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Prioriteti u borbi protiv korupcije u Srbiji 2016-2020

Polaze¢i od uverenja da borba protiv korupcije podrazumeva sprovodenje aktivnosti koje
manje zavise od partikularnih politickih programa, a vise od primene Siroko prihvaéenih
nacela i mehanizama za borbu protiv korupcije, uvazavaju¢i moguce ideoloske i druge
razlike medu politickim akterima, Nacionalnu strategiju za borbu protiv korupcije, druge
strateSke akte i planove u vezi sa EU integracijama, ocene relevantnih medunarodnih
organizacija i ocene gradana i privrednika Srbije, Transparentnost — Srbija (domaca nevladina
organizacija i ¢lanica globalne antikorupcijske mreze Transparency International), poziva
buduéu Vladu i Narodnu skupstinu da uvrste u svoj program delovanja sledeée tacke, a sve
politicke grupacije koje ucestvuju radu Narodne skupstine i ¢lanove buduée Vlade da ih
prihvate kao svoje ili da iznesu razloge zbog kojih se protive navedenim prioritetima,
stavovima i predloZenim aktivnostima:

1. Cuvanje jedinstva pravnog poretka i pravna sigurnost: ne bi se smelo dogoditi da
Vlada predlozi, da Skupstina usvoji ili da Predsednik Republike proglasi ni jedan zakon
ukoliko su argumentovano upozoreni da je taj akt suprotan Ustavu; iz istog razloga
ne bi se smelo dogoditi da bude predlozen, usvojen ili proglasen ni jedan zakon koji
unosi pometnju u pravi poredak time Sto ¢e biti u suprotnosti sa ranije donetim
zakonima; Vlada ne bi smela da donese nijednu uredbu koja ée biti suprotna zakonu,
niti da kroz svoje zaklju¢ke ureduje materiju koja se moze uredivati jedino zakonom,
a pogotovo ne kroz one zaklju¢ke koji se ne objavljuju u ,Sluzbenom glasniku®.
Drzavni funkcioneri ne smeju ostavljati nedoumice o pravnoj prirodi poslova koje
preduzima drzava i o tome da li su sporazumi i ugovori ve¢ zakljuéeni i koje je
obaveze Srbija preduzela, narocito kad je re¢ o aranZmanima sa potencijalnim
investitorima ili o izgradnji infrastrukturnih objekata.

2. Veda javnost i participativnost procesa donosenja odluka:

a. nikada se ne bi smelo dogoditi da Vlada predlozZi zakon koji nije proSao javnu
raspravu; za javnu raspravu mora biti ostavljeno dovoljno vremena, sve
konkretne sugestije moraju biti razmotrene, a ministarstvo koje priprema akt
mora da obrazlozZi zbog Cega su predlozi prihvaéeni ili odbijeni. Da bi se ovaj
cilj postigao, trebalo bi dopuniti Zakon o drZzavnoj upravi (Sire nego Sto
predvida aktuelni nacrt izmena i dopuna), Poslovnik Vlade i druge propise.

b. U Skupstini treba prekinuti losu praksu, koja naruSava Ustavom utvrdena
prava gradana, da se predlozi zakona koji su upuceni kao narodna inicijativa ili
od strane opozicionih poslanika uopste ne razmatraju - treba utvrditi rok u
kojem se takvi predlozi moraju staviti na dnevni red. Treba prekinuti praksu
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objedinjavanja skupstinske rasprave o nepovezanim akatima u okviru jedne
tacke.

c. Skupstina treba da kroz javna slusanja razmotri efekte dosadasnje primene
antikorupcijskih zakona i potrebu za donoSenjem novih. Prilikom razmatranja
nacrta/predloga zakona Vlada i Narodna skupstina treba da briZljivo razmotre
korupcione rizike koje je uocila Agencija za borbu protiv korupcije, kao i
problemati¢ne odredbe na koje ukazuju drugi nezavisni drzavni organi i da
zatraze dodatna objasnjenja od resornog ministarstva o tome kako ¢e rizici
biti otklonjeni.

