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Izvestaj o nedelotvornosti procesa evropskih integracija — slucaj 23

Autor teksta je Nemanja Nenadié, programski direktor Transparentnosti Srbija.

(Tekst je sastavni deo devetog broja rEUformatora - informatora o poglavljima 23 i 24)

POLUGODISNJA STATISTIKA - OSNOVNI PODACI

Posle nekoliko dvojezi¢nih tromesecnih izvestaja o primeni Akcionog plana za poglavlje 23 pregovora
Srbije sa EU u januaru je objavljen i prvi polugodisnji izvestaj. Ovaj dokument postoji samo na
engleskom jeziku, zato Sto je namenjen evropskoj publici, kao deo formalnog mehanmizma za
praéenje napretka.

Statisticki pokazatelji su od tri potpoglavlja najlosiji u onom koje govori o borbi protiv korupcije.
Prema oceni samog Vladinog Saveta za pracenje primene Akcionog plana, ispunjeno je 52%
aktivnosti, jos 34% se nalazi u raznim fazama delimi¢nog ispunjenja, jedna destina nije uopste
ispunjena, a za 4% se stanje stvari ne zna zato $to odgovorni organ nije dostavio podatke. U drugim
oblastima je statistika bolja, pa se tako u , pravosudu” dve trecine aktivnosti vodi kao ispunjeno, a
kod ,,osnovnih prava” ¢ak cetiri petine. Da li je to pokazatelj slabih rezultata u borbi protiv korupcije?
Svakako da, ali daleko od toga da je medu najbitnijima.

MANJKAVOSTI AKCIONOG PLANA

Razloga za ovakvu ocenu je mnogo. Pre svega, brojna pitanja koja su sustinski vazna za borbu protiv
korupcije nisu uopste pomenuta u Akcionom planu, zato Sto nisu bila izri¢ito pomenuta u zakljuécima
sa EU skrininga. Primer za to su brojni problemi koji proisticu iz primene medudrzavnih sporazuma,
¢ime se iskljucuje primena domadih antikorupcijskih zakona ili pravila (o javnim nabavkama, javno-
privatnim partnerstvima, privatizaciji i drugo). Na drugom nivou problem su pitanja kojih se EU
skrining dotice, tako da postoje preporuke koje se dalje razraduju kroz aktivnosti, ali problem nije
sveobuhvatno sagledan. Jedan od mnogih primera za to su planirane aktivnosti u oblasti
omogucavanja pristupa informacijama - reSenje se trazi isklju¢ivo u promeni pravila, a prepreka za
ostvarivanje prava je odsustvo politicke volje da se zakon primeni. Na treéem nivou se moZze govoriti
o problemu loSe osmisljenih aktivnosti, koje nikako ne mogu dovesti do ostvarivanja Zeljenog cilja, ni
uz najvedi trud svih angaZovanih institucija. Na primer, revizija pravila o pristupu poverljivim
podacima sigurno nec¢e mnogo pomoci u reSavanju problema ,curenja informacija“ o krivi¢cnim
istragama, posto i nije re¢ ni o kakvom curenju iz ,,busne kofe”, ve¢ o ciljanom ,,izlivanju” podataka
radi plasiranja u javnost. Potom po znacaju slede slabosti koje se odnose na nedekvatno odabrane
indikatore uspeha, neambiciozne ili pogresno postavljene ocekivane rezultate, pogresno procenjena
sredstva potrebna za ostvarivanje i neprecizno odredene organe koji treba da sprovedu aktivnosti.

