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Nakon nedavno otvorenih pregovora, u ovoj
godini o¢ekuje se zvani¢an pocetak otvaranja
pregovora o prvim poglavljima. Narocit izazov
za Srbiju predstavlja Pregovaracko poglavlje 23,
odnosno oblasti reforme pravosuda, ljudskih
prava i borbe protiv korupcije.

Nas Program pruza podrsku efikasnom
usvajanju evropskog zakonodavstva i ja¢anju
institucionalnih, organizacionih i administrativ-
nih kapaciteta Pregovaracke grupe za Poglavlje
23. Osim toga, pruzamo podrsku institucijama
koje u¢estvuju u zakonodavnim aktivnostima,
odnosno u delotvornom transponovanju pravnih
tekovina Evropske unije u zakonodavstvo Srbije,
kao i gradanima Srbije da razumeju slozene
reforme i artikuli$u svoje misljenje u vezi sa
reformskim procesima.

[zvestaj o Skriningu za Srbiju za Poglavlje
23 predstavlja jednu od glavnih mapa puta za
integraciju Srbije u Evropsku uniju, te je zato
i ova publikacija, koja je uradena u saradnji sa
organizacijama gradanskog drustva, doprinos

ocekivanim reformskim procesima u okviru
ovog poglavlja pregovora.

Znacaj uloge koju gradansko drustvo imau
pregovarackom procesu ce rasti kako se taj pro-
ces bude razvijao, pa zbog toga civilno drustvo
mora posedovati dovoljno znanja i razumevanja
tog procesa, $to je preduslov za aktivno ucesée i
adekvatan doprinos.

Ova knjiga sublimira slozenu terminologiju
i pretace je u jezik jednostavniji za razumevanje,
fokusiraju¢i se na klju¢ne preporuke koje su
detaljnije razradene u Akcionom planu za Po-
glavlje 23. Ona je i svojevrstan vodic za sve koji
su zainteresovani da saznaju vise o pregovarac-
kom procesu. Moze se koristiti i kao edukativni
materijal u $kolama, na univerzitetima ili kao
koristan izvor sadrzajnijeg izve$tavanja medija
o sustinskim pitanjima u vezi sa pregovorima.

Verujem da ¢e Vodi¢ ukazati na bitne elemen-
te daljeg puta Srbije ka sticanju statusa ¢lanice
Evropske unije.

Dr Majk Falke
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julu 2014. godine, dostavljanjem Izvestaja o skriningu Srbiji, zavrsen je proces skrininga za Poglavlje

23 Pravosude i osnovna prava. U toj prvoj fazi pregovaraékog procesa izvr$ena je procena stanja

u Srbiji u odnosu na standarde Evropske unije (dalje: EU) u oblasti reforme pravosuda, zastite
ljudskih pravaiborbe protiv korupcije. Tu procenu EU je izradila na osnovu dvaju sastanaka nadleznih
sluzbi Evropske komisije i institucija Srbije tokom skrining procesa (tzv. eksplanatorni i bilateralni skri-
ning), kao i na osnovu ostalih dostupnih izvora poput izvestaja medunarodnih organizacija, nevladinog
sektora i saznanja samih drzava ¢lanica o stanju u Srbiji. Upravo s obzirom na nacin izrade Izvestaja o
skriningu moze se reci da se radi se o meritornom prikazu stanja, koji u najvecoj meri odrazava realno
stanje pravnog i institucionalnog okvira Srbije i njenih administrativnih kapaciteta za primenu pravnih
tekovina Poglavlja 23.

EU je u Izvestaju o skriningu definisala merilo za otvaranje pregovora u Poglavlju 23 (tzv. opening
benchmark), kao i preporuke koje bi Srbija trebalo da realizuje radi ispunjenja tog merila. Dakle, Izvestaj
o skriningu mogao bi se oznaciti kao pocetna tacka u odnosu na koju se moze pratiti napredak Srbije u
Poglavlju 23. Kako pregovaracki proces bude napredovao, moze se ocekivati da ¢e sprovedene promene
postajati sve uocljivije u odnosu na stanje koje je utvrdeno u Izvestaju o skriningu, pa ¢e biti korisno
tokom pregovora redovno se vracati na taj dokument, radi objektivne procene ostvarenog napretka u

reformskim procesima.

Publikacija se bavi preporukama iz Izvestaja o skriningu, u odnosu na koje Srbija treba da odgovori
konkretnim merama u okviru jednogili vise akcionih planova. Kako bi se razumelo $ta se preporukama
zahteva od Srbije, dato je kratko obrazlozenje vaznosti konkretnog pitanja u kontekstu ispunjavanja
uslova za ¢lanstvo, a zatim su iznete i najznacajnije utvrdene slabosti nacionalnog sistema koje su u
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neposrednoj vezi sa datom preporukom. Komparativna iskustva drzava koje su nedavno pristupile EU
ili drzava kandidata (kao $to su Hrvatska i Crna Gora) mogu posluziti priizboru resenja koja ¢e Srbija
odabrati radi ispunjavanja preporuka EU.

Svrha Vodica je da omoguci $to bolji uvid u klju¢na pitanja o kojima ¢e Srbija pregovarati u ovoj
oblasti, a za koja ¢e biti potrebne sveobuhvatne i odlu¢ne reforme. Zato je neophodno , prevesti® Izvestaj
o skriningu sa slozenog birokratskog na jezik razumljiv ne samo stru¢noj, ve¢ i $iroj javnosti, te je toj
javnosti i namenjen ovaj Vodi¢. On bi mogao da posluzii kao svojevrsni priru¢nik drzavnim sluzbeni-
cima i zaposlenima u pravosudu za razumevanje klju¢nih pitanja u pregovorima izmedu Srbije i EU u
Poglavlju 23. Kako je za uspeh pristupanja Srbije EU, kao i za sprovodenje neophodnih reformiu vezi s
tim neophodna podrska gradana, Vodi¢ ¢e koristiti i medijima u priblizavanju najvaznijih pitanja prego-
varackog procesa gradanima, ¢ime se doprinosi ostvarivanju jednog od osnovnih nacela pregovarackog
procesa - nacelu transparentnosti pregovora.

Vodi¢je podeljen u § celina. Nakon uvodnih napomena obraden je pregovaracki okvir, koji objanjava
pregovaracki proces i znacaj Izvestaja o skriningu. Bez osnovnih postavki i nacela pregovarackog okvira
ne moze se u potpunosti razumeti ni Izvestaj o skriningu. Sledeci deo teksta posvecen je sadrzaju Izvestaja
o skriningu i pravnim osnovama EU propisa iz kojih proizlaze zahtevi u odnosu na reformu pravosuda,
borbu protiv korupcije i zastitu ljudskih prava. U narednom delu izneti su glavni rezultati do kojih je EU
dosla tokom skrining procesa, kao i preporuke Srbiji za ostvarivanje napretka u pregovarackom proce-
su, ukljucujucii objasnjenje merila za otvaranje Poglavlja 23. Poslednji deo Vodi¢a donosi zakljucke o

vaznosti Izvestaja o skriningu i objasnjava od ¢ega zavisi napredak u ispunjavanju preporuka EU.

Vodi¢ je upotpunjen i izjavama istaknutih licnosti relevantnih za pregovaracki proces.

10 Sta nas oekuje?



1. Koje su klju¢ne poruke komesara Srhiji, posebno
onima koji ¢e biti aktivno ukljuceni u sprovo-
denje reformi predvidenih u okviru pregovora
u Poglavlju 237

Pokretanje pregovora o pristupanju EU sa Srbijom
ujanuaru 2014. godine predstavljalo je veoma vaznu
prekretnicu na putu Srbije ka pristupanju EU, ali
istovremeno i prvi korak na tom dugom i zahtev-
nom putu koji na kraju vredi truda. Pregovori su
jedinstvena prilika za Srbiju da ostvari napredak u
mnogim oblastima obuhvacenim procesom pristu-
panja: pocev od ljudskih prava, slobode izrazavanja i
vladavine prava, do zastite Zivotne sredine, standarda
u oblasti zdravstva i zastite potrosaca. Svi gradani
imace koristi od modernizovane drzave koja se
pridrzava standarda EU. Tako je transformativna
snaga prosirenja EU funkcionisala do sada i tako
¢e funkcionisati za Srbiju.

Mi ¢emo sa svoje strane odigrati svoju ulogu u
pruzanju pomo¢i drzavi da sprovede sve neophod-
ne reforme. Na nas se mozete osloniti. Medutim,

uloga Komisije je uloga podrske. Uspeh i odrzivost
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Johanes Han,

komesar EU za susedsku politiku

1pregovore O prosirenju

ovog zahtevnog procesa zavise od napornog rada i
pouzdanosti onih koji ¢e prvenstveno i aktivno biti
ukljuceni u sprovodenje reformi u drzavi: drzav-
nih institucija, stru¢njaka i predstavnika civilnog
drustva.

To predstavlja veliki drustveniizazov koji ¢e zah-
tevati fleksibilnost, izgradnju poverenja, otvorenost
i prilagodljivost. Ali svi ti napori ¢e biti nagradeni
boljim poslovnim i zakonskim okruzenjem u jednoj
modernizovanoj drzavi, unapredenom bezbedno-
s¢uikvalitetom Zivota gradana. I u tom pogledu,

bi¢emo uz vas.

2. Cemu Srbija posebno treba da posveti paZnju
kako bi se dobro pripremila za pocetak pre-
govora u Poglavlju 23? Sta je u tom pogledu
od presudnog znacaja?

U skladu sa politikom EU, koja kaze ,prvo najvaz-
nije’, i koja ima za cilj da se prvo pozabavi klju¢nim
pitanjima procesa pristupanja radi ostvarenja koristi
za gradane, diskusija o Poglavlju 23, koje se bavi

. -y

pravosudem 1osnovnim pravima, zapoceta je jo$

"



u septembru 2013. godine. Komisija je sprovela
analizu stepena napretka zakonodavstva i sposob-
nosti Srbije da u praksi primenjuje zahteve EU, $to
je zarezultat imalo formulisanje odredenog broja
preporuka kojima ¢e se drzava rukovoditi u svojim
reformskim naporima. Organi Srbije rade na tim
preporukama kroz sprovodenje akcionog plana
koji predstavlja uslov za otvaranje Poglavlja 23.
Taj dokument je od presudnog znacaja jer ima
za cilj da definige viziju Srbije o na¢inu kako da
krene ka jednom modernijem drustvu na osno-
vu fundamentalnih zajednickih vrednosti. Cilj
ovog dokumenta je takode da obezbedi jasnu,
zajedniéki dogovorenu I transparentnu mapu

puta reformi za sve zainteresovane strane u Srbiji,
aliiza medunarodne partnere Srbije. Zato je od
presudnog znacaja da takav dokument odrazava
ne samo politicku opredeljenost organa Srbije
vecipodrsku svih zainteresovanih strana koje ¢e
biti ukljucene i odgovorne za prakti¢nu primenu.
Osnovni pokretaci treba da budu prihvatanje
procesa odnosno vlasni$tvo, transparentnost
i inkluzivnost. Ono §to mi o¢ekujemo jeste:
pouzdana mapa puta za reforme, postizanje ra-
zumne ravnoteze izmedu svih razli¢itih interesa
brojnih ukljucenih strana kroz pristup usmeren
na rezultate. To nije lako, ali smo uvereni da
Srbija to moze da postigne.

Sta nas oekuje?
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Tako na prvi pogled moze zazvucati pretencio-
zno, Poglavlje 23 predstavlja najvaznije medu
35 pregovarackih poglavlja i neozaobilazan je i
snazan preduslov za ostvarenje, kako napretka u
pregovorima, tako i trajnog boljitka u gotovo svim
oblastima na koja se odnose preostala 34 poglavlja.

Naime, ne postoji drustvena oblast, od ¢ijeg
uspesnog uredenja ne zavisi realizacija nekog od
osnovnih prava. Situacija je ista bilo da govorimo
o pravosudu, zdravstvu, obrazovanju, drzavnoj
upravi, kulturi, energetici, trzistu... Istovremeno,
moze li se, funkcionisanje bilo koje od ovih oblasti,
bez ugrozavanja ljudskih prava uopste zamisliti
bez neprekidne i posvecene borbe protiv korupcije
u okviru tih sistema, bilo na polju preventivnog,
bilo da se radi o represivnom delovanju. Najzad,
nezavisno, nepristrasno, strucno, odgovorno i

PREGOVARACKI OKVIR

Nikola Selakovi¢,

ministar pravde Republike Srbije

efikasno pravosude, finalno je ishodiste kako u
borbi za zastitu ljudskih prava, tako i u suzbijanju
koruptivnog delovanja. Istovremeno, ono je sistem
koji se mora starati da samim svojim delovanjem
u prethodno pomenutim pravcima ne bude po-
lje u kome se tolerise korupcija ili ugrozavaju
osnovna prava.

Samo ako Poglavlje 23 posmatramo na ta-
kav nacin, uvazavaju¢i njegovu multisektorsku
i sistemsku dimenzi]’u, mozemo u punoj meri
razumeti potrebu za dugoro¢nom i iskrenom
posvecenoscu reformama u oblastima koje ovo
poglavlje obuhvata, a koja se ve¢ lako prepoznaje.
Upravo ta posvecenost u predstojec’em periodu
mora biti jos vidljivija, kako u radu Ministarstva
pravde, tako i svih institucija koje imaju nadleznosti
u okviru Poglavlja 23.
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Pregovaracki okvir je dokument koji je EU usvojila za vodenje pristupnih pregovora sa Srbijom i sadrzi
osnovna nacela kojih ¢e se EU pridrzavati u pregovorima, sustinu oko koje ¢e biti vodeni pregovori i
postupak pregovaranja. U Pregovarackom okviru posebna paznja posvecena je poglavljima 23 (Pravo-
sude i osnovna prava), 24 (Pravda, sloboda i bezbednost) i 35 (Ostala pitanja), ¢ijim izdvajanjem EU

ukazuje na njihovu presudnu vaznost za uspeh celokupnog pregovarackog procesa.

1. Nacela pregovora

regovaracki okvir u uvodnom delu ukazuje na osnove pregovora, zavisnost njihove dinamike od
napretka Srbije, pristupanje kao zajednicki cilj i EU i Srbije, kao i na otvoreniishod pregovarackog

ishoda (open-ended process), §to zna¢i da niko ne moze unapred garantovati njegov ishod.

Identitne stavke bile su i u pregovarackim okvirima Crne Gore i Hrvatske s tim Sto je, za razliku od
Hrvatske, kod Srhije i Crne Gore dodata odredba o ulozi Visokog predstavnika u oblasti zajednicke spoljne
i bezbednosne politike (ZSBP), u skladu sa Lisabonskim ugovorom.

Pregovaracki okvir isti¢e da su pregovori sa Srbijom otvoreni na osnovu ¢injenice da ona postuje
osnovne vrednosti na kojima je Unija zasnovana, kaoina osnovu njene posvecenosti njihovom unapre-

denju. Osnovne vrednosti na kojima je EU utemeljena definisane su u ¢lanu 2 Ugovora o EU.

Clan 2 Ugovora o EU:

.Unija se zasniva na vrednostima poStovanja ljudskog
dostojanstva, slobode, demokratije, jednakosti, vladavine prava i
postovanja ljudskih prava, ukljucujuci prava pripadnika manjina.
Te vrednosti su zajednic¢ke drzavama ¢lanicama u drustvu u
kojem preovladuju pluralizam, nediskriminacija, tolerancija,

pravda, solidarnost i jednakost Zena i muskaraca.”

Pregovori se takode otvaraju na osnovu postizanja visokog stepena uskladenosti sa kriterijjumima
¢lanstva, narocito politickim (kopenhaskim), kao i uslovima iz procesa stabilizacije i pridruzivanja.
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KOPENHASKI KRITERIJUMI

POLITICKI EKONOMSKI PRAVNI
Demokratija Postojanje funkcionalne Uskladivanje sa acquisem
Vladavina prava trziSne privrede

Postovanje ljudskih prava Sposobnost trzisnih Cinilaca

Prava manjina da se nose sa konkurentskim

PoStovanje politickih pritiskom i trzisnim

ciljeva EU zakonitostima unutar Unije

Regionalna saradnja ADMINISTRATIVNI

Saradnja s Medunarodnim Jacanje administrativnih

krivicnim sudom za bivsu kapaciteta

Jugoslaviju ICTY Delotvorna javna uprava

Naisti nacin istaknuta je vaznost procesa stabilizacije i pridruzivanjaiu crnogorskom pregovarackom
okviru, dok u hrvatskom nije pomenut. Moglo bi se stoga zakljuciti da je EU iz iskustva ste¢enog u prego-
vorima sa Hrvatskom shvatila da proces stabilizacije i pridruZivanja ima komplementarni znacaj za proces
pristupanja, pa je isticanjem tog uslova u Pregovarackom okviru za Srbiju htela uputiti poruku nadleznim
institucijama u Srbiji da, sada kada su pregovori zapoceti, ne zanemare obaveze iz Sporazuma o stabilizaciji
i pridruzivanju, narocito u onom delu koji se odnosi na politicke kriterijume obuhvac¢ene Poglavljem 23:

Pregovaracki okvir za Srbiju: ,Unija ocekuje od Srbije da nastavi

da radi u pravcu punog poStovanja kopenhaskih kriterijuma i
kriterijuma i uslova iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju i da
obezbedi puno sprovodenje klju¢nih reformi, naro€ito onih vezanih
za reformu pravosuda, borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala, reformu javne administracije, nezavisnost kljucnih

institucija, slobodu medija, antidiskriminaciju i zastitu manjina".
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Crnogorski pregovaracki okvir nije medu prioritetnim reformama spominjao podrucje prava ma-
njina, dok hrvatski, pored ostalog, stavlja naglasak na dalji napredak u oblasti ,prava manjina, povratka
izbjeglica.., regionalne saradnje i na punu saradnju sa Medunarodnim krivi¢nim tribunalom za bivsu
Jugoslaviju (ICTY, International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia).