d. Potrebno je zakonski urediti i uciniti javnim lobiranje i svaki drugi pokusaj
uticaja na donosenje odluka bilo da je ono usmereno ka izvrSnim organima
vlasti (ministri, gradonacelnici) ili na poslanike i odbornike u skupsStinama i
bilo da se vrsi preko posrednika (profesionalne agencije, pravni zastupnici,
savetnici funkcionera, bivsi javni sluzbenici itd.) ili da ga sprovode neposredno
zainteresovana lica.

e. Zapisnici i diskusije sa sednica Vlade treba da postanu po pravilu javni; uz
odluke o imenovanjima, razreSenjima, postavljenjima i predlaganju kadrovskih
reSenja koja vrsi Vlada treba objavljivati i obrazloZenje; slicno tome, Vlada
treba da objavi obrazloZenje predloga podzakonskih akata koje donosi
(uredbe) i predloga zaklju¢aka na osnovu kojih usvaja smernice, izvestaje,
planove i sli¢cno;

f. na veb-sajtu Skupstine treba objavljivati sve upuéene amandmane i razloge
zbog kojih predlagac¢ (naj¢es¢e Vlada) i skupstinski odbori prihvataju ili
odbijaju amandmane;

g. treba zakonski urediti proces vodenja pregovora i javnost informacija u vezi sa
zaklju¢ivanjem medudrzavnih sporazuma i kreditnih aranZmana, tako da
narodni poslanici i javnost mogu da sagledaju da li su potencijalne koristi
veée od Stete koja nastaje zbog neprimenjivanja propisa o javnim
nabavkama i javno-privatnom partnerstvu.

3. Oprez pri regulatornim i finansijskim intervencijama: Svaka regulatorna il

finansijska intervencija drzave, narocito kada uti¢e na privredu, stvara povecanu
opasnost od nastanka korupcije. Zbog toga treba teziti da se ovakve intervencije ¢ine
samo kada su neophodne i uz primenu mera za zastitu od korupcije, to jest, samo
kada su unapred postavljeni jasni i relevantni kriterijumi za dodelu sredstava, kada su
sve bitne odluke i dokumenti o nadzoru objavljeni i kada je obezbeden nadzor nad
postupanjem organa vlasti koji dodeljuju drzavnu pomo¢ i nadzor nad ispunjavanjem
obaveza primalaca takve pomodi. Takode bi trebalo nastaviti reformu propisa radi
otklanjanja procedura koje bez opravdanog razloga opterecuju rad privrede i
gradana, Sto Sireg korisSéenja moguénosti koje pruzaju sredstva elektronske
komunikacije i otvaranje baza podataka, prekinuti praksu privilegovanja privrednih
subjekata kroz oprastanje ili preuzimanje dugovanja i objaviti jasnu racunicu
eventualnih koristi od finansijskih podsticaja kroz drzavnu pomo¢ naspram troskova
koje ta pomo¢ podrazumeva.

Strateski pristup u borbi protiv korupcije: Skupstina treba da redovno prati
sprovodenje antikorupcijske strategije, Akcionog plana za poglavlje 23 pregovora sa
EU, i drugih strateskih akata Skupstine i Vlade (u vezi sa reformom pravosuda, javne
uprave, javnih nabavki, finansijskih istraga, finansijskih kontrola itd.) na osnovu



izveStaja Agencije za borbu protiv korupcije i drugih nadleznih organa, da pokrene
postupak za dopunu Strategije i Akcionog plana tamo gde ovi dokumenti nisu
potpuni, gde su aktivnosti formulisane nedovoljno ambiciozno ili nedovoljno
precizno, gde nije doslo do sustinskog napretka i pored toga Sto su mere realizovanei
da pozove na odgovornost rukovodioce organa koji nisu ispunili zadatke. Akcione
planove iz oblasti evropskih integracija treba koristiti kao podsticaj za ubrzanje
reformi, a ne kao opravdanje za odlaganje ili nereSavanje problema koji su
prepoznati u Srbiji a koje EU nije istakla kao prioritet. Ne bi smelo da se dogodi da
Vlada postupa suprotno strateSkim aktima koje je sama donela ili predlozila — ukoliko
¢e one biti tretirane kao neobavezujuée Stivo, namenjeno samo za pokazivanje
stranoj i domacoj javnosti, bolje je ne trositi energiju na njihovo donosenje.