NiSta manje vazno je istaci da je ovaj akcioni plan ,,prebrisao” znacajne delove ranije donetog
Akcionog plana za sprovodenje antikorupcijske strategije (iz 2013). To je za posledicu imalo znacajno
pomeranje rokova za izvrSenje pojedinih zadataka (npr. donoSenje Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije), stavljanje u drugi plan onih aktivnosti koje nisu planirane u AP za poglavlje 23, a zatim i
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tretiranje nekih zadataka kao zavrSenih u procesu revizije antikorupcijskog akcionog plana u leto
2016, iako to u stvari nije u¢injeno. Najzad, ovo ,,tumbanje” je imalo joS jednu Stetnu posledicu, a sve
to u odsustvu ocekivanih promena Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije. Naime, dok ne bude
usvojen novi Zakon o Agenciji, Agencija ¢e biti zaduZena za pracenje samo onih korupcijskih zadataka
koji nisu brisani iz antikorupcijskog akcionog plana. Za pracenje onoga sto je naslo mesto u AP za
poglavlje 23, zaduZeno je do daljnjeg samo Vladino radno telo.

»NEMA PODATAKA“

Kad je re¢ o samom izvestaju, u njemu postoje tri zabrinjavajuée okolnosti. Najve¢a opasnost koju
ovaj izvestaj otkriva jeste Cinjenica da o sprovodenju nekih aktivnosti uopste ne postoje pouzdani
podaci. Ma koliko malobrojni bili takvi slu¢ajevi, u Vladi koja iole drZi do sebe, a pogotovo u drzavi
kojoj su evropske integracije jedan od politickih prioriteta, ne bi smelo da ih bude uopste. Okolnost
da jedno Vladino telo (Savet za sprovodenje Akcionog plana) nije dobilo pouzdane podatke od
ministarstva u istoj toj Vladi, ukazuje da o ovim pitanjima verovatno nije ni bilo rec¢i na sednicama
Vlade Srbije (odsustvo politicke volje). Na osnovu toga se dalje moze zakljuditi da joS uvek nisu
isprobana sva sredstva iz Vladinom mehanizma za pracenje akcionog plana ili da je taj sistem
nedovoljno efikasan. 1z ugla spoljnog posmatraca, ¢ini se da bi bilo primereno znacaju evropskih
integracija da se primena ovog i drugih Akcionih planova razmatra makar jednom mesecno na
sednicama Vlade i da ministri i rukovodioci drugih organa koji ne ispune svoje obaveze ili ne dostave
podatke snose posledice za svoje propuste, ukljucujucéi i razreSenje ako se problem uporno ne
reSava. Ako se stvar moze razresiti i u drugim telima, kroz mehanizme koji jo$ nisu isprobani, a pre
podizanja na najvisi politi¢ki nivo, onda treba pokusati da se to uradi pre objavljivanja izvestaja koji
otkrivaju ovakve slabosti u funkcionisanju drzavnog aparata.

Izmedu ostalog, u ovom Sestomesec¢nom izvestaju nisu navedeni podaci o tome da li je zapocet rad
na primeni preporuka evropskog eksperta za izmenu Zakona o finansiranju politi¢kih aktivnosti.
Naravno, treba podsetiti da ove preporuke ukazuju na samo neke odredbe Zakona koje bi trebalo
menjati, a nikako na sve poznate probleme u vezi sa finansiranjem partija i kampanja.

KREATIVNA TUMACENJA ISPUNJENOSTI PLANA

Drugi razlog za zabrinutost jesu slucajevi kada se u izvestaju tvrdi da je neka aktivnost sprovedena ili
da se redovno sprovodi, a da to sustinski ne odgovara istini. Zbog takvih stvari je, izmedu ostalog,
neophodan nezavisni monitoring pregovarackog procesa. Sta reéi, na primer, o aktivnosti 2.1.4.1. gde
je bilo planirano da se izmeni Zakon o Narodnoj skupstini, kako bi se Vlada obavezala da izvestava u
roku od Sest meseci o zaklju¢cima Narodne skupstine i da Narodna skupstina razmatra Vladin
odgovor posle toga? Aktivnost je obojena ,zeleno”, uz objasnjenje da se ,uspesno primenjuje” jer
»,svaka odluka ili zaklju¢ak Narodne skupstine sadrzi obavezu Vladi da postupi u odredenom roku.” U
stvarnosti, obaveza ni formalno nije ispunjena jer Zakon o Narodnoj skupstini (niti bilo koji drugi koji
bi ovo regulisao) nije menjan. Obaveza nije ispunjena ni sustinski. Naime, u 2015. i 2016. Skupstina
nije usvojila ni jedan zaklju¢ak kojim bi Vladu obavezala na nesto. Ni nedavno, ni ranijih godina,
Skupstina nije proveravala da li je Vlada uopste dostavila izvestaje o postupanju po usvojenim
zaklju¢cima. Najzad, ni kada je Vlada dostavljala takve izvesStaje, odgovori Vlade nisu razmatrani.
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PLAN ISPUNJEN, PROMENA NEMA

