-
znavaocima oblasti koju zakon ureduje.



PREPORUKE

Pravosude

U Krivicni zakonik bi trebalo ugraditi po-
jam ,korupcije na visokom nivou®, kako bi
se sprecila nemogucnost krivicnost go-
njenja najtezih slucajeva korupcije usled
preranog nastupanja zastarelosti;

Zakon o organizaciji i nadleznosti drzav-
nih organa u suzbijanju organizovanog
kriminala, terorizma i korupcije trebalo bi
dopuniti, tako da Tuzilastvo za organizo-
vani kriminal bude nadlezno za sluCajeve
korupcije koji su u vezi sa svim javnim
funkcionerima na visokim polozajima;

Zakonik o krivicnom postupku bi trebalo
dopuniti tako da se posebne tehnike do-
kazivanja mogu primeniti u istragama
svih koruptivnih krivicnih dela;

Ustavom bi trebalo pruziti snaznije ga-
rancije nezavisnosti sudija i javnih tuzila-
ca od politicara. U tom smislu je naroCito
bitno da sudije i javni tuzioci, koje ¢e u
slobodnom i transparentnom postupku
birati njihove kolege, Cine vecinu ¢lanova
u Visokom savetu sudstva i Drzavnom
vecu tuzilaca;

Sistem u kojem se utvrduje odgovornost
sudija i tuzilaca za krsenje profesional-
nih i etickih standarda trebalo bi da bude
transparentniji;

Trebalo bi jasno propisati duznost javnim
tuziocima da istraze u odredenom roku
svaku dokumentovanu tvrdnju u korupciji
na visokom nivou koja je izneta u mediji-
ma. Takode bi trebalo da postoji duznost
da se informacije o utvrdenim c¢injenica-
ma u takvim slucajevima predocCe javno-
sti,

Javna tuzilastva bi trebalo da objavljuju
obrazlozenja uz odluke da ne gone sluca-
jeve u kojem se sumnjalo na korupciju na
visokom nivou;

TuzilaStvo za organizovani kriminal, kao i
Cetiri odeljenja visih javnih tuzilastava za
suzbijanje korupcije trebalo bi da dobiju
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dovoljne resurse kako bi vrsili veci broj
proaktivnih istraga korupcije;

Ustavnost Zakona o ispitivanju porekla
imovine i posebnom porezu trebalo bi
da bude proverena pre nego $to zakon
pocne da se primenjuje, kako bi se izbe-
gli mogucni odstetni zahtevi ako se neu-
stavnost utvrdi tek tokom primene. Kada
primena bude pocela, Jedinica Poreske
uprave bi svojim planom trebalo da pri-
oritetno obuhvati lica koja su na osnovu
svojih ovlasc¢enja mogla biti u prilici da
ucCestvuju u slucajevima korupcije na vi-
sokom nivou;

Trebalo bi unaprediti statistike policije,
javnih tuzilastava i sudova, kako bi se
obezbedile detaljnije informacije o ra-
znim tipovima korupcije, oblastima gde
dolazi do korupcije i pociniocima ovih
krivicnih dela. Statistike koje sacinjavaju i
predstavljaju razni drzavni organi trebalo

bi da budu u potpunosti uporedive;

Policija, javno tuzilastvo i sudovi treba da
redovno izveStavaju o svom ucinku na
polju borbe protiv korupcije, a najmanje
jednom u tri meseca. Statisticki podaci
bi trebalo da budu dostupni javnosti i u
otvorenom (masinski ¢itljivom) obliky;

Podatke o krivicnim istragama i krivicnim
postupcima bi uvek trebalo da predstav-
lja nadlezni javni tuzilac, kako bi se spre-
Cilo da o tome javnost obavestavaju poli-
ticari (npr. predsednik drzave, predsednik
vlade, ministar unutrasnjih poslova);

Javna tuzilastva i sudovi bi trebalo da
predoCe javnosti informacije o sporazu-
mima koje su postigli sa optuzenima o
priznanju krivice, kako bi se u dovoljnoj
meri obezbedila zastita javnog interesa
od mogucih zloupotreba povodom za-
kljuCivanja takvih sporazuma;