Velika novost u Pregovarackom okviru za Srbiju jeste unosenje tzv. klauzule o uklanjanju
neravnoteze u pregovore. S obzirom na povezanost poglavlja 23 i 24 sa vrednostima na kojima je
Unija zasnovana, kao i njihovu vaznost za sprovodenje tekovina EU u celini, tom klauzulom uvodi se
mogucnost zaustavljanja otvaranja ili zatvaranja poglavlja pregovorau slu(:aju znatnog zaostatka napretka
u poglavljima 23 124 u odnosu na opsti napredak pregovora, ukoliko su iscrpljene sve druge dostupne
mere. To prakti¢no znaci da neka poglavlja ili ¢ak ceo pregovaracki proces mogu zastati ukoliko nema
ocekivanog napretka u poglavljima 23 i 24. Predlog za zaustavljanje otvaranja ili zatvaranja drugih
poglavlja moze inicirati Evropska komisija ili tre¢ina drzava ¢lanica, a odluku o tom predlogu donosi
Evropski savet kvalifikovanom ve¢inom.

Navedena klauzula uvedena je prvi put u Pregovarackom okviru za Crnu Goru. Znacajna novost je
da se ta klauzula u Pregovarackom okviru za Srbiju primenjuje i u slu¢aju znatnog zaostatka napretka
prema potpunoj normalizaciji odnosa s Kosovom (Poglavlje 35), za slu¢aj propusta Srbije da deluje ,u
dobroj veri®, posebno povodom sprovodenja sporazuma postignutih u dijalogu.

U pregovorima za Poglavlje 23 ta klauzula znaci da se reforme na podrucju pravosuda, suzbijanja
korupcije i ljudskih prava moraju odvijati u skladu sa dinamikom na koju se Srbija obavezala u svojim
strateskim dokumentima i akcionim planovima, naro¢ito onim koji predstavljaju merilo za otvaranje
pregovora. Ukoliko se primeti da neke klju¢ne reformske mere znatno kasne, EU ¢e usporiti dinamiku
pregovora u ostalim poglavljima kako bi podstakla Srbiju na to da donese potrebne odluke i sprovede
potrebne mere u Poglavlju 23.

Pregovaracki okvir uvodi transparentnost u pregovore, $to takode predstavlja novinu u pre-
govorima Srbije. Radi ja¢anja poverenja javnosti u proces prosirenja, odluke ¢e se donositi $to javnije.
Pregovaracki okvir, izvestaji o skriningu, merila i kona¢na stanovista EU bice objavljivani. Interne
konsultacije ¢e biti zasti¢ene onoliko koliko je potrebno da bi se zastitio proces donosenja odluka, a u
skladu sa zakonodavstvom EU o pristupu dokumentima.

Nacela pregovora mogla bi se svesti na 9 tacaka:

1. Nacelo da napredak u pregovorima zavisi od sopstvenih zasluga
2. Nacelo da je zajednicki cilj obeju strana pristupanje Srbije EU
3. Nacelo da je pregovaracki proces otvoren i da njegov ishod ne

moZe biti unapred garantovan
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4. Nacelo suspenzije pregovora u slucaju ozbiljnog i trajnog
krSenja vrednosti na kojima je Unija zasnovana

5. Nacelo o uklanjanju neravnoteze u pregovorima u slucaju znatnog
zaostatka u poglavljima 23 i 24 u odnosu na pregovore u celini

6. Nacelo progresivnog uskladivanja nacionalne politike s
politikom EU prema tre¢im drZzavama

7. Nacelo apsorpcijske sposobnosti EU

8. Nacelo obezbedenja podrSke gradana procesu pristupanja

9. Nacelo transparentnosti pregovarackog procesa

2. Sustina pregovora

ristupanje podrazumeva prihvatanje pravnih tekovina EU i njihovu pravovremenu i efikasnu

Pprimenu u praksi od trenutka prijema drzave kandidata u EU, kada ona pocinje da ispunjava

svoja prava i obaveze povodom ¢lanstva. I od Srbije, kao i svih ostalih drzava xoje su prosle

kroz taj proces, oc¢ekuje se da uskladi svoje zakonodavstvo i izgradi institucionalne i administrativne

kapacitete za valjanu primenu pravnih tekovina EU. Upravo se u tome sastoji sustina pregovora, kao

iu odredivanju potrebnih prelaznih perioda u kojima ¢e drzava postepeno preuzimati svoje obaveze
povodom pristupanja.

Sta su pravne tekovine EU (acquis communautaire)?

Pravne tekovine EU predstavljaju sveukupnost pravnih normi koje

se stalno menjaju i izgraduju, a koje ukljucuju:

- sadrZaj, nacela, vrednosti i politicke ciljeve ugovora na kojima
se zasniva EU;

- akte koje su donele institucije EU u skladu s ugovorima i sudsku
praksu Suda pravde EU, sve druge akte, pravno obavezujuce
ili ne, donete u okviru EU, kao $to su meduinstitucionalni

sporazumi, rezolucije, izjave, preporuke, smernice;
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- medunarodne sporazume koje je zakljucila EU, EU zajedno s
drzavama c¢lanicama, kao i one koje su drzave clanice sklopile

medusobno u vezi sa aktivnostima EU.

Situacija u Poglavlju 23 je specifi¢na i umnogome se razlikuje od pregovora u ostalim poglavljima.
Pregovori u tom poglavlju prvenstveno su usmereni na nacela, vrednosti i politicke ciljeve EU
vezane za izgradnju EU kao prostora slobode, bezbednosti i pravde, a manje na uskladivanje zakono-
davstva sa aktima EU usvojenim u skladu sa Lisabonskim ugovorom (tzv. sekundarno zakonodavstvo
EU — uredbe, direktive, odluke). Do sada nijedna drzava kandidat nije trazila prelazne periode niti
izuzeca za pitanja obuhvacena Poglavljem 23 jer se ona ti¢u osnovnih vrednosti na kojima pociva EU,
pa bi trazenje prelaznih perioda ili izuze¢a u toj oblasti bilo tesko prihvatljivo za drzave ¢lanice EU.

Takode, supstantivni pregovori u velikoj meri ¢e biti fokusirani na administrativne kapacitete
tela nadleznih za pitanja pravosudne reforme, borbe protiv korupcije i zastitu osnovnih prava. Pod
administrativnim kapacitetom podrazumeva se dovoljan broj sluzbenika i njihova osposobljenost za
valjano obavljanje zadataka. To, na primer, znaci: da tela nadlezna za otkrivanje, istragu i sankcionisanje
korupcije imaju dovoljan broj posebno osposobljenih policijskih inspektora, tuzilaca i sudija; da Visoki
savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca imaju potrebne finansijske i kadrovske resurse za izvr$avanje svih
svojih nadleznostiitd. Dakle, u pogledu administrativnih kapaciteta EU ¢e od Srbije traziti da obezbedi
da sve institucije, upravljacki kapaciteti, kao i administrativni i pravosudni sistem dovoljno ojacaju za

efikasnu primenu pravnih tekovina EU.

3. Procedura pregovora

Pregovarackom okviru za Crnu Goru uvedene su neke novine u poglavljima 23 i 24 koje se
sada primenjuju i na Srbiju. Pregovaracki okvir za Srbiju stoga defini$e posebnu proceduru za
ta dva poglavlja te, uz merila za otvaranje i zatvaranje pregovora u tim poglavljima, predvida
dodatno uvodenje medumerila (interim benchmarks). Merila ¢e se odnositi naro¢ito na uskladivanje
zakonodavstva sa pravnim tekovinama i na zadovoljavaju¢e pracenje ostvarenih rezultata (tzv. track
record) u primeni klju¢nih delova pravnih tekovina EU, uz zahtev za odgovaraju¢im administrativ-
nim i pravosudnim kapacitetima. Pracenje ostvarenih rezultata u kontekstu pregovora znaci da se
od drzave koja pregovara o pristupanju EU o¢ekuje da pruzi dokaze iz prakse da reformisani sistem

Foto: Nemanja Jovanovi¢

funkcionise. Dakle, ne¢e biti dovoljno doneti propise i reformisati sistem, ve¢ ¢e biti nuzno da te
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promene zazive u praksi, odnosno da se dokaze da novi propisi i reformisani sistem stvarno funk-
cioni$u. Dokazi se mogu sastojati npr. u broju sudija i tuzilaca imenovanih na osnovu reformisanih
objektivnih kriterijuma, broju pravnosnaznih presuda za krivi¢na dela korupcije ili u tome koliko je
civilni sektor uklju¢en u definisanje i monitoring akcionih planova.

Poglavlja 23 i 24 se zato otvaraju u ranoj fazi pregovora, kako bi se ostavilo $to vise vremena za
uspostavljanje potrebnog zakonodavstva i institucija i sistema pouzdanog pracenja ostvarenih rezultata
pre zavr$etka pregovora. To je verovatno i rezultat iskustva ste¢enog kroz pregovore s Hrvatskom, kada
se nije sa potpunom verovatno¢om moglo utvrditi ispunjavanje track record. Pregovoriu Poglavlju
23 otvaraju se na osnovu verifikacije akcionih planova koji su u Izvestaju o skriningu odredeni kao
merila za otvaranje.

Izvestaj o skriningu sadrzi materijalne smernice i pitanja koja treba uvrstiti u akcione planove,
$to bi trebalo da olaksa Srbiji izradu akcionih planova, a time i otvaranje pregovora u Poglavlju 23.
Pregovaracki okvir je predvideo mogu¢nost da Savet ili Evropska komisija, u izuzetnim okolnostima
proizaslim iz procesa skrininga, mogu odrediti da akcioni planovi uklju¢e mere kojima se upuc¢uje na
identifikovane nedostatke u posebnom vremenskom okviru uklju¢ujuéi tu, ako je potrebno, i hitne
slu¢ajeve. Navedenu moguénost EU je iskoristila kada je u Izvestaju o skriningu definisala preporuke
za oblast reforme pravosuda, borbe protiv korupcije i zastite ljudskih prava.

Odluku odnosno verifikaciju da je Srbija ispunila merilo za otvaranje pregovora donose drzave
¢lanice EU (Savet) na predlog Evropske komisije. Dakle, tek nakon $to sve drzave ¢lanice budu
zadovoljne akcionim planom za Poglavlje 23, Savet ¢e doneti odluku o otvaranju pregovora u tom
poglavlju. Nakon ispunjavanja merila za otvaranje, EU ¢e za poglavlja 23124 u ,stanovistu o otvaranju”
definisati medumerila. Medumerila ¢e se odnositi, po potrebi, na dono$enje propisa i uspostavljanje i
jacanje administrativnih struktura i ostvarivanje medurezultata u sprovodenju (intermediate track
record) i bice usko vezana za sprovodenje akcionih planova. Pritom ¢e svako ozbiljnije kagnjenje u
sprovodenju akcionog plana za Poglavlje 23 direktno uticati na stvaranje jasnih pokazatelja o ostva-
renim rezultatima, a time i na ispunjavanje medumerila. Ispunjavanje medumerila verifikovace se
medustanovistem EU (EU interim position), za koje ¢e biti takode potrebna odluka Saveta. Naravno,
Savet ¢e u medustanovistu definisati merila za zatvaranje, kojima e se traziti pouzdan ostvareni
rezultat u izvodenju akcionih planova.

Pracenje napretka u Poglavlju 23 bice organizovano na pola godine. Evropska komisija ¢e dva puta
godisnje izvestavati drzave ¢lanice o napretku u poglavljima 23 124. Za razliku od toga, napredak u ostalim
poglavljima pratice se kroz godisnje izvestaje o napretku. To samo po sebi govori koliku paznju drzave
¢lanice EU poklanjaju poglavljima 23124 . EU ¢e organizovati ekspertske misije koje ¢e dolaziti u Srbiju,
avazan isntrument za pracenje napretka bice i institucionalni dijalog u okviru Sporazuma o stabilizaciji

22 Sta nas otekuje?



i pridruzivanju, tj. sastanci Saveta za stabilizaciju i pridruzivanje, Odbora i Pododbora za pravosude i unutrasnje
poslove. Od Srbije ¢e se traziti da podnosi pismene informacije o ostvarenom napretku, $to ¢e ukljuc¢ivati
i dostavljanje pouzdanih i uporedivih statistickih podataka. EU ¢e, pored navedenog, radi dobijanja $to
objektivnije i celovitije slike svoju ocenu ostvarenog napretka zasnivati i na drugim izvorima informacija,
kao $to su informacije dostupne u srpskom medijskom prostoru, razli¢iti izvestaji medunarodnih vladinih
inevladinih organizacija, izvestaji nezavisnih institucija i civilnog sektora i drugo.

Kako je kroz proces skrininga nemoguce prepoznati sve probleme koje treba resiti pre ulaska
Srbije u EU, Pregovaracki okvir je ostavio moguénost da se tokom pregovora pojave nova pitanja koja
¢e naknadno biti uklju¢ena u pregovore. Pregovaracki okvir u tom smislu navodi: Ukoliko se pojave
problemi u pregovorima u tim poglavljima, Evropska komisija moze predloziti azurirana merila tokom pro-
cesa, ukljucujuci nove akcione planove i izmene postojecih ili druge korektivne mere. Time je ve¢ na pocetku
procesa najavljena mogu¢nost azuriranja akcionih planova u zavisnosti od problema koji ¢e se tokom
procesa pregovora pojavljivati. Potreba za azuriranjem merila moze se pojaviti i zbog nastanka novog
acquisa, tj. novih direktiva, regulativa itd.

4. Poredenje sa pregovarackim

okvirima drugih drZava

oredenje pojedinih pregovarackih okvira jasno pokazuje rastucu slozenost i zahtevnost pristu-
pnih pregovora. Pregovaracki okvir za Hrvatsku uveo je, izmedu ostalog, mehanizam merila
za otvaranje i zatvaranje pregovora.

Pregovaracki okvir za Crnu Goru uveo je tzv. klauzulu o uklanjanju neravnoteze (disequilibrium
clause). Takode je za ta poglavlja uveo i dodatnu etapu u procesu — medumerila (interim bench-
marks) i razradio mogu¢nost da se zadata merila aktuelizuju u slu¢aju problema tokom pregovora,
kao i mogu¢nost da se odrede druge (hitne) mere u izuzetnim okolnostima odredenim u skriningu.
Uzimajudi u obzir iskustva prethodnih pregovora, Pregovaracki okvir za Crnu Goru predvideo je
i otvaranje poglavlja 23 i 24 medu prvim poglavljima u pregovorima.

Pregovaracki okvir za Srbiju u dobroj meri preuzima tekst Pregovarackog okvira za Crnu Goru
i sve novine njime uvedene i dodaje posebne elemente vezane za normalizaciju odnosa s Kosovom
(u okviru Poglavlja 35 - Ostalo), kao i jos neke druge medu kojima, na primer, javno objavljivanje
pregovarackih dokumenata.
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Prof. dr Tanja Mis¢evi¢,

sefica Pregov A\'Acl\’ngtmm zavodenje pregovorao

pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji

Tokom vise od godinu dana pregovarackog procesa
stekli smo impresivno iskustvo. Potpuno svesni da
je pred nama mnogo ucenja i rada, zapoceli smo
sa fazom skrininga odnosno analitickih pregleda
uskladenosti zakonodavstva sa pravnim tekovina-
ma Evropske unije, a pregovori o ¢lanstvu Srbije
u Evropskoj uniji zvani¢no su otvoreni u januaru
2014. godine.

Osim zavr$etka skrininga za vise od pola
pregovarackih poglavlja, do sada smo od Evrop-
ske komisije dobili i tri izvestaja sa skrininga, i
to za poglavlja 23 Pravosude i osnovna prava,
24 Pravda, sloboda i bezbednost i 32 Finan-
sijski nadzor. Za Poglavlje 32 pripremili smo
pregovaraéku poziciju i potpuno smo spremni
Za njegovo otvaranje.

Izvestaji za poglavlja 23 i 24, koja su pored po-
glavlja 35 klju¢na za napredak i intenzitet prego-
vora, sadrze merila za otvaranje na osnovu kojih
smo pristupili izradi akcionih planova. U procesu
inicijalnih konsultacija, Nacrt akcionog plana

za sprovodenje merila za otvaranje Poglavlja 23

24

pozitivno je ocenjen od strane Evropske komisije.
U njegovoj izradi je u¢estvovalo vise od dvadeset
nadleznih institucija, zatim TAIEX, GIZiPLAC
stu¢njaci, a konsultovano je i civilno drustvo, ¢ija je
vecina sugestija usvojena. U dogovoru saEK| planovi
sadrze precizan plan aktivnosti, viemenski okvir za
njihovo sprovodenje, indikatore na osnovu kojih
¢e biti ocenjivano njihovo ostvarenje i instrumente
kojima ¢e civilno drustvo pratiti implementaciju.
Prema nagim procenama, o¢ekujemo da ¢emo
od prolec¢a 201S. biti spremni za otvaranje kako
poglavlja 23 tako i poglavlja 24, jer konsultacije o
akcionom planu i za ovo poglavlje teku paralelno
i saistim rezultatima. Dodatan putokaz je Izvestaj
o napretku koji je Evropska komisija objavila 8.
oktobra 2014, a koji nam moze u ve¢oj meri pomo¢i
da jos preciznije definisemo sled aktivnosti. Dakle,
¢inimo sve da stvorimo uslove da poglavlja 23124
otvorimo §to pre.