Reforma javnog sektora treba da obuhvati, izmedu ostalog i slede¢e mere:
donosenje Zakona o ministarstvima u kojem je podela nadleznosti iskljucivo u funkciji
efikasnosti rada, a ne zadovoljenja potreba stranaka koje daju podrsku Vladi;
smanjenje broja ¢lanova Vlade; smanjenje ukupnog broja zaposlenih u javhom
sektoru, koji je u velikoj meri posledica partijskog zaposljavanja, na broj koji je
uporediv sa evropskim drzavama slicne veli¢ine ali i moguénostima budZetskog
finansiranja, pri ¢emu treba voditi raCuna o tome da ne budu ugroZene prioritetne
aktivnosti javne uprave, javnih sluzbi i javnih preduzeda; prestanak prakse
povecdavanja javnog sektora nepotrebnim izmeStanjem poslova drzavne uprave u
javne agencije i organizacione oblike sa nejasnim pravnim statusom; sprovodenje
analiza potreba u celoj javnoj upravi i objavljivanje nalaza; preispitivanje aktuelnih
sistematizacija radnih mesta i njihovo uskladivanje sa stvarnim potrebama organa za
ispunjenje zakonskih zadataka a ne sa zateCenim stanjem; uvodenje jasnih i
objektivnih kriterijuma za zaposljavanje i napredovanje, kao i ispitivanje stru¢nosti
trenutno zaposlenih za poslove koje obavljaju; uvodenje mera za reSavanje sukoba
interesa u javnim sluzbama (zdravstvo, Skolstvo itd.), u organizacijama obaveznog
socijalnog osiguranja (zdravstveni i penzijski fond, NSZ) i u javnim preduze¢ima i
kontrola sprovodenja takvih mera u organima drzavne uprave, teritorijalne
autonomije i lokalne samouprave; postavljanje rukovodstva javnih preduzeéa i javnih
sluzbi na osnovu sprovedenih konkursa i kvaliteta predloZzenog programa rada;
redovno razmatranje programa poslovanja javnih preduzeéa i izveStaja o njihovoj
realizaciji i dosledno sprovodenje zakonskih normi o odgovornosti direktora za
neizvrSenje programa i neobjavljivanje ovih dokumenata; jatanje organa koji vre
nadzor unutar izvrSne vlasti, a narocito budzetske inspekcije.

Puno postovanje i jacanje poloZaja nezavisnih drzavnih organa u borbi protiv
korupcije: Kao jedan od prvih zadataka, novi saziv SkupsStine treba da temeljno
razmotri godisSnje izveStaje o radu Drzavne revizorske institucije, Zastitnika gradana,
Agencije za borbu protiv korupcije, Poverenika za informacije od javnog znacaja i
zaStitu podataka o licnosti i Republicke komisije za zaStitu prava u postupcima javnih
nabavki, za 2014, 2015 i 2016. godinu, da obaveze Vladu da resi probleme na koje se
u tim izvestajima ukazuje (npr. nepostupanje po obavezujué¢im resenjima, nedovoljna
ovlaséenja, neusaglasenost zakona). Izmedu ostalog, trebalo bi usvojiti i predloge
izmena Zakona o Zastitniku gradana i Zakona o slobodnom pristupu informacijama
koje je predlozila Vlada jo$ 2011. godine (ili na osnovu tih predloga sto pre formulisati
nove), izmeniti Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije i Zakon o finansiranju
politi¢kih aktivnosti i dopuniti Kriviéni zakonik krivicnim delima koja su sada u



10.