Narodna skupstina i Ministarstvo pravde
treba da organizuju javno slusanje (deba-
tu u kojoj bi ucestvovali strucnjaci i prak-
ticari), kako bi se kroz raspravu utvrdilo
kakva je bila primena strategija i zakona
koji su od znacCaja za gonjenje korupcije
na visokom nivou i druge povezane pro-
bleme. U ovu diskusiju bi trebalo ukljuciti

nezavisne drzavne organe (Drzavna revi-

zorska institucija, Agencija za spreCava-
nje korupcije, Komisija za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki i drugi), Savet
za borbu protiv korupcije, kao i organiza-
cije civilnog drustva i istrazivacke novina-
re koji su iznosili u javnost informacije o
mogucim slucajevima korupcije na viso-
kom nivou;

Koordinaciono telo za sprovodenje Akci-
onog plana za poglavlje 23 treba da orga-
nizuje raspravu o rezultatima u suzbijanju
korupcije na visokom nivou najmanje jed-
nom godisnje, npr. nakon sto Evropska
komisija objavi svoj godisnji izvestaj ili
dostavi Sestomesecni ,non-paper” o pra-
¢enju stanja u ovom poglavlju.

Zakonodavni postupak

Potrebne su slede¢e promene u propi-
sima i u praksi kako bi se sprecio nepri-
mereni uticaj na postupak izrade zakona
i zarobljavanje drzave koje nastaje usled
toga:

Ustav bi trebalo dopuniti kako bi se ogra-
nicile moguc¢nosti de se kroz medudrzav-
ni sporazum ili kreditni aranzman ugovori
odstupanje od pravila koja su propisana
domacim zakonima, narocito kod javnih
nabavki, javno-privatnin partnerstava i
privatizacije. | pre nego sto dode do ovih
promena u Ustavu, Vlada bi trebalo da
predstavlja detaljno obrazlozenje efeka-
ta koji ¢e imati zaklju¢eni medudrzavni
sporazumi i zajmovi. To obrazlozenje bi
trebalo da sadrzi razmatranje i ekonom-
sku analizu raznih mogucnosti da se resi
odredeni problem. Fiskalni savet bi treba-
lo da proverava utemeljenost ovih vladi-
nih analiza, a misljenje Fiskalnog saveta
bi trebalo razmatrati u Skupstini zajedno
sa Vladinim predlogom za potvrdivanje
medudrzavnog sporazuma ili ugovora o
zajmy,

Svi ekonomski ugovori koje zakljuCuje
vlada bi trebalo da se objavljuju, a Usta-
vom bi trebalo predvideti da je objavljiva-
nje ugovora uslov za njegovo stupanje
na snagu. Vlada bi trebalo da objavi sve
ekonomske ugovore koji su vec¢ zakljuce-
ni, bez odlaganja;
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Ustavom bi trebalo izri¢ito zabraniti do-
noSenje ,zakona za jedan projekat”, kroz
koje se predvida odstupanje od pravila
koja su propisana sistemskim zakonom
za datu oblast;

ObrazloZenje svakog predloga zakona bi
trebalo da sadrzi pun ,otisak zakonodav-
nog puta’, odnosno informacije o svim
subjektima koji su uticali na tok izrade za-
kona i njegov sadrzaj u svim prethodnim
fazama,

- Trebalo bi uspostaviti obavezu sprovo-

denja javnih rasprava za sve predloge
zakona, bez obzira na to ko ih predlaze.
Nesprovodenje obavezne javne rasprave
bi trebalo da bude prepoznato kao osnov
za osporavanje ustavnosti usvojenog za-
kona;

+ Vlada, ministarstva, poslanicke grupe,

javni funkcioneri i sluzbenici, posebni sa-
vetnici i ¢lanovi radnih grupa trebalo bi da
imaju zakonsku obavezu (Zakon o lobi-
ranju) da objave informacije o pravnim i
fizickim licima koja su im se obracala u
vezi sa donoSenjem, ukidanjem ili izme-
nom zakona, bilo da su u pitanju formalni
dopisi ili neformalni pokusaj uticaja;

Ministarstva i vlada treba da objavljuju
obrazlozenja za sve predloge podzakon-

skih akata i da organizuju javnu raspravu
pre njihovog donosenja;