Tredi razlog za zabrinutost su slucajevi kada aktivnosti jesu sprovedene onako kako je planirano, ali to
nije dovelo do Zeljene promene u praksi. Na primer, sve tri planirane aktivnosti koje se odnose na
zasStitu uzbunjivaca se vode kao ispunjene u potpunosti - donet je program treninga, srpovedena
kampanja i na sajtu Ministarstva je objavljen izvestaj o sprovodenju Zakona. Medutim, niti su treninzi
obezbedili da svi koji imaju prava i obaveze na osnovu ovog zakona budu upoznati sa njima, niti je
kampanja ohrabrila znacajno veci broj gradana da prijavljuju korupciju i druge nezakonite radnje, niti
je objavljeni izveStaj obuhvatio primenu svih odredaba Zakona.

RED REZULTATA, DVA REDA OBECANJA

Narativni deo Sestomesecnog izvestaja prikazuje podatke o onome $to je uradeno sa brojnim
detaljima kada je aktivnost zaista sprovedena, kao i brojna obecanja i najave Sta ce biti uradeno. Ovaj
dokument vredi Citati uporedo sa izveStajima Evropske komisije, koji se osvréu na ista pitanja, ali
imaju i Siri obuhvat.

U delu o borbi protiv korupcije se govori o modifikaciji Akcionog plana za realizaciju antikorupcijske
strategije. Sveobuhvatna analiza zakonodavstva sa EU standardima se ocekuje za poslednji kvartal
ove godine a pisanje nacrta za njihovu izmenu u prvoj polovini 2018. Za GRECO izvestaj se govori o
tome da je vedina mera iz tre¢eg kruga evaluacije primenjena (rokovi su odavno prosli), a za Cetvrti se
govori o ocekivanom vremenu objavljivanja izvestaja, dok se ne istice znancima poznata Cinjenica da
nista nije uradeno na primeni znacajnih preporuka iz ove grupe, o ¢emu je Vlada bila duZna da izvesti
GRECO do kraja 2016.

O uredivanju odnosa izmedu Vlade i njenog antikorupcijskog Saveta i imenovanju nedostajuéih
¢lanova govori se kao o neCemu sto se moze ocekivati u zapocetom prvom kvartalu 2017, ali bez
objasnjenja o tome $ta je bila prepreka da se veé realizuje ova aktivnost koja je mogla biti ispunjena u
vrlo kratkom roku.

Tu su i najave skorog usvajanja Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije i povezanih dokumenata,
tvrdnje o funkcionisanju softvera i treninzima u Agenciji, najava predstavljanja track record-a o
sukobu interesa i kontroli imovine i prihoda ,,u narednom periodu®.

Sli¢éni su opisi i u vezi sa finansiranjem politi¢kih aktivnosti - izmene zakona se ocekuju ,,u narednom
periodu”, kao i objavljivanje podataka o rezultatima kontrole, obuke se ocekuju u okviru EU
programa pomocdi Agenciji i slicno.

Navodi se da je formirana posebna radna grupa za izmenu Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja. Predstavljanje rezultata u pojedinim oblastima koje je EU posebno
istakla se o¢ekuje ,,u narednom periodu”.