posebnim propisima (suprotno dobroj praksi), te uvodenjem krivicnog gonjenja za
lica koja ometaju prikupljanje dokaza u postupcima koje vode ovi organi. Propustanje
Skupstine da proveri postovanje svojih zaklju¢aka iz 2014, da donese zakljucke
povodom izvestaja nezavisnih organa 2015, da pozove na odgovornost ¢lanove Vlade
koji nisu poStovali obavezujuca reSenja nezavisnih organa i da izabere nedostajude
¢lanove odbora Agencije za borbu protiv korupcije negativho se odrazilo na
ostvarivanje nadleznosti nezavisnih organa i nadzorne uloge Narodne skupstine.
Primena postojeéih pravila i njihova dopuna tamo gde je potrebno, kako bi se
obezbedio: potpuni prekid prakse kupovine medijskog uticaja ili rasipanja javnih
sredstava kroz troSenje novca na promotivne akcije javnih preduzeéa, ministarstava,
pokrajinskih i lokalnih organa vlasti, kao i kroz javne nabavke usluga informisanja ¢ija
je prevashodna svrha politicka promocija; transparentno utvrdivanje javnog interesa
koji treba da se ostvari kroz finansiranje medijskih sadrzaja i raspodela sredstava za
tu namenu; obezbedivanje javnosti medijskog vlasniStva i drugih podataka koji
mogu ukazivati na uticaj na uredivacku politiku (npr. podaci o najveéim
oglasivacima). DonosSenje sveobuhvatnih i doslednih pravila o drzavnom i politickom
oglasavanju, kroz izmene Zakona o javnim nabavkama, Zakona o oglasavanju,
medijskih i izbornih propisa.

Obezbedivanje pune primene i unapredenje Zakona o javnim nabavkama radi
smanjenja korupcije u sve tri faze (planiranje — sprovodenje postupka — izvrSenje
ugovora), kao i primene pravila ZIN na javno —privatna partnerstva, kroz jacanje
kapaciteta organa koji vrSe nadzor, vecu javnost svih podataka o troSenju budZeta,
koris¢enje elektronskih javnih nabavki, otklanjanje nepotrebnih uslova i drugih
¢inilaca koji neopravdano umanjuju konkurenciju, unapredenje sistema zastite prava,
funkcionisanje sistema za prekrsajno kaznjavanje, poniStavanje i oglasavanje niStavim
nezakonitih ugovora o javnim nabavkama i prekid prakse da se najveci infrastrukturni
projekti sprovode bez primene ovog zakona.

DovrSetak reforme pravosuda: Neophodno je unaprediti praksu objavljivanja
podataka o tome na koji nacin su primenjeni kriterijumi za izbor i vrednovanje rada
sudija i tuzilaca u svakom konkretnom sluéaju, buduci da do sada objavljivani podaci
o bodovanju kandidata ukazuju na nelogi¢nosti, kako bi i kandidati i javnost mogli da
steknu utisak zasnovan na argumentima o tome zasto neki kandidati nisu ispunjavali
uslove za izbor na funkciju, odnosno, u ¢emu su izabrani kandidati bili bolji od drugih.
U rad pravosudnih organa Vlada, Skupstina i politicari ne treba da se mesaju ni tako
Sto ¢e sprecavati krivicno gonjenje, ni tako Sto ¢e traziti da se neko krivicno goni, a
pogotovo ne saopsStavanjem podataka o hapSenjima i krivicnim postupcima ili
plasiranjem takvih podataka u odabrane medije. Treba obezbediti odgovornost sudija
i javnih tuzilaca za rad, kao i odgovornost ¢lanova VSS i DVT, u vezi sa ¢ime je
potrebna i izmena propisa. Treba obezbediti da broj javnih tuzilaca i sudija koji se
bave slucajevima teske korupcije bude primeren razmerama ovog oblika kriminala.
Bez cekanja najavljenih ustavnih reformi koje c¢e iskljuciti ministra pravde i
predsednika skupstinskog odbora za pravosude iz sastava VSS i DVT, politicki
funkcioneri mogu da se odreknu uceséa u radu ovog tela ili u¢eséa u glasanju. Sli¢no
tome, Vlada i Skupstina mogu da u praksi u potpunosti postuju predloge VSS i DVT,
¢ak i kada ih aktuelna ustavna norma ovlascuje na drugacije postupanje.