- Agencija za spreCavanje korupcije bi

trebalo da bude ovlas¢ena za davanje
misljenja o rizicima od korupcije u svim
zakonima i podzakonskim aktima, a ne
samo u vezi sa nacrtima zakona koji se
odnose na oblasti izricito pomenute u Ak-
cionom planu za poglavlje 23. Predlagac
akta bi trebalo da obrazloZi na koji nacin
je postupio po preporukama Agencije;

Kada priprema misljenja o rizicima od ko-
rupcije u zakonima, Agencija za spreca-
vanje korupcije bi trebalo da od javnosti
zatrazi predloge i komentare, da te ko-
mentare razmotri i da u okviru misljenja
o koruptivnim rizicima obrazlozi svoj stav
i povodom komentara dobijenih od gra-
dana. Agencija bi trebalo da svoja obra-
zlozena misljenja o koruptivnim rizicima
objavljuje.
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DODACI

Pravosude, institucionalno uredenje

Sudska vlast u Republici Srbiji je poverena
sudovima opste i posebne nadleznosti.?'
Sudove opsSte nadleznosti Cine 66 osnov-
nih sudova, 25 visih sudova, 4 apelaciona
suda i Vrhovni kasacioni sud. Sudovi po-
sebne nadleznosti su 16 privrednih sudo-
va, privredni apelacioni sud, 44 prekrsajnih
sudova, Prekrsajni apelacioni sud i Upravni
sud.??° U prvom polugodistu 2020. godine
odlukom Visokog saveta sudstva bilo je
utvrdeno 3038 sudijskih mesta, a od tog
broja bilo je popunjeno 2742 sudijskih me-
sta. IskljuCujuci one koji se nalaze na du-
gorocnom odsustvu, 2602 sudija su efek-
tvno postupale u svim sudovima u Srhbiji.??

Vrhovni kasacioni sud je najvisi sud u Re-
publici Srbiji. On je neposredno visi sud za
Privredni apelacioni sud, Prekrsajni apela-
cioni sud, Upravni sud i druge apelacione
sudove. Apelacioni sudovi su neposredno
viSa sudska instanca visim sudovima i 0s-
novnim sudovima (u odredenim slucajevi-
ma, koji su propisani zakonom, visi sudovi
su neposredno viSa sudska instanca i 0s-
novnim sudovima). Visi sud je prvostepe-
no nadlezan kada presuduje u sporovima
koji su najvise povezani sa korupcijom,
kao Sto su slucajevi zloupotrebe polozaja,
primanja mita, podmicivanja i zloupotrebe
u javnim nabavkama.???

Ustav i zakoni garantuju nezavisnost su-

dija i stalnost njihove funkcije.?”® Ustav
zabranjuje svaki uticaj na rad sudija, kao

i politicku aktivnost sudija.?** Ustavne ga-
rancije su potvrdene odredbama Zakona
o uredenju sudova i Zakona o sudijama.??®

Po odredbama Zakona o uredenju sudova,
sudska vlast je poverena sudovima i neza-
visna je od zakonodavne i izvrsne vlasti.??
Sudija je nezavisan u donosenju odluka.??’
Takode, sudske odluke su obavezujuce i
ne mogu biti predmet vansudske kontrole.
Sudske odluke moze preispitivati jedino
nadlezni sudo u odgovaraju¢im postupci-
ma utvrdenim zakonom.??® Zakon zabra-
njuje koriséenje javnih funkcija, medija ili
bilo koje druge vrste javnog nastupa za
vrsenje neprimerenog uticaja na tok i is-
hod sudskog postupka. | svaki drugi oblik
uticaja na sudove ili pritisak na u¢esnike u
postupcima je takode zabranjen.??®

Sudija obavlja svoju funkciju kao stalnu,
osim onih koji su izabrani po prvi put.2°
Na stalnu funkciju ih bira Visoki savet sud-
stva.?®" Visoki savet sudstva takode pred-
laze Narodnoj skupstini kandidate za prvi
sudijski mandat.?®2 Ovo telo se sastoji od
11 ¢lanova. Sest ¢lanova su sudije sa stal-
nom sudijskom funkcijom, jedan ¢lan je
profesor pravnog fakulteta, jedan advokat,
a tri ¢lana ulaze u sastav Visokog saveta
sudstva po polozaju: ministar nadlezan za
pravosude, predsednik nadleznog odbora
Narodne skupstine i predsednik Vrhovnog
kasacionog suda.??3