Izvesno je da ¢e biti neophodno dalje raditi na
punoj primeni principa nezavisnosti, efikasnosti,

nepristrasnostii odgovornosti pravosuda. Izveétaj
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je konstatovao da su otklonjeni neki od osnovnih
nedostataka prethodne reforme pravosuda.

Kada je u pitanju uredenje medijskog prostorau
skladu sa evropskim standardima, u avgustu 2014.
usvojen je paket od tri zakona, nakon konsultacija
sa svim zainteresovanim stranama. Time je omo-
gucen pocetak transformacije javnih medijskih
kuca ¢iji je osniva¢ Republika Srbija. U narednom
periodu sledi usvajanje podzakonskih akata koji
se odnose na akreditaciju, projektno finansiranje
iregistar medija.

Poglavlje 23 se bavi i statusom manjina. Pravni
okvir zastite prava nacionalnih manjina, ukljuc¢u-
juc¢iikulturna prava, na snazije iu skladu je sa
Okvirnom konvencij om Saveta Evrope. Primera
radi, mediji na jezicima manjina obuhvataju 143
Stampana medija na 15 jezika, radio-programe koji
se emitiju na 120 radio-stanicai 1S TV-programa
koji se emituju na 47 T V-stanica. Vlada ulaze
mnogo napora kako bi u narednom periodu bila
unapredena primena visokih standarda koje je
sama sebi postavila i to ¢e, takode, biti jedan od

prioriteta za naredni period. Na osnovu preporuka

PREGOVARACKI OKVIR

za Poglavlje 23, obaveza nam je da do kraja 2015.
godine razvijemo poseban akcioni plan koji se
odnosi na unapredenje statusa manjina.
Uspesna organizacija Parade ponosa je jos
jedan od znacajnih pokazatelja da smo u stanju
da svim nagim gradanima garantujemo pravo na
okupljanje i javno izrazavanje, kao i da garantujemo
bezbednost onima koji misle drugacije odnosno
pripadaju manjinskoj seksualnoj orijentaciji.
Odrzavanje Parade ponosa upravo pokazuje
da zakoni, akcioni planovi i rezolucije, ma kako
dobri bili, ne zna¢e mnogo ukoliko se zaista ne
primenjuju u praksi. Implementacija svega dogo-
vorenog ¢e ostati veliki izazov, ali ¢emo biti istrajni
da u tome uspemo. Jer vladavina prava nam je
vazna prvenstveno zbog nas samih, da nam kao
gradanima Srbije bude garantovano i ostvarivo sve
sto iz Ustava i zakonskog okvira proistice. Pravo
dabudemo ambiciozniiistrajni daje i podatak da
oko 67% gradana podrzava reforme, bez obzira na
¢lanstvo u EU. To pokazuje jasnu opredeljenost i
zelju svih nas da Zzivimo u uredenoj drzavi stabilnih

instititucija, koja je kredibilan partner i sagovornik.
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SadrZaj i delovi
izvestaja o skriningu

zvestaj o skriningu je dokument koji je Evropska komisija pripremila na osnovu dva skrining sastanka

(eksplanatornog i bilateralnog) sa predstavnicima Srbije zaduzenim za Poglavlje 23, kao i na osnovu

ostalih saznanja koja su joj bila poznata iz drugih izvora. Taj izvestaj Evropska komisija je predstavila
drzavama ¢lanicama, koje su o njemu raspravljale u okviru Radne grupe za prosirenje. Neki od stavova
drzava ¢lanica izneseni tokom rasprave nasli su svoje mesto u pismu Predsednistva EU kojim je Srbija
izvestena o rezultatima skrininga za Poglavlje 23. Za potpuno razumevanje o¢ekivanja EU u pogledu
Poglavlja 23 preporucljivo je oba dokumenta ¢itati zajedno.

Izvestaj o skriningu sastoji se od ¢etiri dela: prvim delom utvrduje se sadrzaj poglavlja, drugije
posvecen postoje¢em stanju uskladenosti i implementacionom kapacitetu drzave, tre¢i daje procenu
stepena uskladenosti i implementacionog kapaciteta, dok poslednji sadrzi zakljucke i preporuke.

Prvo poglavlje Izvestaja o skriningu na sazet nacin iznosi pravne osnove na kojima se zasnivaju pre-
govori o pitanjima obuhvac¢enim u Poglavlju 23 i neka klju¢na pitanja koja iz toga proizlaze za pregovore.
Time je ujedno odreden i sam sadrzaj pregovora u Poglavlju 23. Usmeren je na reformu pravosuda,
suzbijanje korupcije, zastitu ljudskih prava i prava gradana EU.

Pregovori u Poglavlju 23 zasnovani su prvenstveno na tri ¢lana Lisabonskog ugovora: ¢lanu 2 Ugovora
o0 EU, koji definise vrednosti na kojima je EU zasnovana, ¢lanu 3 stav 2 Ugovora o EU i ¢lanu 67 stav
1 Ugovora o funkcionisanju EU, kojima se EU uspostavlja kao prostor slobode, bezbednosti i pravde.

Zahtev za nezavisno$¢u i nepristrasno$¢u pravosuda proizlaziiz ¢lana 6 Evropske konvencije o ljudskim
pravima i ¢lana 47 Povelje o osnovnim pravima EU. Iz navedenog su izvedeni zahtevi za eliminisanje
spoljnjih uticaja na pravosude, obezbedivanje finansijskih sredstava i potrebnih obuka.

Kad je u pitanju korupcija, u ¢lanu 83 stav 1 Ugovora o funkcionisanju EU uspostavljena je nadleznost
EU za propisivanje minimalnih pravila u pogledu definicije i kazni za krivi¢na dela korupcije. Pored

toga, nadleznosti EU za suzbijanje korupcije proizlaze i iz dveju konvencija: Konvencije iz 1995. o zastiti
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finansijskih interesa EZ i Konvencije iz 1997. o borbi protiv korupcije, koja uklju¢uje funkcionere EZ i
funkcionere drzava ¢lanica EU. Iz navedenih propisa proizlazi zahtev za efikasnim, proporcionalnim,
odlu¢nim kaznama za krivi¢na dela korupcije. Nadalje, trazi se ¢vrst pravni okvir i pouzdane institucije
za suzbijanje korupcije.

Sto se tice ljudskih prava, klju¢an je ¢lan 6 Ugovora o EU, alii sudska praksa Suda pravde EU u Luksem-
burgu, kao i Povelja 0 osnovnim pravima EU. Zastita ljudskih prava spada u opsta nacela prava EU, koja
su obavezujuca ne samo za institucije EU nego i za drzave ¢lanice EU. Zastita ljudskih prava pokriva vrlo
Sirok spektar prava, od tradicionalnih gradanskih prava (pravo na zivot, slobodu veroispovesti, slobodu
govora itd.), preko zastite podataka o li¢nosti, zabrane diskriminacije, do zastite nacionalnih manjina i
vaznih procesnih garancija u sudskim postupcima. Takode, oblast prava gradana EU uklju¢uje i pravo
na aktivno i pasivno biracko pravo na izborima za Evropski parlament, kao i na lokalnim izborima, pravo
na slobodu kretanja i prebivanja na podru¢ju EU i diplomatsku i konzularnu zastitu.

Clan 6 Ugovora o EU:

1. Unija priznaje prava, slobode i nacela utvrdene u Povelji
Evropske unije o osnovnim pravima od 7. decembra 2000.
godine, izmenjenoj u Strazburu 12. decembra 2007. godine,
koja ima istu pravnu snagu kao Ugovori.

Odredbama Povelje ni na koji nacin se ne proSiruju nadleznosti
Unije utvrdene u Ugovorima.

Prava, slobode i nacela iz Povelje tumace se u skladu sa
opStim odredbama Naslova VIl Povelje kojima se ureduju njeno
tumacenje i primena i uz uvazavanje objasnjenja iz Povelje u
kojima se navode izvori tih odredaba.

2. Unija pristupa Evropskoj konvenciji za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda. To pristupanje ne utice na nadleznosti Unije
utvrdene u Ugovorima.

3. Osnovna prava, koja su zajemcena Evropskom konvencijom
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda a koja proizlaze iz
ustavnih tradicija zajednickih drzavama ¢lanicama, jesu opSta
nacela prava Unije.
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Drugo poglavlje Izvestaja o skriningu za Poglavlje 23 daje ¢injeni¢ni pregled trenutnog stanja u
Srbiji po pitanju uskladenosti zakonodavstva i implementacionih kapaciteta. Fokus je na postoje¢em
pravnom i institucionalnom okviru u pogledu nezavisnosti, nepristrasnosti, odgovornosti, efikasnosti
i profesionalnosti pravosuda, sprecavanja i suzbijanja korupcije i zastite ljudskih prava.

Trece i ¢etvrto poglavlje Izvestaja o skriningu u stvari predstavljaju najznacajniji deo dokumenta,
imajudi u vidu to da su tu izrazena o¢ekivanja EU u pogledu promena koje treba sprovesti u Srbiji na
podrucju reforme pravosuda, borbe protiv korupcije i zastite ljudskih prava. U trecem poglavlju data je
jasna ocena stepena uskladenosti odnosno neuskladenosti, kao i stepen implementacionih kapaciteta,
odnosno postojanje potrebnih institucija i administrativnih kapaciteta. U ¢etvrtom poglavlju definise
se merilo koje Srbija treba da ispuni da bi u Poglavlju 23 bili otvoreni pregovori, kao i preporuke koje
Srbija treba da realizuje.
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1. Merilo za otvaranje pregovora

da bi se u Poglavlju 23 pregovori mogli otvoriti. EU moZe razmatrati otvaranje pregovora u ovom

R ezultat procesa skrininga je Izvestaj o skriningu sa definisanim merilom koje Srbija treba da ispuni

poglavlju tek nakon postizanja sporazuma svih drzava ¢lanica da je merilo ispunjeno, odnosno
daje po svom kvalitetu akcioni plan za Poglavlje 23 ispunio trazene kriterijume. Dakle, kona¢nu ocenu
ne daje Evropska komisija, ve¢ sve drzave ¢lanice zajedno.

Merilo za otvaranje poglavlja 23 glasi:
Srbija usvaja jedan ili viSe akcionih planova, sastavljenih od
odgovarajucih rasporeda (timetables) i sa postavljenim jasnim
ciljevima i vremenskim okvirima, kao i nuznog institucionalnog
okvira, zajedno sa odgovaraju¢om procenom troskova i
finansijskih alokacija u slede¢im oblastima:

- pravosude

- antikorupcija

- 0snovna prava
Akcioni planovi kojima se odreduju srpski reformski prioriteti

treba da budu pripremljeni kroz transparentan proces

Foto: Nemanja Panci¢
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konsultacija sa svim ucesnicima, kako bi se obezbedila
maksimalna podrska njihove implementacije. U pripremi akcionih
planova Srbija treba blisko da saraduje sa Evropskom komisijom i
da koristi odgovarajuca iskustva drzava €lanica, uzimajuci u obzir
preporuke EU.

Akcioni planovi bi trebalo da teze postizanju potpune uskladenosti Srbije sa zahtevima koji proizlaze
iz Poglavlja 23 i oni ¢e predstavljati dokumente koji ¢e usmeravati dalje pregovore. Preporucuje se da
u akcionim planovima treba navesti i one slabosti koje nisu pomenute u preporukama EU. Evropska
komisija moze predloziti da Srbija donese nove ili izmeni postojece akcione planove ukoliko se tokom
pregovora pojave problemi u Poglavlju 23. Na primer, Hrvatska je samim akcionim planovima za reformu
pravosuda i za borbu protiv korupcije predvidela njihovu reviziju na godisnjem nivou. Revizija je davala
dobar pregled onoga $to je ostvareno u primeni akcionih planova, a takode je to bila prilika da se unesu
korektivne mere ili se navedu pitanja koja se do tada nisu pojavila.

Srbija u pogledu ispunjavanja merila za otvaranje pregovora u Poglavlju 23 moze birati izmedu usva-
janja jednog i vi$e akcionih planova. Pri odabiru pristupa treba imati u vidu koji od pristupa olaksava
s jedne strane dogovaranje i usaglasavanje akcionog ili akcionih planova, a s druge strane omogucava
bolje nadgledanje sprovodenja mera definisanih akcionim planovima. Pri tom se ne smeju zanemariti
zahtevi EU u pogledu nacina izrade akcionog plana odnosno planova, odnosno da moraju biti doneti

u transparentnom postupku koji ukljuéuje sve ¢inioce, uz saradnju sa Evropskorn komisijom.

Merila za otvaranje Poglavlja 23 za Srbiju slede model koji je primenjen u Crnoj Gori, a koji podrazumeva
da umesto viSe akcionih planova bude izraden i usvojen jedan Akcioni plan za Poglavlje 23, koji obuhvata
oblasti pravosuda, antikorupcije i osnovnih prava.

0d Hrvatske se traZilo da ispuni 3 merila za otvaranje pregovora u Poglavlju 23: da donese Strategiju
reforme pravosuda i akcioni plan, Strategiju borbe protiv korupcije i akcioni plan, akcione planove za
zastitu nacionalnih manjina i stambeno zbrinjavanje izbeglica, kao i da resi pitanje konvalidacije. Dakle,
Hrvatska je da bi ispunila merilo za otvaranje Poglavlja 23, usvoijila 6 strateSkih dokumenata i jednu odluku
u vezi sa konvalidacijom.

U vezi sa formatom akcionog plana, EU je postavila neke obavezne elemente koji se odnose na ci-
lieve koje treba ostvariti, nadlezne institucije, rokove i procenu potrebnih troskova, kao i na finansijska

sredstva namenjena ostvarivanju postavljenih ciljeva. EU je navodenjem preporuka za svaku oblast
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sugerisala i $ta bi u sadrzajnom smislu trebalo da obuhvati akcioni plan, ali je ujedno skrenula paznju i
nato da se akcioni planovi ne smeju ograniciti samo na preporuke EU, ve¢ da bi trebalo da ukljuce i sva
ostala pitanja kod kojih su identifikovane slabosti. Ujedno je postavljen i specifi¢an zahtev u pogledu
mera koje bi akcioni plan trebalo da sadrzi. On se odnosi na mere profesionalizacije drzavne uprave,
odnosno procedure zaposljavanja sluzbenika, koje se moraju zasnivati na zaslugama i transparentnosti.

EU posebno naglasava oblast zastite nacionalnih manjina, isti¢u¢i da akcioni plan u oblasti osnovnih
prava treba da bude usmeren na zastitu nacionalnih manjina, ukljuc¢ujuc¢i mere u oblasti obrazovanja,
kori$¢enja manjinskih jezika, pristupa medijima i verskim obredima na manjinskim jezicima, kao i
mere obezbedenja odgovarajuce zastupljenosti u telima javne uprave. Izvestaj podsec¢a i na obavezu
iz Pregovarackog okvira da se prilikom donosenja propisa u sklopu Poglavlja 23 ne stvaraju prepreke
normalizaciji odnosa s Kosovom.

U zaklju¢ku u odnosu na merila za otvaranje moze se re¢i da bi akcioni plan za Poglavlje 23 trebalo
da bude dokument koji ¢e doneti viziju kako ¢e pravosude, borba protiv korupcije i zastita osnovnih
prava u Srbiji izgledati za nekoliko godina i kako ¢e Srbija ispuniti uslove iz Poglavlja 23. Ambicioznost
tog dokumenta, ali jos vi$e njegova primena u praksi, umnogome ¢e odrediti dinamiku pregovora
u Poglavlju 23, a time i celokupnog procesa pregovora, jer ¢e to biti poglavlje koje ¢e najverovatnije

poslednje biti zatvoreno.
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Virhovni kasacioni sud
povodom [zvestaja o
skriningu za Poglavlje 23

1. Vrhovni kasacioni sud smatra da je u Izvestaju o
skriningu potreba promene Ustava Republike Srbije
sagledana na pravi nac¢in, imaju¢i u vidu preporuke
Venecijanske komisije i evropske standarde, o ¢emu
se raspravljalo i na Opstoj sednici VKS, da bi se obez-
bedila nezavisnost i odgovornost sudstva. Promene
bi se, kao §to je navedeno u preporukama, izmedu

ostalog, sastojale u slede¢em:

- Treba izmeniti odredbe o imenovanju ¢lanova
Visokog saveta sudstva tako dau njemu ne ucestvuje za-
konodavnavlast, da bise onemogucio neprimereni politicki
uticaj naizbor clanova Visokog saveta sudstva, aizbor sudija
na prvi ograni¢eni mandat treba poveriti sudskom telu —
VSS,anezakonodavnojvlasti. Izabrani clanovibitrebalo da
budu odabrani od strane sudija,a Visokom savetu sudstva

bitrebalo poveritiiimenovanje predsednika sudova.