Veci broj prijavljenih i ispitanih slucajeva korupcije: Buduci da je glavni problem
borbe protiv korupcije u Srbiji to sto samo mali deo ovih kriviénih dela bude uopste
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prijavljen, potrebno je preduzeti mere da se to stanje izmeni. Zakon o zastiti
uzbunjivaca, koji je donet iz tog razloga, nije doneo znacajne promene, sudeéi po
statistikama prijavljene korupcije. Norme ovog zakona bi trebalo poboljsati, narocito
u delu koji se odnosi na postupanje organa vlasti sa kojima su uzbunjivaci podelili
svoja saznanja o korupciji i drugim problemima. Radi ostvarivanja tog cilja takode je
potrebno umesto fakultativnog oslobadanja od kazne, propisati obavezno
oslobadanje od krivicne odgovornosti davaoca mita koji na drugaciji nacin nije
mogao da ostvari svoja prava u razumnom roku i koji slucaj prijavi. Druga neophodna
mera jeste znatno aktivniji pristup u ispitivanju korupcije od strane policije, tuzilastva
i drugih organa. Javni tuZioci treba da ispitaju da li je postojala korupcija i pre nego
Sto dobiju krivicnu prijavu — ¢Citanjem javno dostupnih medijskih objava,
proucavanjem objavljenih izvestaja drzavnih organa (npr. izvestaji DRI), na osnovu
dostavljenih informacija o slucaju sumnje na korupciju (npr. od Agencije za borbu
protiv korupcije i Vladinog Saveta za borbu protiv korupcije) ali i na osnovu vec
utvrdenih obrazaca ponasanja (npr. na osnovu podataka o zloupotrebama sa
gradevinskim zemljiStem ili javnim nabavkama u jednom gradu ispitati kakva je
praksa u drugom gradu koji primenjuje iste propise). Tre¢i set mera obuhvata dopunu
krivicnog zakonodavstva radi efikasnijeg otkrivanja korupcije (npr. uvodenje
,hezakonitog bogacenja“ iz ¢lana 20 Konvencije UN protiv korupcije), koriséenje
mehanizama za unakrsnu proveru imovine i prihoda od strane Poreske uprave (ili
zamenu tih mehanizama davno najavljenim ,Zakonom o ispitivanju porekla
imovine®), preciziranje ovlasé¢enja i obaveza Agencije za borbu protiv korupcije u
proveri tacnosti i potpunosti podataka o imovini i prihodima javnih funkcionera,
Sire koriséenje posebnih istraznih tehnika i finansijskih istraga u otkrivanju korupcije,
u skladu sa zakonom, pri ¢emu narolitu painju treba obratiti na pripremu
sprovodenja novih zakonskih resenja (od 1. marta 2018).

Jasni i sveobuhvatni planovi rada, izvestaji o radu i njihovo razmatranje: Vlada
podnosi godisSnje izveStaje o svom radu, ali oni nisu u potpunosti uporedivi sa
planovima rada. SkupsStina bi trebalo da razmatra ove izvestaje, kao i izveStaje o
zavrSnom racunu budZeta, Sto do sada nije bio sluéaj. Pri razmatranju ovog izvestaja
potrebno je utvrditi da |i su ostvareni i nefinansijski indikatori iz programskog
budZeta. Resorna ministarstva i Vlada treba da briZljivo razmatraju planove rada i
izveStaje o radu javnih preduzeda i drugih institucija i da rezultate tog razmatranja
ucine dostupnim javnosti. S tim u vezi je i odavno najavljeno donosenje Zakona o
planskom sistemu Republike Srbije i dve prateée uredbe, do ¢ega jos uvek nije doslo.
Jasna podela nadleznosti i ovlaséenja drzavnih organa za borbu protiv korupcije: U
tom smislu je narocito znacajno urediti pitanje ovlas¢enja Vladinog koordinatora za
borbu protiv korupcije, ukoliko postoji namera da se taj koncept zadrzi i ubuduce,
obezbediti da nema preklapanja nadleznosti izmedu Vladinog koordinacionog tela i
Agencije za borbu protiv korupcije (kad je re¢ o prevenciji korupcije), odnosno
policijske Sluzbe za borbu protiv organizovanog kriminala i korupcije i bezbednosnih
sluzbi (kada je rec o otkrivanju korupcije).