Sudijska funkcija prestaje na zahtev sudi-
je, ispunjenjem zakonskih uslova ili razre-
Senjem, odnosno ako sudija, posle tri go-
dine od prvog izbora, ne bude izabran na
stalnu sudijsku funkciju.* Odluku o pre-
stanku sudijske funkcije donosi Visoki sa-
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vet sudstva.?® Sudija ima pravo da izjavi
zalbu Ustavnom sudu protiv te odluke.?3¢
Odluka Ustavnog suda je konacna.?®” Za-
kon o sudijama propisuje detaljnu pro-
ceduru za prestanak sudijske funkcije.?®®
Postupak za prestanak sudijske funkcije
pred Visokim savetom sudstva moze svo-
jim predlogom da inicira predsednik suda,
predsednik neposredno viseg suda, pred-
sednik Vrhovnog kasacionog suda, organ
nadleznih za vrednovanje rada sudije ili
Disciplinska komisija.?%®

UcCesnici u sudskim postupcima su ovla-
SCeni da se zale na rad suda kada sma-
traju da su postupci spori, nezakoniti ili
da postoji bilo kakav oblik uticaja na tok
i ishod postupka.?*® Disciplinske prijave
protiv sudija podnose se Disciplinskom
tuziocu. Disciplinski tuzilac moze da pod-
nese predlog za vodenje disciplinskog
postupka Disciplinskoj komisiji. Disciplin-
skog tuzioca i Disciplinsku komisiju obra-
zuje Visoki savet sudstva.?*! Disciplinske
sankcije su javna opomena, umanjenje
plate do 50% u trajanju do jedne godine
i zabrana napredovanja u trajanju do tri
godine.?*? Ako Disciplinska komisija utvrdi
odgovornost sudije za ozbiljni disciplinski
prekrsaj pokrenuce postupak za razreSe-
nje sudije.?*®* Tokom tog postupka sudija
moze biti suspendovan. | na ovu odluku
postoji pravo zalbe — sudija moze da se
obrati Ustavnom sudu.?** Imunitet sudija
se odnosi na izneto misljenje i glasanje
tokom usvajanja sudijskih odluka, osim
u slucaju kada je pocinjeno krivicno delo
krSenje zakona od strane sudije.?** U dru-
gim situacijama, sudiju imunitet ne $titi od
krivicnog gonjenja.?4¢

Javno tuzilastvo, institucionalno
uredenje

Sistem javnog tuzilastva Cine Republicko
javno tuzilastvo, apelaciona javna tuzilas-
tva, via javna tuzilastva, osnovna javna
tuzilastva i javna tuzilastva sa posebnom
nadleznoscu - TuzilaStvo za organizovani
kriminal i Tuzilastvo za ratne zloCine.2#

U Republickom javnom tuzilaStvu, svim
apelacionim javnim tuzilastvima i Cetiri
viSa javna tuzilastva (Beograd, Novi Sad,
Ni$ i Kragujevac) osnovana su Odeljenja
za borbu protiv korupcije.® Od 2009.
godine, nadleznost Tuziladtva za organi-
zovani kriminal proSirena je na pojedina
krivicna dela koja se kolokvijalno nazivaju
"korupcijom na visokom nivou”. Nadlez-
nost je odredena prema polozaju ucinioca
krivicnog dela, odnosno lica koje se pod-
micuje — rec je o licima koje bira, postavlja
ili imenuje Narodna Skupstina Republike
Srbije, Vlada Republike Srbije, Visoki sa-
vet sudstva ili Drzavno vece tuzilaca. Isti
tuzilac bi¢e zaduzen i za krivitno gonje-
nje u slucaju privrednog kriminala (uklju-
¢ujuci korupciju u privatnom sektoru),
ukoliko vrednost imovinske koristi prelazi
200.000.000 dinara, odnosno ako vred-
nost javne nabavke prelazi 800.000.000
dinara.?*

Republika Srbija je 1. januara 2020. imala
71 javnog tuzioca®®® i 713 zamenika javnih
tuzilaca.?® Tuzilastvo za organizovani kri-
minal imalo je javnog tuzioca i 25 zame-
nika.??