- Vrthovni kasacioni sud je predlagao i da organi
zakonodavne ili izvr$ne vlasti ne bi trebalo da imaju
ovlas¢enje da kontrolisu ili nadgledaju rad pravo-
suda, te da Vrhovni kasacioni sud treba da donosi

Sudski poslovnik i da vrsi nadzor nad njegovom
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Dragomir Milojevi¢, predsednik
g

Vrhovnog kasacionog suda

primenom, a ne Ministarstvo pravde, i da na Visoki
savet sudstva treba da prede saglasnost za akte o
sistematizaciji sudova (sada to ¢ini Ministarstvo
pravde). Neophodno je i u punom kapacitetu obez-
bediti prelazak i nezavisnost sudskog budzeta kojim
treba da raspolaze Visoki savet sudstva.

- Saglasni smo u potpunosti sa preporukom
za osiguranje punog postovanja sudskih odluka,
uklju¢ujudiipodizanje svesti o tome da kritikova-
nje sudskih odluka, naro¢ito od strane politicara,
predstavlja rizik po nezavisnost pravosuda.

- Smatramo nuznim unapredenje rada Pravosudne

akademije kao centra za pocetnu i stalnu obuku sudija.

2. Veliki broj neresenih predmeta i veliki broj nere-
Senih starih predmeta zahteva dono$enje posebnih
akcionih planova na osnovu preporuka iz Izvestaja
o skriningu, a Vrhovni kasacioni sud je, prihvatajuci
u potpunosti ove preporuke, ve¢ preduzeo korake i
doneo odgovarajuc’e akte, kao $to je Program resa-

vanja starih predmeta, uklju¢ujuéiiposebne mere za
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smanjenje broja izvr$nih predmeta, narocito za tzv. , Iv”"
predmete za prinudnu naplatu komunalnih usluga.

Takode je neophodno preduzimanje mera i
radi unapredenja sudskog postupka izvrsenja, a
ne samo rada privatnih izvrsitelja, i neophodno je
unaprediti izvr$enje presuda uopste, a posebno u
predmetima iz oblasti gradanskog prava.

3. Vrhovni kasacioni sud smatra neophodnim i
uvodenje centralizovanog standardnog sistema
za elektronsko upravljanje predmetima (SAPS;
SAPQ; SAPA), ane povezivanje raznih sistema
¢ije se funkcionisanje pokazalo nepouzdanim.

4. Smatramo i da su potpuno prihvatljive preporuke
0 obezbedivanju dostupnosti pouzdane i ujednacene
pravosudne statistike i uvodenje sistema za prace-
nje trajanja sudskih postupaka prema evropskim
smernicama, aliidasu sadaénji sistemi nepouzdani
i ne omogucavaju Vrhovnom kasacionom sudu
da preduzme adekvatne mere za smanjenje broja
nere$enih predmeta u punom obimu.
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S.Narocito je znacajno ukazivanje na potrebu una-
predenja ujednacenosti sudske prakse, ali predlozena
reSenja iz preporuka ne smatramo adekvatnim (npr,
preporuka o pojednostavljenju sudskog sistema uki-
danjem sudova mesovite nadleznosti i mogu¢nosti
izjavljivanja Zalbe Vrhovnom kasacionom sudu
protiv svake pravosnazne odluke). Horizontalno i
vertikalno ujednacavanje sudske prakse obezbedi-
vanjem elektronskog pristupa sudskim odlukama
izmedu Vrhovnogkasacionog suda, Upravnog suda
iapelacionih sudova omoguceno je u sistemu SAPS,
alije u odnosu na ostale korisnike dostupnost omo-
gucena samo preko internet stranice VKS, na kojoj se
objavljuju i sentence. Sudska praksa VKS dostupna
je i preko Biltena sudske prakse VKS.

6. Sudije ¢e prihvatiti pravo EU u meri u kojoj
budu edukovane o pravu EU. Njje dovoljno samo
obezbediti seminare preko Pravosudne akademije
u okviru kontinuirane obuke. Nuzno je da ve¢u
fakultetskoj nastavi na osnovnim studijama pravo
EU bude obavezan predmet.
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2. Utvrdeno stanje

| preporuke za reformu pravosuda

Izvestaju o skriningu oblast pravosuda je podeljena u cetiri tematske celine: nezavisnost pravosuda;
nepristrasnost i odgovornost; profesionalnost, kompetentnost i efikasnost i oblast ratnih zlo¢ina.
Za svaku od tih oblasti Izvestaj o skriningu daje pregled vazeceg pravnog i institucionalnog
okvira, njegovu ocenu u odnosu na najbolje evropske standarde i preporuke za unapredenje postojeceg
stanja. Nacelno, EU kao pozitivno prepoznaje nivo svesti u Srbiji u pogledu strateskog okvira i politika
EU u oblasti pravosuda, kao i pokretanje reformi za postizanje evropskih standarda. Alj, isti¢e i potrebu
preduzimanja dodatnih aktivnosti, naro¢ito onih kojima se obezbeduju potpuna nezavisnost pravosuda,

njegova nepristrasnost i efikasnost.

A. Nezavisnost pravosuda

Nezavisnost pravosuda je jedno od fundamentalnih pitanja za EU. Ono je usko povezano s pitanjem
nepristrasnosti suda, a u sustini se sastoji u zahtevu da svaki gradanin EU ima pravo na nezavisno i
nepristrasno sudenje, kao i da ne bude diskriminisan po bilo kom osnovu. Nezavisnost pravosuda se
prvenstveno ogleda u njegovoj oslobodenosti od spoljnjih uticaja, pri ¢emu se najveca paznja obra¢a na
eventualno postojanje politickih uticaja. U formalno-pravnom smislu politicki uticaji, odnosno rizici
uticaja politike na pravosude ispoljavaju se kroz na¢in: izbora sudija i tuzilaca, vrednovanja njihovog rada
inapredovanja, izbora predsednika sudova i drzavnih tuzilaca, izbora nezavisnih pravosudnih institucija
(Visokog saveta sudstvaiDrzavnog veca tuzilaca), kontrolisanja budzeta pravosuda i upravljanja njime,
a posebno su za to pitanje vazniiuloga i ovla$¢enja ministarstva pravde u funkcionisanju pravosuda. To
su ujedno i klju¢na pitanja na koja ¢e EU i njene drzave ¢lanice obracati posebnu paznju tokom celog
pristupnog procesa i ¢iji ¢e ostvareni u¢inak redovno pratiti, kako bi se moglo utvrditi da li je Srbija

ispunila postavljene uslove za nezavisnost pravosuda ili ne.

©
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2 Kljucna pitanja nezavisnosti pravosuda:
© . . .. . . .o . .
= - Objektivni i transparentni kriterijumi za stupanje na pravosudne
o
2 funkcije
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« Objektivni i transparentni kriterijumi za vrednovanje rada
i napredovanje funkcionera u pravosudu

« Nacin izbora predsednika sudova i drzavnih tuzilaca

« Nacin izbora i sastav Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca
tuzilaca

« Nacin upravljanja budZetom u pravosudu, narocito budzetom
Visokog saveta sudstva i DrZzavnog veca tuzilaca

« Transparentnost rada Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca
tuzilaca

Izvestaj o skriningu konstatuje da Ustav Srbije u ¢l. 41 149 nacelno garantuje nezavisnost pravosu-
da, ali ukazuje i na ozbiljne sustinske slabosti i rizike politickog uticaja na pravosude koji su sadrzani
u pojedinim odredbama.

Preporuke EU za jacanje nezavisnosti pravosuda

« Preporuka 1: Uz podrsku spoljnih eksperata, Srbija bi trebalo da
izvrsi temeljnu analizu postojecih reSenja/mogucih amandmana
na Ustav imajudi u vidu preporuke Venecijanske komisije i
evropske standarde, obezbedujuci nezavisnost i odgovornost
pravosuda. Promene bi, izmedu ostalog, trebalo da obuhvate
sledece:

— Sistem odabira, predlaganja, izbora, premestaja i prestanka
funkcije sudija, predsednika sudova i javnih tuzilaca, odnosno
zamenika javnih tuzilaca treba da bude nezavisan od
politickog uticaja. Ulazak u pravosudni sistem treba da bude
zasnovan na objektivnim kriterijumima vrednovanja, pravi¢nim
procedurama odabira, otvoren za sve kandidate odgovarajucih
kvalifikacija i transparentan iz ugla opSte javnosti. Visoki

savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca treba da budu ojacani
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na nacin koji bi podrazumevao preuzimanje vodece uloge u
upravljanju pravosudem, pa i kada je rec o imunitetima nosilaca
pravosudnih funkcija. Njihov sastav trebalo bi da bude meSovit,
bez uces¢a Narodne skupstine (izuzev iskljucivo deklaratorne
uloge) sa najmanje 50% ¢lanova iz pravosuda koji predstavljaju
razli¢ite nivoe jurisdikcije. Clanovi iz pravosuda treba da budu
izabrani od strane njihovih kolegga;

— Organi zakonodavne ili izvrSne vlasti ne treba da imaju
ovlascéenje da kontroliSu ili nadgledaju rad pravosuda;

— Preispitati probni period u trajanju od tri godine za kandidate za
sudije i zamenike tuzilaca;

— Precizirati razloge za razresenje sudija;

— Precizirati pravila koja se odnose na prestanak mandata sudija
Ustavnog suda.

« Preporuka 2: Obezbediti izbor preostalih predsednika sudova
(posebno osnovnih i visih sudova).

« Preporuka 3: Potrebno je ustanoviti pravican i transparentan
sistem napredovanja sudija i javnih tuzilaca ukljucujuci
periodicno profesionalno ocenjivanje ucinka rada sudija
i javnih tuzilaca. Potrebno je ustanoviti sistem za nadzor
i evaluaciju primene tih standarda u praksi. Saveti treba da
snose odgovornost za donoSenje odluka o napredovanju,
rasporedivanju na nize radno mesto ili razreSenju.

« Preporuka 4: Potrebno je obezbediti dovoljne administrativne
kapacitete, kao i budZetska ovlaScenja Visokog saveta sudstva i
Drzavnog veca tuzilaca nad sopstvenim budzetom, kako biim se
omogucilo da efektivno izvrSavaju svoje obaveze. Njihov rad treba da
bude transparentan i treba da podleze institucionalnoj odgovornosti.

« Preporuka 5: Ustanoviti jasnu proceduru javnog reagovanja
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za Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca u slucajevima
politickog uticaja na rad sudstva i javnog tuZilastva.

« Preporuka 6: Obezbediti puno postovanje sudskih odluka
uklju€ujuci i podizanje svesti da kritikovanje sudskih odluka,
naroCito od strane politi¢ara, predstavlja rizik po nezavisnost
pravosuda.

« Preporuka 7: Obezbediti u¢esce civilnog drustva i strukovnih
udruzenja u definisanju buducih koraka u reformskom procesu,
kao i u nadzoru nad sprovodenjem akcionih planova.

« Preporuka 8: Obezbediti usvajanje posebnih zakona u vezi sa
institucijama pravosuda Republike Srbije na Kosovu, u skladu sa
obavezama Republike Srbije iz Prvog sporazuma od 19. aprila
2013. godine.

EU je svoje preporuke usmerila na kriti¢na mestau pogledu nezavisnosti pravosuda, pri cemu je
posebno naglasila potrebu izmene Ustava radi otklanjanja formalnog politickog uticaja na pravosude.
Politicki uticaj Narodne skupstine na pravosude izrazen je narocito kod sastava i na¢ina izbora ¢lanova
nezavisnih pravosudnih tela i na¢ina izbora nosilaca pravosudnih funkcija. EU isti¢e da sastav Visokog
saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca treba izmeniti tako da barem polovinu njegovih ¢lanova biraju
sudije odnosno tuzioci izmedu sebe.

Ustav Republike Srbije propisuje da Visoki savet sudstva ima 11 ¢lanova: i to: predsednik Vrhovnog
kasacionog suda, ministar nadleZan za pravosude i predsednik nadleznog odbora Narodne skupstine, kao
¢lanovi po poloZaju, i osam izbornih €lanova koje bira Narodna skupstina, u skladu sa zakonom. Izborne
¢lanove Cine Sest sudija sa stalnom sudijskom funkcijom, od kojih je jedan sa teritorije autonomnih
pokrajina, i dva ugledna i istaknuta pravnika sa najmanje 15 godina iskustva u struci, od kojih je jedan
advokat, a drugi profesor pravnog fakulteta. Predsednici sudova ne mogu biti izborni ¢lanovi Visokog
saveta sudstva. Mandat ¢lanova Visokog saveta sudstva traje pet godina, osim za ¢lanove po poloZaju.

Visoki savet sudstva bira i razreSava sudije, predlaze Narodnoj skupstini izbor sudija prilikom prvog
izbora na sudijsku funkciju, predlaze Narodnoj skupstini izbor predsednika Vrhovnog kasacionog suda i
predsednika sudova, ucestvuje u postupku za prestanak funkcije predsednika Vrhovnog kasacionog suda
i predsednika sudova, na nacin predviden Ustavom i zakonom, vrsi i druge poslove odredene zakonom.
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Ustav Republike Srbije propisuje da u sastav Drzavnog veca tuZzilaca ulaze republicki javni tuzilac,
ministar nadleZan za pravosude i predsednik nadleZnog odbora Narodne skupstine, kao ¢lanovi po poloZaju,
i osam izbornih ¢lanova koje bira Narodna skupstina, u skladu sa zakonom.

Drzavno vece tuzilaca predlaze Narodnoj skupstini kandidate za prvi izbor za zamenika javnog tuZioca,
bira zamenike javnih tuZilaca za trajno obavljanje te funkcije, odlucuje u postupku za prestanak funkcije
zamenika javnih tuzilaca na nacin predviden Ustavom i zakonom, vrsi i druge poslove odredene zakonom.

Venecijanska komisija je 2007. godine kritikovala odredbe Ustava o sastavu Visokog saveta sudstva
sledec¢im recima: ... ¢ini se da je sastav Visokog saveta sudstva manjkav. Na prvi pogled se ¢ini da je
sastav pluralisticki. Ima 11 ¢lanova: predsednik Vrhovnog kasacionog suda, ministar pravde, predsed-
nik nadleznog odbora Narodne skupstine su ¢lanovi po polozaju, 6 sudija (od kojih je 1 iz autonomne
pokrajine), 1 advokat i 1 profesor pravnog fakulteta. To je, medutim, samo privid pluralizma. Sve ove
¢lanove bira, neposredno ili posredno, Narodna skupstina. Sest sudija ne biraju njihove kolege, ve¢
Narodna skupstina; advokata ne bira Advokatska komora, ve¢ Narodna skupstina; profesora ne bira
Pravni fakultet, ve¢ Narodna skupstina. Postupak imenovanja u sudstvu je na ovaj na¢in pod dvostru-
kom kontrolom same Narodne skupstine: predloge daje Visoki savet sudstva, koji je izabrala Narodna
skupstina, a odluke po predlogu opet donosi Narodna skupstina. Ovo je recept za politizaciju sudstva
i stoga ovu odredbu treba sustinski izmeniti”.

Neposredan sistemski rizik za nezavisnost pravosuda predstavlja uloga zakonodavne vlasti u
izboru, napredovanju i razre$enju nosilaca pravosudnih funkcija. Ukoliko pravosudna karijera zavisi
od odluke zakonodavne vlasti i politi¢ara, postoji veliki rizik da ¢e oni prilikom donosenja odluka
voditi ra¢una ne samo o pravnoj i ¢injeni¢noj sustini predmeta, ve¢ i o tome da se svojom odlukom ne
zamere politici. Pravosude se u praksi susrece sa izazovom donosenja odluka koje se ¢esto razlikuju
od ocekivanja politike, pri ¢emu sudije i tuzioci treba da zadrze svoju nezavisnost i nepristrasnost.
To je verovatno najvise izrazeno u upravnoj grani sudstva, gde je jedna od stranau sporu uvek drzava
odnosno neka njena institucija, ali vazi i za sve druge vrste sudskih postupaka. Moze se zakljuciti da
je potreban snazan li¢ni integritet kako bi se oduprlo pritisku politike, odnosno javnog ili nejavnog
poziva politi¢ara kojim izrazava svoje o¢ekivanje u vezi sa ishodom nekog konkretnog slu¢aja. Su-
denja prema ocekivanjima politike ili pojedinih politi¢ara predstavljala bi direktno krsenje prava na
pravican i nezavisan sud.

EU preporucuje da je potrebno unaprediti transparentnost i kvalitet sistema izbora sudija
i tuzilaca. Izmenama Ustava treba obezbediti da profesionalnost i integritet postanu glavni kriterijumi
u procesu izbora, dok procedura izbora mora biti transparentnija i treba da se zasniva na vrednovanju
prethodnog rada. U ovoj preporuci sadrzana su dva vrlo vazna zahteva u pogledu nezavisnosti pra-
vosuda: prvi, koji se odnosi na uvodenje objektivnih kriterijuma prilikom selekcije budu¢ih sudija i
tuzilaca odnosno prilikom njihovog napredovanja, ukljuc¢ujuci postavljanje na rukovodece funkcije
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u pravosudnom sistemu i drugj, koji se odnosi na nezavisna tela u pravosudu, odnosno Visoki savet

sudstva i Drzavno vece tuzilaca.

Narodna skupstina bira sudiju koji se prvi put bira na tu funkciju medu kandidatima koje je predloZio
Visoki savet sudstva.