. Vlada treba da redovno razmatra izvestaje i preporuke svog Saveta za borbu protiv

korupcije i da preduzima mere radi reSavanja problema na koje ti izvestaji ukazuju.
Kada su izvestaji Saveta objavljeni, Vlada treba da javnosti predocdi informacije o tome
na koji nacin je postupila radi resavanja sistemskih problema (npr. izmene propisa),
reSavanja pojedinacnih problema (npr. ubrzanje ili zaustavljanje procedure, smena



odgovornih rukovodilaca, inspekcijska kontrola, krivicna prijava) ili dalje provere

¢injenica.
14. U vezi sa izborima i izbornom kampanjom Vlada i Skupstina treba da daju doprinos
posStovanju postojeéih pravila i njihovom poboljSanju. Izmedu ostalog, to

podrazumeva podrsku sprovodenja temeljne kontrole finansijskih izvestaja i
sprovodenje zakonskih mera protiv eventualnih prekrSilaca. Podsecamo da su za
postovanje propisa u izbornoj kampanji nadlezni sledeéi organi, od kojih su neki samo
delimic¢no ispunili te obaveze tokom prethodnih izbornih ciklusa: Agencija za borbu
protiv korupcije (u vezi sa finansiranjem kampanje i postupanjem javnih funkcionera
u izbornoj kampaniji, ukljucujuéi i razdvajanje drzavne od stranacke funkcije),
Regulatorno telo za elektronske medije (u vezi sa narusavanjem ravnopravnosti pri
oglasavanju i predstavljanju ucesnika izbora u medijima i poStovanjem pravila o
nacinu, vremenu i mestu politickog predstavljanja), Drzavna revizorska institucija (u
vezi sa koris¢éenjem javnih resursa tokom kampanje), javno tuzilastvo (u vezi sa
zloupotrebom javnih resursa i davanjem mita u vezi sa glasanjem i mogucim krivicnim
delima u vezi sa nezakonitim finansiranjem) i Fiskalni savet (u vezi sa predizbornim
obecanjima koja mogu imati uticaja na fiskalnu ravnotezu). Sa Zaljenjem
konstatujemo da ni za predsednicke izbore 2017 nije formiran Nadzorni odbor
Narodne skupstine, koji je obavezan na osnovu Zakona o izboru narodnih poslanika.
Usled toga ni jedan drzavni organ nije pratio u dovoljnoj meri neke problemati¢ne
pojave u kampanji. Zbog toga, Transparentnost Srbija smatra da bi ovaj odbor trebalo
formirati odmah nakon izbora Vlade, kako bi mogao da obavi svoju funkciju u prvom
sledecem izbornom procesu. Takode smatramo da bi zakonski okvir za izbornu
kampanju morao da se dopuni, pre svega kroz ograni¢avanje promotivnih aktivnosti
javnih funkcionera u doba kampanje, kroz postavljanje pravila u vezi sa kampanjama
koje treca lica vode u vezi sa izborima, omoguéavanje javnosti podataka o
finansiranju dok kampanja traje i uvodenje logic¢nijih pravila za dodelu budZetskih
sredstava. Podse¢amo da je Srbija dobila preporuke za izmenu i dopunu pravila od
ODIHR i od TAIEX eskperta EU, da su ve¢ dva puta istekli rokovi za promene zakona iz
domacih strateskih akata (kraj 2014. i kraj 2016), ali da problemi nisu reseni.

15. Promena Ustava se trenutno planira u okviru evropskih integracija i radi jac¢anja
nezavisnosti sudstva (izmena sastava Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca
tuzilaca); Medutim, dopuna najviSeg pravnog akta jeste potrebna i radi efikasnije
borbe protiv korupcije, izmedu ostalog, radi suzavanja preterano Sirokog imuniteta
od krivicnog gonjenja, uredenja broja i polozaja narodnih poslanika, uredenja statusa
nezavisnih drzavnih organa, postavljanja brane za krSenje pravila o raspolaganju
javnim finansijama kroz preterano zaduZivanje i medunarodne ugovore, boljeg
uredenja reSavanja sukoba interesa i davanja ¢vrséih garancija za javnost rada organa
vlasti.

Transparentnost — Srbija

Beograd, 21.6.2017.