Javno tuzilastvo u Srbiji organizovano je
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tako da je nize rangirani javni tuzilac po-
dreden neposredno viSem javnom tuziocu,
a nize javno tuzilastvo neposredno visem
javnom tuzilastvu. Svaki javni tuzilac po-
dreden je Republickom javnom tuziocu.
Visi javni tuzilac moze neposredno nizim
javnim tuziocima izdati obavezno uputstvo
za postupanje u odredenim slucajevima
kada postoji sumnja u efikasnost i zakoni-
tost njihovog postupanja, a Republicki javni
tuzilac moze izdati takvo uputstvo bilo kom
javnom tuziocu. Tuzioci imaju zamenike, a
zamenik javnog tuzioca je duzan da izvrSi
sve zadatke koji su mu povereni.?®® Pored
javnih tuzilastava, postoji Drzavno vece tu-
Zilaca koje je organizovano kao nezavisno
telo sa ciliem da obezbedi i garantuje sa-
mostalnost javnih tuzilaca i njihovih zame-
nika.?** Organizacija tuzilaStava uglavnom
prati organizaciju sudova.?®

Ustav?°® i zakoni garantuju samostalnost
u radu tuzilaca.?®” Za razliku od sudstva
koje je po Ustavu ,nezavisno®, javno tuzi-
lastvo je samostalan drzavni organ®, a
svaki javni tuzilac i zamenik je ,samosta-
lan u vrSenju svojih ovlasc¢enja“ ?*® Nezavi-
snost sudija znaci da su sudije funkcional-
no nezavisne, odnosno da mogu obavljati
svoju funkciju bez bilo ¢ijeg uticaja. ,Sa-
mostalna” priroda tuzilaca nije dovoljna
da bi se obezbedila funkcionalna nezavi-
snost u obavljanju njihovih duznosti. Pre-
ma stavovima predstavnika Udruzenja
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca,
,postupci tuzilaca moraju biti nezavisni u
svim aspektima - nezavisni ne samo od iz-
vréne i zakonodavne vlasti, ve¢ i od uticaja
sudova, kao i od proizvoljnog meSanja na-
dredenih tuzilaca u radu nizih tuzilaca” 2

Zabranjen je svaki uticaj na rad javnog
tuzilastva i na postupanje u predmetima
od strane izvréne i zakonodavne vlasti, ko-
ris¢enjem javnog polozaja, sredstava jav-
nog informisanja ili na bilo koji drugi nacin
kojim moze da se ugrozi samostalnost u
radu javnog tuzilastva. Javni tuzilac i za-
menik javnog tuzioca duzni su da odbiju
svaku radnju koja predstavlja uticaj na sa-
mostalnost u radu javnog tuzilastva.?s!

Javnog tuzioca bira Narodna skupstina,
na predlog Vlade, nakon pribavljenog mi-
Sljenja skupstinskog Odbora za pravo-
sude.?®? Drzavno vece tuzilaca predlaze
kandidate Vladi Republike Srbije.?%® Javni
tuzilac bira se na Sest godina i moze po-
novo biti izabran.?®* Mandat zamenika jav-
nih tuzilaca koji su prvi put izabrani traje
tri godine. Narodna skupstina ih bira na
predlog DrZzavnog veca tuzilaca (po jedan
kandidat za svako upraznjeno mesto).?®
Drzavno vece tuzilaca bira zamenike jav-
nih tuzilaca na stalnu funkciju.?%®

Mandat ¢lanovima Drzavnog veca tuzila-
ca traje pet godina sa zabranom ponov-
nog uzastopnog izbora. Drzavno vece
tuzilaca ¢ine: tri ¢lana po poloZaju (Repu-
blicki javni tuzilac, ministar pravde i pred-
sednik skupstinskog odbora nadleznog za
pravosude); Sest javnih tuzilaca ili zame-
nika javnih tuzilaca; i dva ,ugledna i ista-
knuta“ pravnika.?®” Vec¢e odlucuje o izboru
zamenika tuzilaca u drugo tuzilastvo istog
ranga ili u vise javno tuzilastvo.?°®