Visoki savet sudstva bira sudije na stalnu funkciju. Sudija koji je prvi put biran i tokom trogodis$njeg
mandata ocenjen ocenom “izuzetno uspesno obavlja sudijsku funkciju” obavezno se bira na stalnu funkciju,
dok onaj koji je ocenjen ocenom “ne zadovoljava" ne moZe biti biran na stalnu funkciju.

Predsednika suda bira Narodna skupstina na predlog Visokog saveta sudstva medu sudijama na stalnoj
funkciji u sudu istog ili viSeg stepena.

Narodna skupstina na predlog Vlade bira javnog tuZioca na period od Sest godina, s tim da moZe biti
ponovo biran. Vlada predlaZe kandidate sa liste koju utvrduje Drzavno vece tuZilaca.

Narodna skupstina bira i zamenika javnog tuZioca koji se prvi put bira na tu funkciju, na period od tri godine.

Drzavno vece tuzilaca bira zamenike javnih tuzilaca za trajno obavljanje funkcije.

U pogledu vrednovanja rada sudija i tuzilaca, Izvestaj o skriningu poklanja veliku paznju
izgradnji sistema evaluacije i unapredivanja sudija i tuzilaca, isticuci da trenutno u srpskom pravosudu
ne postoji redovna i sistemati¢na evaluacija zasnovana na jasnim i transparentnim kriterijumima od
koje zavisi karijera sudija i tuzilaca na bilo kom nivou, uklju¢ujuci upravljacke pozicije. Stoga se od Srbije
oc¢ekuje da uvede evaluaciju rada sudija i tuzilaca zasnovanu na jasnim i transparentnim kriterjjumima,
koja ¢e iskljuciti sve spoljnje uticaje (narocito politicke) i koju ¢e vrsiti nadlezna tela unutar pravosuda
- Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca. To konkretno znaci da se mora uvesti sistem pracenja
kvaliteta i kvantiteta rada sudija i tuzilaca kako bi se prilikom vrednovanja kandidata za vise sudove
mogao proceniti njihov prethodni rad. Pri tom je jednostavnije utvrditi kriterijume kvantiteta. Naime,
ukoliko se odredi broj predmeta koji sudija godi$nje mora resiti i vrednost pojedine vrste predmeta, vrlo
lako ¢e se doci do preciznog pokazatelja koliko je koji sudija ili tuzilac resio predmeta u prethodnom
periodu. Nesto je zahtevnija situacija sa utvrdivanjem kvaliteta rada sudija i tuzilaca, ali i za to postoje

primeri u drzavama ¢lanicama EU.

U Hrvatskoj, prema Zakonu o sudovima, sudsko vece ocenjuje rad sudije prema slede¢im merilima:

1. broj odluka koje je sudija doneo u odnosu na broj odluka koje je treba da donese na osnovu Okvirnih
mijerila za rad sudaca,

2. rezultat rada po vrstama predmeta u apsolutnim brojevima i procentu,

3. poStovanje rokova za donoSenje i izradu odluka,

4. kvalitet odluka povodom izjavljenih pravnih lekova (potvrdene, ukinute ili preinacene u apsolutnom
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broju i procentu u odnosu na ukupan broj donesenih odluka, u odnosu na broj odluka u predmetima u
kojima je izjavljen pravni lek te broj odluka ukinutih zbog bitnih povreda postupka),

5. druge aktivnosti sudije.

Potrebno je takode razmotriti ulogu ministarstva pravde u nadzoru rada sudova. U izmenama propisa
treba izbegavati da zakonodavna i izvr$na vlast imaju pravo nadzora ili nadgledanja rada pravosuda.

Potrebno je dodatno jacanje Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca u pogledu njihove
uloge u strateskom planiranju. Proces reforme pravosuda trebalo bi da vodi ka prenosenju zaduze-
nja i ovlas¢enja na oba tela kad je u pitanju vodenje pravosudnog sistema i upravljanje njime. Nove
nadleznosti tih tela treba da prate odgovaraju¢i administrativni i budzetski resursi, $to znaci da za
njih treba obezbediti dovoljno kadrova kako bi mogli valjano da obavljaju svoje poslove. Osim obez-
bedivanja finansijskih sredstava potrebnih za normalno funkcionisanje, potrebno je da autonomija
oba tela jaca kroz postojanje sopstvenih budzeta i sopstvene finansijske odgovornosti. Potrebno
je podi¢i i nivo transparentnosti njihovog rada, $to se moze obezbediti javnos¢u odluka koje oni
donose i otvaranjem njihovih sednica za javnost, posebno onih na kojima se obavljaju razgovori sa
kandidatima za sudijske i tuzilacke funkcije.

Izmene Ustava trebalo bi da otklone sve moguce slabosti u pogledu nezavisnosti, nepristrasnosti i
efikasnosti pravosuda, medu kojima su narocito sporne odredbe koje se odnose na: izbor sudija i tuzi-
laca, duzinu probnog perioda od tri godine za kandidate za sudije, osnov za razresenje sudija, pravila o
disciplinskoj odgovornosti sudija, pravila o okon¢anju mandata sudija Ustavnog suda, ulogu ministar-
stva pravde u upravljanju pravosudem. Posle izmene Ustava potrebno je izmeniti i sve zakone kojima se
detaljnije razraduju ustavne odredbe, kao $to je Zakon o sudijama, Zakon o organizaciji sudova, Zakon
o Visokom savetu sudstva, Zakon o javnom tuzilastvu, Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca, kao i Zakon
0 pravosudnoj akademiji, zaStaje potrebno sprovesti giroku raspravu radi postizanja Visokog stepena
podrske unutar pravosudnog sistema. Izmene moraju biti sveobuhvatne kako bi dovele do stabilnosti
pravosudnog sistema i kako bi se izbeglo da ¢este izmene zakonodavnog okvira stvore ose¢aj nesigurnosti

kod sudija, $to bi moglo da ugrozi njihovu nezavisnost.

Republika Hrvatska se tokom procesa pristupanja nalazila u donekle sli¢noj situaciji Sto se tice
nezavisnosti pravosuda. Postojao je uticaj zakonodavne i izvrSne vlasti na pravosude, a nezavisna
pravosudna tela nisu imala potrebne nadleZnosti u pogledu imenovanja, napredovanja i razreSenja sudija
i tuzilaca, kao ni kapacitete dovoljne za vrSenje njihovih funkcija. Uticaj Sabora na izbor i sastav DrZzavnog
sudbenog vije¢a (DSV) i Drzavnog tuZiteljskog vije¢a (DTV) bio je dominantan, skoro identi¢no kao i u Srbiji.
Tokom pregovora postalo je jasno da je za ispunjavanje uslova iz ¢lanstva potrebno izmeniti Ustav RH kako
bi se uklonili potencijalni rizici uticaja politike na pravosude. To je ucinjeno izmenama Ustava iz 2010.
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godine kojima su definisane nadleznosti, sastav i nacin izbora ¢lanova Drzavnog sudbenog vijec¢a i Drzavnog
tuziteljskog vijeca. Sabor je skoro u potpunosti iskljucen iz procesa izbora nezavisnih pravosudnih tela, pa
je njegova uloga svedena na izbor samo 2 ¢lana od ukupno 11 ¢lanova DSV i DTV. Pored toga, nadleznosti
nezavisnih pravosudnih tela dodatno su ojacane u pogledu izbora, napredovanja, imenovanja predsednika
sudova i tuzilaca, disciplinske odgovornosti i kontrole imovinskih karata funkcionera u pravosudu. Clanovi
DSV za vreme mandata ne mogu napredovati u visi sud, $to je ranije bilo uobicajena praksa. Zabrana
napredovanja za vreme ¢lanstva u DSV uvedena je kako bi se izbeglo da osnovni motiv za kandidovanje
u DSV bude li¢no napredovanie.

Izmenama Ustava iz 2013. Crna Gora je preduzela korake ka jacanju nezavisnosti pravosuda. Ona je te izmene
usvojila na pocetku pregovarackog procesa, $to je posebno bitno za procenu ostvarenih rezultata (track record)
u pogledu nezavisnosti pravosuda. Naime, sve dok pravni okvir ne garantuje nezavisnost pravosudnih institucija,
a posebno nezavisnih tela koja vrSe izbor nosilaca pravosudnih funkcija, ne moZe se govoriti o izboru sudija i
tuzilaca na osnovu objektivnih kriterijuma. Izmenama Ustava Crne Gore predvideno je da predsednika Vrhovnog
suda Crne Gore bira i razreSava Sudski savjet dvotrecinskom vecinom glasova, na predlog Opste sjednice
Vrhovnog suda, sa mandatom od pet godina. Tuzilacki savjet u Crnoj Gori nije ustavna kategorija, a glavnog
tuZioca hira Skupstina dvotrecinskom vecinom. U odnosu na Sudski savjet Skupstina Crne Gore nije prihvatila
predlog Vlade da u sastavu bude Sest sudija, ve¢ je taj broj smanjila na Cetiri, a povecala broj uglednih pravnika
koje bira Skupstina sa dva na Cetiri ¢lana. Navedenim promenama Crna Gora je obezbedila da polovinu ¢lanova
Savjeta Cine sudije. Sudski savjet, dakle, ima predsednika i 9 ¢lanova: predsednik Vrhovnog suda, Cetiri sudije koje
bira Konferencija svih sudija, Cetiri ugledna pravnika koje bira Skupstina i ministar pravde.

Kona¢no, puno postovanje nezavisnosti pravosuda ujedno podrazumeva i suzdrzavanje od komen-
tarisanja sudskih odluka. Kritikovanje sudskih odluka od strane politi¢ara posebno predstavlja rizik za
nezavisnost pravosuda. To ne znaci da sudske odluke ne smeju da se komentarisu, ve¢ da bi bilo bolje
da to ne ¢ine politi¢ari, odnosno da komentarisanje treba ostaviti stru¢noj i nau¢noj javnosti.

B. Nepristrasnost i odgovornost

Pravo na nezavisnog i nepristrasnog sudiju deo je pravnih standarda Saveta Evrope, a time i standarda
EU. Nepristrasan sudija je onaj koji obema stranama u sporu pristupa jednako, bez ikakvih spoljnih
uticaja. U praksi, rizici za nepristrasnost proizlaze iz povezanosti sudije s jednom od strana u sporu, ali
mogu biti i rezultat korupcije bar jedne od strana u sporu. Upravo zbog toga potrebno je preduzeti mere
da se $to vise uklone rizici koji dovode do pristrasnosti.
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Izvestaj o skriningu izdvaja nekoliko pitanja u odnosu na nepristrasnost i odgovornost sudija:
nasumic¢na dodela predmeta, imovinske karte, postovanje etickog kodeksa, disciplinska odgovornost

i pitanje funkcionalnog imuniteta.

Preporuke EU za jacanje nepristrasnosti i odgovornosti

pravosuda:

« Preporuka 9: Precizirati i primenjivati pravila o automatskoj
(slu¢ajnoj) raspodeli predmeta, ukljucujudi i pronalaZenje
tehnickih resenja za izbegavanje zaobilaZenja sistema.
Obezbediti da sistem ne bude podloZan manipulacijama, kao
i da bude predmet redovnog inspekcijskog nadzora od strane
inspektorata.

« Preporuka 10: Ojacati odgovornost sudija i javnih tuZzilaca
kroz strogu primenu svih zakonskih i disciplinskih sredstava,
ukljucujudi sledece:

- Obezbediti delotvornu primenu odredaba o ,sukobu interesa”

i njihovu izmenu i dopunu u slucaju potrebe;

- Obezbediti delotvornu verifikaciju imovinskih karata i unakrsnu
proveru sa relevantnim informacijama;

- Delotvorno pracenje poStovanja eti¢kog kodeksa i sprovodenje
dodatnih aktivnosti vezanih za evaluaciju i obuku sudija i javnih
tuZzilaca u oblasti etike;

- Preispitati u meri u kojoj je neophodno i delotvorno primenjivati
pravila o disciplinskoj odgovornosti i postupku razresenja;

- IzvrSiti ponovnu procenu sistema funkcionalnog imuniteta i

obezbediti punu krivicnu odgovornost sudija i javnih tuzilaca;

Nasumi¢nom dodelom predmeta obezbeduje se da strane u postupku imaju nepristrasnog
sudijuidase otkloni rizik da predmet bude dodeljen sudiji koji bi odgovarao jednoj od strana u postupku.
To se postize uvodenjem automatske dodele predmeta, po moguénosti od strane IT sistema, uz jasno
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definisana pravila i uslove pod kojima se ve¢ dodeljeni predmet moze dodeliti drugom sudiji, a da se
izbegnu manipulacije i zaobilaZenje sistema automatske dodele predmeta. Pored toga, ne koriste svi
sudovi u Srbiji automatizovani sistem dodele predmeta, ve¢ se u nekim sudovima predmeti dodeljuju
po azbu¢nom redu i prema godisnjem rasporedu koji donosi predsednik suda. Takav pristup posebno je
problemati¢an u sudovima sa vrlo malim brojem sudija, gde je upravo zato vrlo lako predvideti kod kojeg
sudije ¢e doci predmet. Alj, ¢ak i u sudovima u kojima se primenjuje automatizovana dodela predmeta jos
uvek postoji prostor za manipulaciju. Zato je potrebno ojacati sistem odgovornosti predsednika sudova
i tuzilaca kako bi bili obezbedeni integritet i transparentnost sistema automatizovane dodele predmeta.

Imovinske karte bi trebalo da budu pokazatelj da se imovina sudije ne uve¢ava nesrazmernom
brzinom u odnosu na njegove prihode. Pored toga, javnost imovinskih kartica doprinosi ja¢anju tran-
sparentnostii poverenja u pravosude. Nepristrasnost i odgovornost nacelno su garantovane pravnim
propisima u Srbiji, ali ipak postoji problem efikasne primene propisa o sukobu interesa. lako vazeci
propisi traze od sudija i tuzilaca da podnose imovinske karte, ne postoji odgovaraju¢i mehanizam za
njihovu efikasnu proveru, pa se time ceo sistem dovodi u pitanje.

lako je Eti¢ki kodeks sudija usvojen, zasada ne postoji efikasan mehanizam nadzora njegovog
postovanja. Postoji potreba podizanja nivoa javne svesti o prihvatljivim i neprihvatljivim ponasanjima
sudija propisanim Etickim kodeksom sudija, a to podizanje svesti ne odnosi se samo na sudije nego ina
Siru javnost, koja mora znati $ta je prihvatljivo ponasanje koje moze o¢ekivati od funkcionera u pravosudu.

Sistem odgovornosti pravosudnih funkcionera prepoznat je kao problem u Izvestaju o skriningu.
Postoji nekoliko pitanja koja uti¢u na odgovornost u pravosudu. Prvi problem predstavlja nepostojanje
celovitog sistema redovne individualne evaluacije rada sudija i tuZilaca. Bez redovne evaluacije nema ni
pravinogi transparentnog sistema napredovanja. Sve dok ne postoje jasniitransparentni kriterijurni za
napredovanje i sve dok se oni ne zasnivaju na kvalitetu i kvantitetu rada pravosudnih funkcionera, oni
nece biti motivisani da stalno unapreduju sopstveni sistem odgovornosti prema poslu koji obavljaju.
Dalje, postoje¢i sistem disciplinske odgovornosti zbog blagih disciplinskih sankcija takode ne doprinosi
jacanju odgovornosti pravosuda. Osnovi za razresenje sudija i tuzilaca nisu dovoljno precizno utvrdeni.
Sama pravila postupka razre$enja nisu dovoljno razradena i mogu da ugroze nacelo pravi¢nog sudenja.
To se prvenstveno odnosi na istovremenu nadleznost disciplinske komisije za utvrdivanje ¢injenica i
za odlucivanje o disciplinskoj odgovornosti. Osim toga, vrlo su kratki rokovi za disciplinske povrede.
Disciplinska tela nemaju kapacitet potreban za efikasno sprovodenje disciplinskih postupaka. Zbog
toga se od Srbije o¢ekuje da uspostavi funkcionalan, jasan i nepristrasan disciplinski postupak koji ¢e
otkrivati i imenovati nepravilnosti i obezbediti doslednu disciplinsku praksu.

Clan 160 Ustava Republike Srbije propisuje odgovornost tuzilastva na sledeéi nacin: Republicki javni

Foto: Marko Rupena

tuzilac odgovoran je za rad javnog tuZzilastva i za svoj rad Narodnoj skupstini. Javni tuZioci odgovaraju za
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rad javnog tuZzilaStva i za svoj rad Republickom javnom tuZiocu i Narodnoj skupstini, a nizi javni tuzZioci

i neposredno viSem javnom tuZiocu. Zamenici javnog tuZioca odgovaraju za svoj rad javnom tuZiocu.

Kako bi bio ojacan sistem odgovornosti, ali i nezavisnosti pravosuda, potrebno je da Visoki savet
sudstva i Drzavno vece tuzilaca uspostave svoje inspekcijske sluzbe. Naime, inspekcija ministarstva
pravde nije prikladna za sprovodenje kontrole rada u sudovima i tuzilastvima jer bi se to moglo tu-
maciti kao zadiranje izvr$ne vlasti u nezavisnost pravosuda. Zbog toga je primerenije da inspekcija
bude u nadleznosti nezavisnih pravosudnih tela. Pri tome treba uspostaviti jasna pravila i inspekciji
dati potrebna ovlag¢enja kako bi mogla da deluje po sluzbenoj duznosti, na zahtev gradana ili institu-
cija kada je integritet pravosudnih funkcionera doveden u pitanje ili kada je doslo do profesionalnih
propusta sudija i tuzilaca.