Tamo gde su trazene promene bile vezane za donosenije ili izmenu akata, Sto je na neki nacin i
ucinjeno, izvestaj je mnogo konkretniji - na primer, u vezi sa uredivanjem kriterijuma za izbor i
napredovanje sluzbenika i sukobom interesa u pokrajinskim i lokalnim organima vlasti. Suvisno je
istadi da se i ovde podaci o sprovodenju ocekuju ,u narednom periodu”.
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O programskom budZetiranju se u ovom izvestaju moze procitati da je uvedeno svuda, da su rezultati
primene analizirani i da je sistem unapreden u skladu sa analizom. O napretku se govori i u konteksu
interne revizije. Cini se da je ovo jedna od oblasti gde su zadaci predvideni AP mozda ispunjeni, ali
gde sustinskog napretka nije bilo - niti se ispituje ostvarivanje rezultata i ciljeva iz programskih
budzeta, niti se glas internih revizora ¢uo u situacijama kada su spoljni revizori ustanovili povredu
pravila.

Za Zakon o zastiti uzbunjivaca se navode konkretni podaci o broju slu¢ajeva u kojima je pruzena
zastita i procenti uspesnosti reSavanja slucajeva sudske zastite. Navedeni su i brojevi izvrSenih radnih
i upravnih inspekcijskih poseta.

Poseban osvrt je dat za obavljene i najavljene poslove u nekoliko ,ranjivih“ oblasti (zdravstvo, porezi,
carine, obrazovanje, lokalna vlast, privatizacija, javne nabavke, policija).

U oblasti represije korupcije, u izvestaju se prepri¢avaju Cinjenice u vezi sa donosenjem izmena
zakona o organizaciji drzavnih organa u vezi sa borbom protiv organizovanog kriminala. Navodno je
uradena i tabela track record-a o efikasnim i delotvornim istragama, optuzbamna, osudama i
oduzimanju imovine u slu¢ajevima korupcije i ,o¢ekuje se da bude predstavljena u budu¢em
periodu”. Dalje se govori o sprovodenju analize sa fokusom na mere koje treba da sprece ,curenje
informacija“.

O IZMENAMA KRIVICNOG ZAKONIKA

U vezi sa dopunama Krivi¢nog zakonika istice se da su sprovedene na osnovu analize o potrebi
usaglasavanja sa EU standardima. U vezi sa ovom temom, podse¢amo da je izmenjeno poglavlje
Krivicnog zakonika koje se odnosi na privredni kriminal, ,,radi uskladivanja sa EU standardima“, ali jos
uvek nema jasnih pokazatelja da su izmene zadovoljile te standarde u potpunosti. Naprotiv, nedavni
nacrt rezolucije o Srbiji koja je razmatrana u Evropskom parlamentu bi se mogao tumacditi kao da
promene nisu dovoljne.

Medutim, daleko je veci problem to S$to ovim krugom izmena ponovo nisu u znacajnijoj meri
izmenjena krivicna dela korupcije. Transparentnost Srbija je ve¢ deset godina unazad davala
konkretne predloge u vezi sa tim krivicnim delima. Zahvaljujuci tome, u Antikorupcijsku strategiju iz
2013. usla je obaveza da se i ovaj deo Krivicnog zakonika menja, ali to nije ucinjeno, ¢ak ni tamo gde
je postojala izri¢ita obaveza (npr. aktivnost 3.3.4.1. koja se odnosila na kriminalizaciju ,,neosnovanog
bogacenja” ili 3.3.4.2. gde je pomenuta potreba za uklju¢enjem krivicnih dela iz drugih
antikorupcijskih zakona u KZ). Umesto toga, antikorupcijski akcioni plan je revidiran, a ove aktivnosti
su znatno uze definisane u akcionom planu za poglavlje 23 evropskih integracija.

lako dela privrednog kriminala, koja su bila predmet ovih izmena, imaju slican opis kao i koruptivna,
efekat tih promena na borbu protiv korupcije je u najboljem sluc¢aju posredan - lakSe ée se razdvojiti
korupcija koja se odnosi na zloupotrebu javnih ovlaséenja od sluc¢ajeva u kojima se krsenje zakona
odvija bez ucesc¢a javnih sluzbenika ili uticaja na njih.
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