Javni tuzilac i zamenik javnog tuzioca
mogu biti razreSeni iz razloga utvrdenih
zakonom.?®° Funkcija javnog tuzioca pre-
staje i ako ne bude ponovo izabran, odno-
sno ako zamenik javnog tuzioca ne bude
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izabran na stalnu funkciju.?’° Odluka o
razreSenju donosi se na predlog Vlade,?”!
a mora se zasnivati na razlozima koji su
utvrdeni odlukom Drzavnog veca tuzila-
ca.?’? Protiv navedene odluke moguca je
zalba Ustavnom sudu.?’® Javni tuzilac i
zamenik javnog tuzioca samostalni su u
vréenju svojih ovladc¢enja.?’* Stavise, jav-
ni tuzilac i zamenik javnog tuzioca duzni
su da odbiju svaku radnju koja predstavlja
uticaj na samostalnost u radu javnog tuzi-
lastva.?’® Obavezna uputstva nadredenog
javnog tuzioca izdaju se u pismenoj formi
i moraju sadrzati razlog i obrazlozenje.?’¢
Nizi javni tuzilac koji smatra da je obave-
zZno uputstvo nezakonito ili neosnovano
moze podneti prigovor sa obrazlozenjem
Republickom javnom tuziocu.?”” Tuzioci u
Srbiji duzni su da se zale na svaku osloba-
dajucu presudu ili da pruze detaljno objas-
njenje ako je odluka doneta uz njihovu sa-
glasnost.?’® Nadalje, odluke o odbacivanju
krivicnih prijava ili prestanku krivicnog go-
njenja nakon zavrsetka istrage moraju se
donositi u komisijama.?”®

Policija, institucionalno uredenje

U poslednjem godisnjem IzveStaju Evrop-
ske Komisije o napretku za Srbiju 2020
(Klju¢ni nalazi), navodi se da ,ukupno, nije
zabelezen napredak jer preterano velik
broj vrsilaca duznosti na viSim rukovode-
¢im pozicijama nije smanjen u bitnoj meri.
Nedostatak transparentnosti i postovanja
procedure zasnovane na zaslugama za
zaposljavanje visih drzavnih sluzbenika je

pitanje koje sve ozbiljnije zabrinjava."?°

Zakoni garantuju ,operativnu nezavisnost
policije od drugih drzavnih organa prilikom
izvrSavanja policijskih zadataka i drugih
zadataka za koje je policija odgovorna“.?®!
Ministar moze traziti izveStaje, podatke i
druga dokumenta u vezi sa njihovim ra-
dom.?82 Direktor policije podnosi ministru,
redovno, kao i po posebnom zahtevu, izve-
Staje o radu i svim pojedinacnim pitanjima
iz delokruga policije. Ista duznost postoji i
za rukovodioce sektora.?®3 Prema zakonu,
ministar moze policiji da ,daje smernice i
obavezna uputstva za rad, uz puno posto-
vanje operativne nezavisnosti“.?®* Ministar
moze naloziti policiji da izvrsava odredene
zadatke i preduzima odredene mere i pod-
nosi izvestaj o njima.?®® Ove nadleznosti
ministra mogu se primenjivati sve do tre-
nutka kada javni tuzilac bude obavesten o
krivicnom delu i preuzme kontrolu nad ra-
dom policije u predistraznom postupku.?8®
Nivo nezavisnosti policije u okviru mini-
starstva ureden je Zakonom. Za obavlja-
nje policijskih i drugih unutrasnjih poslova
se obrazuje Direkcija policije.?®” Direkci-
ju policije vodi direktor policije kojeg na
predlog ministra, nakon javnog konkursa,
postavlja i razresava Vlada.?®¢ Organiza-
cionim jedinicama u sediStu i podru¢nim
policijskim upravama rukovode nacelnici
uprava, a policijskim stanicama koman-
diri.?® Interna imenovanja i unapredenja
vrse se u skladu sa Zakonom o policiji>®°,
koji predvida redovno ocenjivanje rada na
godisnjem nivou.
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