U ¢lanu 162 Ustava Srbije utvrden je funkcionalni imunitet za javne tuZioce i njihove zamenike: Javni
tuzilac i zamenik javnog tuZioca ne mogu biti pozvani na odgovornost za izrazeno misljenje u vrSenju
tuZilacke funkcije, osim ako se radi o krivicnom delu krSenja zakona od strane javnog tuZioca, odnosno
zamenika javnog tuZioca. Javni tuZilac, odnosno zamenik javnog tuzioca ne moZze biti liSen slobode u
postupku pokrenutom zbog krivicnog dela u€injenog u vrsenju tuZilacke funkcije, odnosno sluzbe, bez
odobrenja nadleznog odbora Narodne skupstine.

Pitanje funkcionalnog imuniteta sudija i tuZilaca nije u potpunosti jasno regulisano niu
pogledu primene imuniteta ni u pogledu procedure ukidanja imuniteta. Stoga bi ga trebalo preispitati,
kako bi se obezbedila potpuna odgovornost sudija i tuzilaca, uklju¢ujuéii njihovu kriviénu odgovornost.
Kona¢no, ja¢anju nepristranosti, obezbedivanju konzistentnosti u primeni prava i ujednacenoj sudskoj
praksi doprinosi pravovremeno objavljivanje sudskih odluka.

Sta treba menjati u pravnom okviru Srbije da bi bili ispunjeni
uslovi za nezavisnost, nepristrasnost, odgovornost

i profesionalnost pravosuda?

« Ustav Republike Srbije

« Zakon o sudijama

« Zakon o organizaciji sudova

« Zakon o Visokom savetu sudstva

« Zakon o javnom tuZilastvu
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« Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca

« Zakon o pravosudnoj akademiji

C. Profesionalnost, kompetentnost i efikasnost

Preporuka 11: Unaprediti Pravosudnu akademiju kao centar

za stalnu i po€etnu obuku sudija i javnih tuZzilaca u skladu

sa odlukama Ustavnog suda o odredbama Zakona o javnom

tuzilastvu i Pravosudnoj akademiji, kroz:

- uvodenje godisnjeg programa obuke koji obuhvata sve oblasti
prava, ukljucujuci i pravo EU;

- obezbedivanje potrebnih resursa i uvodenje sistema kontrole
kvaliteta poCetne i specijalizovane obuke.

Preporuka 12: Razviti sistem koji omogucava procenu potreba za

obukom kao segment vrednovanja rezultata rada sudija i javnih tuZilaca.

Preporuka 13: Sprovesti sveobuhvatnu analizu u pogledu troSkova,

efikasnosti i pristupa pravdi pre preduzimanja daljih koraka u reformi

mreZe sudova.

Preporuka 14: Usvojiti i sprovoditi srednjerocnu strategiju ljudskih

resursa za pravosude na osnovu analize potreba i obima posla, a imajuci

u vidu moguce dalje promene u strukturi sudova, izboru i obuci kadrova.

Preporuka 15: Pronaci odrzivo reSenje problema nejednake

opterec¢enosti sudija i javnih tuzilaca brojem predmeta.

Preporuka 16: Sprovesti Program za reSavanje starih predmeta,

uklju€ujuci i uvodenje metoda alternativnog nacina reSavanja sporova.

Preporuka 17: Unaprediti izvrSenje presuda, posebno u predmetima iz

oblasti gradanskog prava.

Preporuka 18: Postepeno razvijati sistem e-pravosuda, kao
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sredstvo za unapredenje efikasnosti, transparentnosti i celovitosti
sudskog procesa, nadogradnjom postojeceg sistema za automatsko
upravljanje predmetima. Obezbediti dostupnost pouzdane i ujednacene
pravosudne statistike i uvodenje sistema za pracenje trajanja sudskih
postupaka.

Preporuka 19: Razli¢itim sredstvima unaprediti ujednacenost sudske
prakse (razmotriti pojednostavljenje sudskog sistema ukidanjem
sudova meSovite nadleZznosti i moguénost izjavljivanja Zalbe
Vrhovnom kasacionom sudu protiv svake pravnosnazne odluke),

kao i kroz obezbedivanje elektronskog pristupa sudskim odlukama i
sentencama i njihovo objavljivanje u razumnom vremenskom roku.
Preporuka 20: Nadzor nad primenom novog Zakonika o krivicnom
postupku i preduzimanje korektivnih mera gde je potrebno.
Preporuka 21: Napraviti srednjeroc¢ni presek stanja krajem

2015. godine, kao i procenu uticaja 2018. godine zasnovanu na
rezultatima ostvarenim sprovodenjem Strategije iz 2013. godine

i prateceg azuriranog Akcionog plana. Na osnovu ove procene
definisati, gde je to potrebno, mere za preostali period do
pridruzivanja.

Profesionalizam podrazumeva podizanje kvaliteta pravosuda kroz ja¢anje znanja i vestina nosi-
laca pravosudnih funkcija odnosno onih koji ¢e to tek postati. Postoje dva klju¢na aspekta od kojih
zavisi unapredenje profesionalnosti u pravosudu. S jedne strane, radi se o postojanju odgovarajuce
institucije koja raspolaze potrebnim resursima za pruzanje raznovrsnih programa obuke, a s druge
strane je pitanje postojanja odgovarajucih i relevantnih obuka i radionica odnosno kvalitetnog
godisnjeg programa obuka koji ¢e $to potpunije odgovoriti na potrebe pravosuda za sistemati¢nim
usavrsavanjem. Kad je u pitanju institucionalna sposobnost Pravosudne akademije, stav EU jeste
da je potrebno sprovesti reformu postojeceg koncepta Pravosudne akademije kako bi ona mogla da
postane odgovarajuca polazna tacka za pravosudne funkcije. Takode, potrebno je uspostaviti sistem
kojim ¢e se delotvornije procenjivati potrebe pravosuda za pojedinim vrstama obuka, §to treba da se
oslanja na redovne procene nacina rada sudija i tuzilaca, za $ta tek treba uspostaviti sistem.
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Godisnji program obuka treba da obuhvati sve oblasti prava, uklju¢ujuéi pravo EU. To je bitno
kako bi sudije razli¢itih vrsta sudova i specijalizacije mogle pohadati obuke koje suim potrebne, u
zavisnosti od oblasti prava kojom se bave. Kako ¢e ulaskom u EU do¢i do promene pravnog okvira
unutar kojeg ¢e sudije i tuzioci donositi svoje odluke, odnosno oni ¢e primenjivati ne samo naci-
onalne ve¢ i propise EU, potrebno je $to pre zapoceti sa sistemati¢nom obukom sudija i tuzilaca o
pravu EU i njegovoj primeni i to treba da postane sastavni deo godis$njeg programa obuke za sve
sudije i tuzioce. Za unapredenje nacina upravljanja sudovima i tuzilastvima potrebno je obezbediti
obuke posebno osmisljene za sticanje i unapredenje vestina upravljanja i rukovodenja jer su retki
sudije i tuzioci koji imaju te vestine razvijene.

Efikasnost pravosuda je ozbiljan problem Srbije. Predugo trajanje sudskih postupaka i veliki broj
starih predmeta imaju za posledicu gubitak poverenja gradana u pravosude, a ujedno to predstavlja
i krsenje prava na pravi¢no sudenje, koje je zasticeno Konvencijom o zastiti ljudskih prava. Prema
dosadasnjoj praksi, Evropski sud za ljudska prava je sudske postupke koji su trajali preko tri godine
po pravilu smatrao povredom prava na pravi¢no sudenje, a samo u izuzetno slozenim predmetima
Sud je odlucivao da je povreda prava nastupila tek nakon pet odnosno sedam godina. Ukupan
broj od 2.874.782 nere$ena predmeta u svim sudovima u Srbiji na kraju 2013. godine sam po sebi
ukazuje na postojanje ozbiljnog problema efikasnosti pravosuda. Pored toga, najve¢i broj presuda
Evropskog suda za ljudska prava u odnosu na Srbiju odnosi se na povredu prava na pravi¢no sude-
nje zbog prekomernog trajanja sudskog postupka, kao i na problem neizvrsavanja presuda koje su
doneli sudovi u Srbiji. Zbog toga bi trebalo da Srbija donese i sprovede program resavanja starih
predmeta. Da bi se mogla dati potpunija dijagnoza i utvrditi uzroci problema, a potom i odredile
odgovarajuce mere, potrebno je utvrditi strukturu neresenih predmeta po vrstama, sudovima i
starosti. Da bi dalja reforma mreze sudova doprinela povecanju efikasnosti pravosuda, morala
bi da se pripremi temeljna analiza uz vodenje racuna o troskovima, efikasnosti, kao i o pristupu
pravosudu. Potrebno je uspostaviti i snazan sistem za merenje optere¢enosti sudova i obezbediti
jednaku distribuciju predmeta medu sudijama i tuziocima. Za re$avanje problema preopterecenosti
pojedinih sudova bilo bi korisno osmisliti mere koje ¢e podsta¢i dobrovoljno premestanje sudija
i tuzilaca. EU za reSavanje problema starih predmeta predlaze da se razmotri uvodenje sistema
alternativnog resavanja sporova i da se za predmete izvr$enja koriste javni beleznici i privatni izvr-
sitelji. Pitanje izvr$enja sudskih odluka zahteva posebnu paznju, buduci da bez efikasnog sistema
izvr$enja prethodni sudski postupak gubi svoj smisao.

Efikasnosti pravosuda, ali i njegovoj transparentnosti, u znatnoj meri bi pomogla informatizacija
pravosuda i uvodenje modernih tehnologija. Time bi bio uspostavljen pouzdan sistem prikupljanja
potpunih statistickih podataka o radu sudova, trajanju sudskih postupaka, postoje¢im i potrebnim

ljudskim i finansijskim resursima. To je od presudne vaznosti za pracenje funkcionisanja pravosudnog
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sistema i blagovremeno otkrivanje negativnih pojava na koje je potrebno brzo reagovati. Bez pouzdane
statistike nemoguce je sprovesti kvalitetnu analizu i dijagnostiku problema, pa je samim tim nemoguce
osmisliti prave mere za re$avanje anomalija u sistemu. Ali, informatizacija u naprednijoj fazi nudii brojne
druge mogucnosti za povecanje efikasnosti pravosuda, smanjenje troskova pravosudnog sistema, kao

i bolju naplatu sudskih taksi.

Austrijski pravosudni informacioni i komunikacijski sistem predstavlja jednu od najboljih evropskih
praksi u nacinu kori$¢enja informacione tehnologije u pravosudu, pa kao takav moze posluziti kao
primer u kom smeru treba sprovoditi informatizaciju pravosuda. Austrijsko pravosude informacionu
tehnologiju koristi za komunikaciju izmedu suda i stranaka, direktnu naplatu sudskih taksi i kao
sredstvo uStede troSkova za poStanske usluge. Naravno, u ovom trenutku je za Srbiju klju¢no da kroz
informacioni sistem uvede sistemsko pracenje trajanja sudskih postupaka kao deo mera za smanjenje
broja starih predmeta.

D. Ratni zloCini

EU konstatuje da Srbija ima odgovaraju¢i procesno-pravni okvir za istrage, gonjenje i presudivanje
u predmetima ratnih zlo¢ina i da postoji dobra i efikasna saradnja srpskog tuzilastva za ratne
zlo¢ine sa tuzilastvima u regiji i sa Medunarodnim tribunalom za biv$u Jugoslaviju. Ali, ukazuje
na problern prakse u procesuiranju ratnih zlo¢ina. To se odnosi na potrebu promene percepcije
o nekaznjavanju ratnih zlo¢ina kroz sprovodenje odgovaraju¢ih istraga protiv svih osumnji¢enih
za ratne zlo¢ine, njihov krivi¢ni progon i sudenje. Pritom, treba obezbediti proporcionalnost
kazniijednak tretman osumnjic¢enih, ukljuc¢uju¢i predmete koji se odnose na visoko pozicio-
nirane funkcionere navodno uklju¢ene u izvrienje ratnih zlo¢ina, jacanje bezbednosti svedoka
iinformanata, jacanje sluzbe za podrsku svedocima i informantima, bolje obezbedenje tajnosti
istrage koja ukljucuje iskaze svedoka i informanata. To naravno podrazumeva i odgovarajuce

resurse suda i tuzilastva.

Preporuka 22: Obezbediti da sve optuzbe budu adekvatno

istrazene, a okrivljeni potom procesuirani i izvedeni pred sud.

Foto: Marko Risovi¢

Preporuka 23: Obezbediti proporcionalnost kazni.
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Preporuka 24: Obezbediti jednako postupanje prema
osumnji¢enima, ukljucujuci predmete visoko rangiranih
zvanicnika koji su navodno umesani u ratne zlocine.
Preporuka 25: Podi¢i nivo bezbednosti svedoka i svedoka
saradnika na viSi nivo i unaprediti rad sluzbi za podrsku
svedocima i svedocima saradnicima.

Preporuka 26: Obezbediti poverljivost istrage ukljucujuci

i svedoCenje svedoka i svedoka saradnika.

ZaHrvatsku je procesuiranje ratnih zlocina bilo jedno od klju¢nih pitanja u Poglavlju 23, aliiu pre-
govorima generalno. Pojedine drzave ¢lanice bile su prili¢no stroge u pogledu zadovoljavanja standarda
od strane nadleznih tela u otkrivanju, istrazi, gonjenju i procesuiranju ratnih zloc¢ina. EU je trazila od
Hrvatske donekle iste stvari kao i od Srbije: obezbedivanje kaznjivosti svih pocinilaca ratnih zlocina,
nepristrasnost u procesuiranju, proporcionalnost kazni, zastitu svedoka, tajnost istrage itd. Ali je bilo i
nekih specifi¢nosti, kao $to je bio zahtev za reviziju svih presuda donetih za ratne zlo¢ine u odsustvu.
Trazio se i jasan plan procesuiranja svih ratnih zlo¢ina uz jasno definisanje prioriteta. Kad je u pitanju
zastita svedoka, Hrvatska je razvila sistem podrske svedocima koji je, posto je pokazao izuzetno dobre
rezultate, prodiren na sva teska krivi¢na dela. U svakom slu¢aju, poredenja radi, korisno je pogledati sta
se umerilima trazilo od Hrvatske.

Merilo za zatvaranje Poglavlja 23 koje se odnosilo na procesuiranje ratnih zlocina glasilo je:
.Hrvatska treba poboljSati postupanje u domacim predmetima ratnih zlocina, a posebno:

« Uspostaviti track record u vezi sa nepristrasnim postupanjem nadleznih tela i sudova u domacim
predmetima ratnih zlocina, te preduzeti delotvorne akcije kako bi se adresirala pitanja nekaznjivosti
(impunity), naroCito kroz obezbedivanje pravilnih istraga i krivi¢nih progona u vezi sa jo$ neistraZzenim
i neprocesuiranim zlocinima, ukljucujuéi usvajanje i sprovodenje jasne strategije koja ¢e se
baviti, izmedu ostalog, regionalnim diskrepancijama unutar Republike Hrvatske, kao i nastavak
angaZovanosti Republike Hrvatske na bilateralnom i regionalnom nivou;

« Provesti akcioni plan za reviziju predmeta/presuda in absentia, kao i nove odredbe Zakona o
kaznenom postupku o obnovi postupka i koristenju drugih pravnih lijekova (npr. zastita zakonitosti)
kojima bi se obezbedila obnova postupaka te obezbediti pravilno i nepristrasno postupanje svih
pravosudnih tijela u tim obnovljenim postupcima”.
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E. Zakljucak o preporukama za pravosude

Prema oceni EU, reforma pravosuda je u pogledu konkretnih rezultata u pocetnoj fazi, tako da ozbiljne slabosti
pravosuda, koje ukljuéuju i promene na ustavnom nivou, tek treba izvrsiti. Sprovodenje Strategije reforme
pravosuda i akcionog plana je zapoceto. Klju¢ za uspeh reforme pravosuda bi¢e uspostavljanje snaznog me-
hanizma za pra¢enje, odgovarajuca finansijska sredstva i unapredena saradnja svih aktera. Za ispunjavanje
uslova iz pregovora za ¢lanstvo u EU presudno ¢e biti da sprovedene reforme zazive u praksii da se uspostavi
sistem koji Ce garantovati nezavisnost, nepristrasnost, odgovornost, profesionalnost i efikasnost pravosuda.

U Izvestaju o skriningu oblast borbe protiv korupcije obraduje se s aspekta institucija i politike
suzbijanja korupcije i s aspekta medunarodnog i nacionalnog pravnog okvira borbe protiv korupcije.
Preporuke su grupisane u tri tematske celine — koherentnu politiku, borbu protiv korupcije, prevenciju
irepresiju korupcije. Za svako od navedenih podru¢ja dat je pregled vaze¢eg pravnogiinstitucionalnog
okvira, njegova ocena u odnosu na o¢ekivanja prema najboljim evropskim standardima i preporuke
kako da se postojece stanje unapredi.

Kao pozitivno seistice da postoji jak politicki podsticaj za borbu protiv korupcije, $to se ilustruje ¢injenicom
daje sprovedeno nekoliko istraga u slu¢ajevima korupcije visokih zvani¢nika iliznacajnih privrednika, kao
i da suucinjeni napori da se pobolj$a koordinacija medu institucijama zaduzenim za borbu protiv korupcije.

Nasuprot tome, EU kao negativno isti¢e da je korupcija rasprostranjena u mnogim oblastima javnog
zivota i daidalje predstavlja ozbiljan razlog za zabrinutost. Posebno se istice zabrinutost zbog povezanosti
korupcije i organizovanog kriminala, kao i negativan uticaj koji korupcija u privatnom sektoru, posebno
u procesima privatizacije, ima na ekonomski razvoj i blagostanje. U prilog ovom nalazu, u Izvestaju o
skriningu citirani su nalazi iz studije UNODC iz 2013. 0 posledicama mita i drugih oblika kriminala za
privatni sektor na Zapadnom Balkanu, gde se navodi da postoji utisak da korupcija predstavlja najveci
problem poslovanja u Srbiji.

Nalazi u Izvestaju o skriningu za borbu protiv korupcije podeljeni su u tri celine: koherentna politika
borbe protiv korupcije, efektivne preventivne i represivne mere. To su ujedno i kju¢na pitanja kojima ¢e
EUinjene drzave ¢lanice poklanjati posebnu paznju tokom celog procesa pristupanja i za koja ¢e od Srbije
traziti da dokaze sistemsku i kontinuiranu primenu standarda i opipljive rezultate dosadasnjeg u¢inka,
kako bi moglo da se utvrdi da je Srbija ispunila postavljene uslove u pogledu borbe protiv korupcije. Ovaj
deo izvestaja sadrzi 23 preporuke, od kojih se 10 odnosi na prevenciju, a 8 na represiju korupcije, dok se
preostalih S preporuka odnosi na reviziju Strategije i Akcionog plana za sprovodenje Nacionalne strategije
za borbu protivkorupcije. EU o¢ekuje da Srbija te preporuke navede u Akcionom planu za Poglavlje 23, ¢ije
je usvajanje postavljeno kao uslov za otvaranje pregovora u Poglavlju 23. Upravo zbog toga svakoj preporuci
treba posvetiti duznu paznju. U nastavku teksta klju¢ne preporuke bice prikazane u tri tematski povezane

celine: koherentna politika borbe protiv korupcije, prevencija i represija korupcije.
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3. Utvrdeno stanje i preporuke
antikorupcijske politike

Srbija je do sada bila predmet ocene kako u kon-
tekstu Zajednickog GRECO prvogi drugogkruga
evaluacije (koja pokriva pitanja kao $to su nad-
leznosti i rad organa za borbu protiv korupcije,
imunitet javnih sluzbenika, korupcija u drzavnoj
upravi i oduzimanje sredstava koja proisti¢u iz
korupcije) tako i u okviru tre¢eg kruga evaluacije,
koji je posvecen analizi krivi¢nih zakona u oblasti
korupcije i transparentnosti u finansiranju politickih
subjekata. GRECO je takode sprovodio sistemsku
procenu uticaja, koja je osmiéljena za procenu mera
koje Srbija preduzima radi sprovodenja preporuka
koje proisti¢u iz evaluacije.

Moze se rei da je Srbija tokom poslednjih godina
sprovelaznacajne zakonodavne i institucionalne refor-
me radi postizanja delotvornije borbe protivkorupcije.
Ratifikovala je standarde Saveta Evrope za borbu protiv
korupcije (ETS 173, ETS 1741 ETS 191) i nedavno
je unelaizmene u svoje krivi¢no zakonodavstvo u
skladu sa GRECO preporukama. Zakonodavstvo
koje se odnosi na transparentnost u finansiranju
politickih subjekata (sa izmenamaiz 2011, u skladu sa
GRECO preporukamai savetima koje je potom dala
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Marin Mréela,
predsednik Grupe drzava Saveta
Evrope za borbu protiv korupcije

(GRECO)

Venecijanska komisija) samo po sebi je dobro, ali se
uovoj oblastii dalje susrecu isti problemi, posebno u
pogledu zloupotrebe ili nenamenske upotrebe javnih
sredstava tokom predizbornih kampanja.

Uprkos brojnim zakonodavnim poboljsanjima,
zaostaje se u prakti¢noj primeni i korupcija i dalje
predstavlja najve¢u brigu u Srbiji. Od presudnog je
znacaja da se relevantnim institucijama nadleznim za
borbu protiv korupcije, uklju¢ujucii oblast finansira-
nja politickih subjekata, obezbede adekvatni resursi,
kaoijasna i delotvorna ovlas¢enja bez preklapanyja,
radi odgovarajuceg ispunjenja zadataka. Tako su
pred tuzilastvom pokrenuti brojni predmeti u vezi
sa korupcijom, zasada nema dovoljno kona¢nih
presuda — ne samo za sitnije slucajeve davanja i
primanja mita nego ni za korupciju na visokom
nivou. Potrebno je da nadlezni organi budu svesni
svih aspekata problema korupcije, ne samo tradici-
onalnog mita, ve¢ i posledica problema kao $to su
trgovina uticajem i korupcija u privatnom sektoru.

Mene kao sudiju posebno zanima pitanje ko-
rupcije u pravosudu. GRECO je u vi$e navrata

naglasavao rizike u ovoj oblasti. Tokom zajednickog
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prvog i drugog kruga evaluacije, prepoznalismo  oc¢uvala nezavisnost i transparentnost postupka.
pozitivne napore u Srbiji da se restrukturide pravo-  Tokom novembra 2014. godine bic¢e obavljena
sude radi racionalizacije njegovog funkcionisanjai  terenska poseta Srbiji u kontekstu ¢etvrtog kru-
generalno postizanja veceg stepena efikasnosti. Al ga GRECO evaluacije, sa ciljem da se sprovede
smo zakljucili daje od presudnogznacajadaseana-  evaluacija mera koje su uspostavljene za spreca-
liziraju usvojene mere za sprovodenje nameravane  vanje korupcije medu skupstinskim poslanici-

reforme pravosuda, kako bi se u svakom momentu  ma, sudijama i tuziocima.

A. Zasto je EU stalo do borbe protiv korupcije?

Suzbijanje korupcije je jedan od prioriteta unutrasnje i spoljne politike EU, uklju¢ujuéii politiku pro-
sirenja. EU predstavlja zajednicko trziste na kojem vladaju slobode kretanja kapitala, roba i usluga, a
korupcija predstavlja barijeru tim slobodama i po pravilu dovodi do diskriminacije u trzi$noj utakmici.
U oblastima kao $to su javne nabavke i privatizacija, korupcijska praksa jo$ vise umanjuje oskudna
sredstva iz nacionalnih budzeta i negativno uti¢e na poslovnu i investicionu klimu kojoj je potrebna
pravna sigurnost da bi napredovala. Razvoj drustva u celini u velikoj meri zavisi od efikasnosti borbe
protiv korupcije. Korupcija takode direktno pogada gradane prilikom obrac¢anja pojedinim javnim
sluzbama kao §to su obrazovanje i zdravstvo.

EU je nedavno uvidela da korupcija predstavlja izazov i unutrasnjim politikama EU. Zbog teskoca
koje dozivaljavaju na svojoj kozi usled globalne ekonomske krize i mera budzetske stednje u EU, gra-
dani EU o¢ekuju od drzava ¢lanica, EU i onih drzava koje Zele da postanu ¢lanice EU vece garantije
integriteta i transparentnosti javnih troskova. Oni o¢ekuju zastitu privrede od finansijskih i poreskih
prevara, organizovanog kriminala, pranja novca i korupcije. Uspeh Evropske strategije rasta (Evropa
2020, u kojoj je Evropska komisija definisala svoje razvojne prioritete do 2020), koja treba da omoguci
vec¢u zaposlenost, produktivnost i socijalnu koheziju, takode zavisi od uspeha u uspostavljanju dobre
uprave, vladavine prava i borbe protiv korupcije. Suzbijanjem korupcije doprinosi se konkurentnosti
EU na globalnom trzistu.

Godisnji ekonomski troskovi uzrokovani korupcijom u EU iznose oko 120 milijardi evra. Taj iznos
otprilike odgovara jednom procentu bruto nacionalnog proizvoda (BDP) EU, odnosno predstavlja
nesto manje od 1% godisnjeg budzeta EU. Zato ne ¢udi ¢injenica da svaki ¢etvrti gradanin EU smatra
korupciju najve¢im problemom u svojoj drzavi.

Imajudi u vidu nedovoljnu delotvornost postojec¢ih pravnih mehanizama, Evropska komisija je
6.juna 2011. godine usvojila novi paket mera za borbu protiv korupcije u ¢lanicama EU. Komisija putem
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Izvestaja EU o borbi protiv korupcije pratii ocenjuje napore drzava ¢lanica u borbi protiv korupcije i
time pokusava da podstakne vecu politicku posvecenost borbi protiv tog fenomena u svakoj od ¢lanica.
Prac¢enjem, ocenjivanjem.ijavnim objavljivanjem rezultata borbe protiv korupcije prikupljaju.se upo-
redni podaci od 28 zemalja ¢lanica radi olaksavanja razmene najboljih praksi, identifikovanja slabosti i
trendova unutar EU s kojima je potrebno suociti se, kao i radi unapredenja poverenja medu ¢lanicama.
Osim toga, stvorice se osnovi za pravilnu pripremu bududih politickih delovanja EU u oblasti borbe
protiv korupcije. Uz podrsku stru¢ne grupe i mreze istrazivackih saradnika, ve¢inom iz specijalizovanh
organizacija civilnog drustva za borbu protiv korupcije, Izvestaj priprema i objavljuje Evropska komisija
svake dve godine, pocevsi od 2013. godine. Prilikom izrade Izvestaja, Evropska komisija se oslanjaina
nalaze drugih postoje¢ih mehanizama pra¢enja (GRECO, OECD, UNCAC), nezavisnih stru¢njaka,
sluzbi Evropske komisije i Evropskog biroa za borbu protiv prevara (OLAF), drzava ¢lanica, institucija
poput Evropola i Evrojusta, Evropske mreze protiv korupcij g, istrazivanja Eurobarometra i gradanskog
drustva. Taj izvestaj je dobar pokazatelj o¢ekivanja EU iizvor saznanja o dobrim praksama borbe pro-
tiv korupcije u ¢lanicama EU. Na osnovu analize oblasti koje obuhvata Izvestaj mozemo zakljuciti da
EU ima tri stuba borbe protiv korupcije: postojanje sveobuhvatne antikorupcijske politike i efikasnog
institucionalnog okvira, prevencija i represija korupcije. Navedena podruéja se koriste za ocenjivanje
i ¢lanica i zemalja koje Zele da postanu ¢lanice Evropske unije.

Tri stuba politike EU za borbu protiv korupcije:

- sveobuhvatna antikorupcijska politika i uskladeno
funkcionisanje institucija koje se bave borbom protiv korupcije,

- prevencija korupcije,

- represivno delovanje, odnosno efikasno procesuiranje krivicnih

dela koja sadrze elemente korupcije.

Veca paznja borbi protiv korupcije poklanja se posle problema do kojih je doslo nakon zadnjih
prosirenja Evropske unije, kao i usled otezanog ekonomskog rasta EU i drugih teskoca koje je izazvala
ekonomska kriza. Motivi EU u osnovi proizlaze iz njene odlu¢nosti da u Uniju ne unese problem koji ¢e
nakon ulaska nove ¢lanice morati sama da refava. Na primeru prosirenja Bugarske i Rumunije ¢lanice
EU uvidele su da uspeh reformi u drugim oblastima javne uprave moze biti doveden u pitanje ako borba
protiv korupcije i organizovanog kriminala nije uspesna. Na osnovu stecenog iskustva i nakon u¢enja
na greskama,.a kako bi se obezbedila nepovratnost procesa u.borbi protiv korupcije, EU je zakljucila
daje bolje primeniti vise uslovljavanja u pogledu borbe protiv korupcije u ranijim fazama pregovora pa
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ih pratiti tokom celog procesa pristupanja. Ovo je potvrdeno u Strategiji prosirenja za 2011-2012

dokument Evropske komisije kojim definise kljucne izazove u procesu pristupanja Evropskoj

P je koj /i p pristupany psKoj

uniji) u kojoj je predloZen novi pristup, a to je da poglavlja 23 (Pravosude i osnovna prava) i 24

(Prostor slobode, bezbednosti i pravde) budu prva otvorena u pregovorima. Na taj nacin bi se dobilo

dovoljno vremena za pra¢enje dosledne primene uslova u domenu vladavine prava, a posebno borbe
protiv korupcije i organizovanog kriminala.

B. Politika borbe protiv korupcije

EU pred drzave kandidate postavlja zahtev da stvore jasan i efikasan sistem borbe protiv korupcije, kako
nainstitucionalnom tako i na strateskom planu. To u praksi znaci postojanje, doslednu primenu, pracenje
i ocenjivanje sveobuhvatne politike za suzbijanje korupcije na nacionalnom nivou i koordinisan pristup

drzavnih organa koji su zaduzeni za borbu protiv korupcije.
NACIONALNA STRATEGIJA ZA BORBU PROTIV KORUPCIJE

Izvestaj o skriningu prvo konstatuje da je 2013. usvojena nova Nacionalna strategija za
borbu protiv korupcije za period 2013-2018, kao i prateéi Akcioni plan, i ocenjuje da
oni predstavljaju odgovarajuci okvir za resavanje veceg broja klju¢nih rizi¢nih oblasti za korupciju.
Strategija ima sektorski pristup i obuhvata sledec¢e oblasti: politicke aktivnosti, javne finansije,
privatizaciju i privatno-javna partnerstva, pravosude, policiju, prostorno planiranje i izgradnju,
zdravstvenu zastitu, obrazovanje i sport, kao i medije. Predvideni su aspekti prevencije, izgradnje
institucija i obuka za svih ovih 9 oblasti. Akcioni plan takode sadrzi neke pokazatelje za merenje
uspesnosti sprovodenja mera, kao i odredene pokazatelje za potrebna finansijska sredstva. Klju¢
za ocenjivanje uspesnosti ove Strategije je u njenom sprovodenju, koje, kako isti¢e Evropska ko-
misija, ,tek treba da odrazi snazan politicki podsticaj za borbu protiv korupcije”. Glavna ocena je
da ostvarenje postavljenih ciljeva nije realno planirano, te da nije pruzena adekvatna politicka i
materijalna podrska njegovom sprovodenju. Postavljeni rokovi vi$e puta su probijani, pa je u Izve-
Staju o sprovodenju Strategije, koji je sacinila Agencija za borbu protiv korupcije, konstatovano
npr. da nisu utvrdene izmene tri zakona o radu nezavisnih drzavnih organa (o slobodnom pristupu
informacijama, Zastitniku gradana, Agenciji za borbu protiv korupcije). Stoga, EK predlaze hitno
preispitivanje rokova, realno budzetiranje potrebnih sredstava i izvora finansiranja
za njihovo sprovodenje.
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U svojim preporukama EU postavlja nekoliko zahteva koji su klju¢ni za uspesno sprovodenje
Strategije. Prvo, potrebno je da se predvidene aktivnosti sprovode u planiranim rokovima. Drugo,
potrebno je uspostaviti efikasan i funkcionalan mehanizam pracenja sprovodenja Strategije i Akci-
onog plana kako bi se mogli pratiti rezultati. Tre¢e, potrebno je da se do kraja 2015. godine sprovede
analiza sprovodenja Strategije i da se, gde je to potrebno, preduzmu korektivne mere. Nadalje, od
Srbije se o¢ekuje da revidira svoj Akcioni plan, posvecujuci posebnu paznju politickom i instituci-
onalnom vlasnistvu u borbi protiv korupcije, sistemskom razmatranju preporuka Saveta za borbu
protiv korupcije i harmonizaciji zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU. Kona¢no, od Srbije se
trazi da aktivno radi na uspostavljanju saradnje izmedu vladinog i nevladinog sektora u pripremi

i pracenju sprovodenja Strategije i akcionog plana.

Potrebno je da borba protiv korupcije ostane jedan od visoko
rangiranih prioriteta za Srbiju. Srbija sprovodi novu Nacionalnu
strategiju za borbu protiv korupcije kroz Akcioni plan za period
2013-2018. Potrebno je da se predvidene aktivnosti sprovedu
u navedenim rokovima. Potrebni su efikasni i funkcionalni
mehanizmi pracenja realizacije koji ce omoguditi redovno i
paZljivo pracenje ostvarenih rezultata. Takode je potrebno da se
krajem 2015. godine obavi periodi¢na revizija i da se, gde je to
potrebno, sprovedu hitne korektivne mere. Na osnovu prioriteta
definisanih Strategijom i na osnovu prateceg Akcionog plana,
Srbija treba da revidira i izmeni ovaj plan obracajuci punu paznju
na sledeca pitanja:

« Preporuka 27: Prosiriti politi¢ko i institucionalno vlasnistvo,
uklju€ujudi i koordinaciju na najvisem nivou, u oblasti borbe
protiv korupcije i jasno identifikovati institucionalno liderstvo na
visokom nivou u sprovodenju strategije za borbu protiv korupcije;
« Preporuka 28: Obezbediti sistemati¢no razmatranje preporuka
Saveta za borbu protiv korupcije;

« Preporuka 29: Obezbediti uskladivanje zakonodavstva sa

pravnim tekovinama EU — uklju€ujuéi i u oblasti definisanja
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aktivne i pasivne korupcije — kao i uskladenosti sa Konvencijom
UN o borbi protiv korupcije (UNCAC);

« Preporuka 30: Jasno definisati koordinaciju i saradnju izmedu
razli¢itih aktera zaduzenih za sprovodenje i pracenje sprovodenja
Akcionog plana;

« Preporuka 49: Sprovesti periodicnu reviziju krajem 2015.

i ocenu rezultata 2018. za rezultate ostvarene sprovodenjem
strategije iz 2013. i pratecih akcionih planova i uporediti sa
sveukupnim stanjem u pogledu korupcije u Srbiji. Na osnovu
toga definisati potrebne mere za preostali vremenski period

do pristupanja.

PRAVNI OKVIR

Izvestaj o skriningu iznosi slede¢u ocenu pravnog okvira za borbu protiv korupcije: ,nedostaci u
pravnom i normativnom okviru olaksavaju korupciju. Neophodni su napori u svim oblastima da
se unapredi kvalitet izrade propisa, da se pojednostave procedure i da se jasnije defini$u pravila koja
se odnose na sprovodenje zakona. Bez obzira na ¢injenicu $to je borba protiv korupcije rangirana
visoko na politickoj agendi, i bez obzira na ostvarena pobolj$anja u zakonskom okviru i okviru
za borbu protiv korupcije, u praksi jos uvek nije ostvaren odrziv napredak.” Pored toga, dodaje
se da opsti okvir za borbu protiv korupcije najve¢im delom postoji, iako u zakonodavnoj oblasti
i dalje postoje nedostaci, $to zahteva ozbiljnu reviziju. Klju¢ni propisi koji ¢ine antikoruptivno
zakonodavstvo u Republici Srbiji su: Krivi¢ni zakonik, Zakon o krivicnom postupku, Zakon o
odgovornosti pravnih lica za krivi¢na dela, Zakon o drzavnim sluzbenicima, Zakon o pristupu
informacijama od javnog znacaja, Zakon o zastiti uzbunjivaca, Zakon o Agenciji za borbu protiv

korupcije, Zakon o finansiranju politickih aktivnosti i Zakon o javnim nabavkama.

Izvestaj o skriningu ukazuje na niz aspekata na koje bi trebalo obratiti paznju i kojima bi se
zakonodavni okvir za borbu protiv korupcije mogao unaprediti. Tako se trazi jasnije definisanje
mandata Agencije za borbu protiv korupcije. lako Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije
sadrzi definiciju sukoba interesa, Izvestaj o skriningu konstatuje da nema posebnog propisa
kojim se ureduje oblast sukoba interesa pa se trazi unapredenje zakonskog okvira za spre¢avanje
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sukoba interesa. Takode se trazi pobolj$anje pravila slobodnog pristupa informacijama od
javnog znacaja. Trazi se usvajanje zakona o uzbunjiva¢ima (koji je u meduvremenu usvojen).
U vezi sa Krivi¢nim zakonikom trazi se sveobuhvatna analiza ekonomskog dela Zakonika
radi osiguranja kredibilnih sankcija, kao i definisanja aktivne i pasivne korupcije. Trazi se i
unapredenje zakonodavstva u pogledu konfiskacije i upravljanja oduzetom imovinom stece-
nom krivi¢nim delima korupcije i u pogledu nezakonitog bogacenja, kao i unapredenje pravila
0 pristupu informacijama.

Sta treba menjati u pravnom okviru Srbije da bi bili ispunjeni

uslovi u pogledu borbe protiv korupcije?

« Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije

« Krivicni zakonik

« Unaprediti zakonski okvir za sprecavanje sukoba interesa.

» Zakonski urediti efikasno reSavanje pitanja nezakonitog
bogacenja.

« Zakonski urediti efikasno privremeno i trajno oduzimanje
imovine i upravljanje imovinom ste¢enom krivicnim delima
korupcije.

» PoboljSati mere koje treba da obezbede dosledno sprovodenje

pravila slobodnog pristupa informacijama.

Izvestaj o skriningu istice da je Srbija potpisnik svih glavnih medunarodnih instrumenata za borbu
protiv korupcije. Ali, dodaje se da je potrebno da Srbija radi na tome da svi relevantni zakoni budu u
potpunosti uskladeni sa odredbama tih instrumenata i da se dosledno primenjuju. Kao pozitivno se
isti¢e da je Srbija ostvarila dobar napredak u uskladivanju sa preporukama Grupe drzava protiv korupcije
(GRECO) iz najnovijih ciklusa procena (inkriminacija i finansiranje politickih partija). Jos uvek nisu
ispunjene sve preporuke iz tre¢eg evaluacijskog ciklusa, pa u narednom periodu treba obratiti posebnu
paznju na preostale preporuke.

Preporuke GRECO koje Srbija jo$ nije ispunila iz Tre¢eg kruga
evaluacije:
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1. ,[da se] preduzmu mere neophodne da se u zakonu obezbedi
da krivi¢no delo davanja i primanja mita u javnom sektoru
obuhvati sve radnje/necinjenja u vrenju funkcije javnog
funkcionera, bez obzira da li su, ili ne, u okvirima nadleznosti tog
funkcionera (preporuka I)

2. da se preduzmu mere neophodne da se u zakonu obezbedi da
strane sudije i porotnici budu eksplicitno obuhvaceni odredbama
o mitu u Krivicnom zakoniku u skladu sa Dodatnim protokolom
uz Kriviénopravnu konvenciju o korupciji (ETS 191) (preporuka Il)
3. da na odgovarajuci nacin precizira da propisi 0 mitu u
privatnom sektoru obuhvataju sve osobe koje upravljaju ili rade
u bilo kom svojstvu u privatnim pravnim licima (preporuka IlI)

4. (i) da ukine zahtev reciprociteta u odnosu na krivi¢na

dela mita i trgovine uticajem izvrSena u inostranstvuy; (I1) da
uspostavi nadleznost za dela korupcije koja u inostranstvu

ucine stranci, ukljucujuci sluzbenike medunarodnih organizacija,
¢lanove medunarodnih parlamentarnih skupstina i sluzbenike
medunarodnih sudova koji su u isto vreme i drzavljani Srbije
(preporuka V)

5. da ukine mogucnost koju pruza posebna odbrana delotvornog
pokajanja, u skladu sa odredbom ¢lana 368 stav 6 Krivicnog
zakonika, da se mito vrati davaocu mita koji je delo prijavio pre

nego $to je otkriveno (preporuka V)."

INSTITUCIONALNI OKVIR

U odnosu na institucionalni okvir Izvestaj o skriningu se posebno osvrée na Agenciju za borbu protiv
korupcije, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, Savet za borbu protiv
korupcije i na tela uklju¢ena u otkrivanje (policija), procesuiranje (tuzilastvo) i sankcionisanje korupcije
(sudovi). Izvestaj jasno ukazuje na to da je potrebno znatno osnaziti institucionalnu strukturu,
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kako kadrovski tako i u smislu postovanja pune nezavisnosti organa unutrasnjih poslova i pravosuda u
sprovodenju istraga korupcije na najvisem nivou. Savet za borbu protiv korupcije obavlja ulogu kriti¢nog
,psa ¢uvara” u polju politike za borbu protiv korupcije i treba i dalje to daradi, a da istovremeno sluzi kao
savetnik vladi za pitanja borbe protiv korupcije.

Agencija za borbu protiv korupcije osnovana je 2010. godine sa $irokim mandatom za prevenciju
korupcije u vise oblasti. Te oblasti obuhvataju pitanja kontrole sukoba interesa i davanja izjava o imo-
vini i primanjima javnih funkcionera, kontrolu finansiranja politickih stranaka i izbornih kampanja,
prevenciju korupcije, zastitu uzbunjivaca, pra¢enje sprovodenja Nacionalne strategije za borbu protiv
korupcije sa Akcionim planom i sektorskim akcionim planovima, pracenje uskladenosti sa meduna-
rodnim obavezama, izradu uputstava za pripremu planova integriteta i uspostavljanje saradnje sa svim
javnim organizacijama i nevladinim organizacijama u Srbiji. Agencija doprinosi borbi protiv korupcije
kroz konkretne inicijative, refavanje slucajeva u svojoj nadleznosti i merodavne izvestaje koji ukazuju
na jo$ neresene sistemske probleme koje podnosi Narodnoj skupstini.

Nadleznosti Agencije za borbu protiv korupcije:

- sukob interesa

- nadzor nad imovinskim kartama javnih funkcionera

- finansiranje politickih stranaka, odnosno politickih subjekata

- zastita uzbunjivaca

- planovi integriteta u javnom i privatnom sektoru

- pracenje sprovodenja Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije

Ukoliko Srbija zadrzi sadasnji obim poslova Agencije, onda je neophodno da Agenciji obezbedi
dovoljno zaposlenih i dovoljan budzet s obzirom na znatan broj poslova. U svakom slu¢aju, i dalje je
veoma vazno da Agencija imana raspolaganju snazne operativne instrumente i da u svom radu uziva
potrebnu politicku podrsku. Na primer, izvestaji Agencije koje ona podnosi Narodnoj skupstini trebalo
bi da budu propraceni odredenim merama, uklju¢ujuciikorektivne mere tamo gde je to potrebno.

Faktori uspeha nezavisnih tela za borbu protiv korupcije u EU

IzvesStaj o suzbijanju korupcije u EU iz 2014. godine navodi sledece faktore koji utiu na privremen
ili dugorocan uspeh nezavisnih tela za borbu protiv korupcije:

a) garancije nezavisnosti i nepostojanja politickog uticaja,

b) zaposljavanje i napredovanje zaposlenih na osnovu zasluga,
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c) multidisciplinarna saradnja medu operativnim timovima i sa drugim institucijama,
d) brz pristup bazama podataka i obavestajnim podacima i

e) obezbedjivanje nuznih resursa i vestina.

Jedna od klju¢nih preporuka za prevenciju korupcije ti¢e se unapredenja institucionalnog okvira
Agencije za borbu protiv korupcije, kao klju¢nog nezavisnog organa zaduzenog za prevenciju korupcije i
za nadzor sprovodenja strateskih antikorupcijskih propisa. U odnosu na Agenciju, Srbiji se preporucuje
(bolje re¢i, trazi) dajasno defini$e mandat Agencije i da osigura dovoljan broj zaposlenih kako bi Agencija
mogla obavljati poslove koji su joj povereni. Alj, trazi se i ja¢anje administrativnog kapaciteta Agencije,
$to osim broja zaposlenih uklju¢uje i njihovu osposobljenost za bavljenje ovako specijalizovanim poslo-
vima. Nadalje, trazi se izmena samog Zakona o Agenciji, kako bi se unapredila efikasnost Agencije, ali i
kako bijoj se omogucilo da bolje obavlja svoje zadatke. U pogledu koordinacije, EU oc¢ekuje da se ona
realizuje kroz bolju povezanost sa drugim agencijama i drzavnim telima, uklju¢ujuciikroz povezivanje
Agencije s relevantnim bazama podataka policije, poreske uprave i sl. Pored toga, koordinacija treba da se
unapredii tako $to ¢e se izvestaji, prijave i preporuke Agencije bolje propratiti, kao i obezbediti efikasni
mehanizmi za pracenje njihovog sprovodenja.

« Preporuka 31: Jasnije definisati mandat Agencije za borbu

protiv korupcije i obezbediti da broj zaposlenih bude uskladen sa
zadacima koji se od Agencije ocekuju. Dalje unaprediti efikasnost
Agencije kroz novi zakonski osnov i jacanje njenih administrativnih
kapaciteta, Sto Ce joj omoguciti da bolje obavlja svoju ulogu
koordinacije, izmedu ostalog tako Sto Ce biti bolje povezana sa
drugim agencijama (izmedu ostalog i preko baza podataka) i

tako Sto Ce se njeni izvestaji, prijave i preporuke bolje propratiti;
obezbediti efikasne i operativne mehanizme za pracenje.

C. Prevencija korupcije

Prevencija je klju¢an stub borbe protivkorupcije jer se njome smanjuju rizici da do korupcije dode. Prevencija
odnosno preventivne mere trebalo bi da se preduzimaju u svim sferama drustvenog zivota gde postoje rizici

zakorupciju, od zdravstva, preko obrazovanja i sporta do gradevinarstva i zastite okoline itd. Neke oblasti
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su tradicionalno izlozenije korupciji pa tim oblastima treba posvetiti ve¢u paznju. Naravno, tu se odmah
izdvajaju javne nabavke, ali i celokupan gradevinski sektor, carina itd. U Izvestaju o skriningu EU je svoje
preporuke usmerila na finansiranje politickih stranaka, spre¢avanje sukoba interesa, pitanja nezakonitog
bogacenja, prava na slobodan pristup informacijama, depolitizaciju drzavne uprave, zastitu uzbunjivaca,
kontrolu javnih nabavki, privatizaciju i na druge posebno osetljive oblasti poput zdravstva, oporezivanja,
obrazovanja, policije, carine i lokalne samouprave. Pored toga, za uspesnost prevencije korupcije EU je

istakla vaznost uklju¢enosti gradanskog drustva u program borbe protiv korupcije.

Preporuke EU u pogledu preventivnih aktivnosti protiv korupcije:
« Preporuka 32: Osigurati delotvorno sprovodenje zakonodavstva
o kontroli finansiranja politickih subjekata i finansiranju
predizbornih kampanja, posebno kroz delotvorne sankcije u
slucajevima kada isti subjekti ne podnose izvestaje i kada postoje
dokazane nepravilnosti;

« Preporuka 33: Unaprediti zakonski i administrativni okvir za
sprecavanje sukoba interesa i postupanje u slu¢aju kada sukob postoji.
Osigurati da se taj koncept adekvatno shvata na svim nivoima;

« Preporuka 34: Razmotriti kakvo bi bilo adekvatno zakonsko

i institucionalno reSenje za delotvorno reSavanje pitanja
nezakonitog bogacenja;

« Preporuka 35: PoboljSati pravila slobodnog pristupa
informacijama od javnog znacaja i njihovo sprovodenje u praksi,
izmedu ostalog u pogledu informacija o privatizacijama, javnim
nabavkama, javnim rashodima ili donacijama iz inostranstva

za politicke subjekte, ukljucujuci i informacije koje se smatraju
Losetljivim”;

« Preporuka 36: Preduzeti mere za depolitizaciju drzavne
uprave, jacanje transparentnosti i integriteta u drzavnoj upravi,
uklju€ujuci i kroz jacanje tela interne kontrole i revizije;

« Preporuka 37: Usvojiti i sprovesti novi zakon o uzbunjivacima
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i preduzeti neophodne mere kako bi sistem zastite uzbunjivaca
bio efektivniji u praksi;

« Preporuka 38: Sprovesti mere za jacanje sistema kontrole

u javnim nabavkama i pratiti ostvarene rezultate;

« Preporuka 39: Usvojiti konkretne mere za sprecavanje i
sankcionisanje korupcije u ugovorima o privatizaciji i u Sirem
smislu se pozabaviti pitanjem korupcije u privatnom sektoru, te
unaprediti transparentnost i odgovornost preduzeca u drzavnom
vlasniStvu i pod drzavnom kontrolom;

« Preporuka 40: Dalje razvijati, sprovoditi i ocenjivati uticaj mera
za borbu protiv korupcije u drugim posebno osetljivim oblastima,
kao Sto su zdravstvo, oporezivanje, obrazovanje, policija, carina

i lokalna samouprava;

« Preporuka 41: Osigurati uklju¢enost civilnog drustva u program

borbe protiv korupcije.

FINANSIRANJE POLITICKIH STRANAKA

Finansiranje politickih stranaka je klju¢no za spre¢avanje korupcije od strane donatora koji bi za
svoju finansijsku podrsku mogli o¢ekivatiili traziti u¢es¢e u odredenim poslovima koje finansira
drzava ili pak neku drugu protivuslugu koja ¢e im doneti korist. Zbog toga se ovo podru¢je mora
urediti tako da osigura transparentnost u finansiranju politickih stranaka, kako bi se kroz takvu
transparentnost smanjili rizici da do korupcije uopste i dode.

Finansiranje politickih partija uredeno je Zakonom o finansiranju politickih aktivnosti, koji je
usvojen u junu 2011, te dopunama iz novembra 2014. godine, kada je donet Zakon o izmenama i
dopunama Zakona o finansiranju politickih aktivnosti. Ovaj zakon usaglasen je sa preporukama
GRECO. On ureduje izvore i metode finansiranja, evidencije i kontrolu finansiranja politicke de-
latnostiipolitickih partija, koalicija i politi¢kih tela. Zakon pravi razliku izmedu javnih i privatnih
izvora finansiranja politickih subjekata. Javne izvore predstavljaju sredstva i usluge koje obezbeduje
Republika Srbija, autonomna pokrajina i lokalna samouprava, njihovi organi i organizacije koje su

oni formirali, dok su privatni izvori ¢lanarine, donacije, nasledstvo, prihod od imovine i zajmovi.
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Zabranjene su anonimne donacije i donacije od stranih drzava, javnih institucija i javnih preduzeca.
Ovim zakonom se takode utvrduju limiti za godi$nje privatne priloge za kampanju (20 prose¢nih
mesecnih plata za pojedinca i 200 prosec¢nih plata za pravno lice), ali ne i za troskove kampanje.
Na ovaj propust je ukazala OEBS/ODIHR Ogranic¢ena posmatracka misija izbora 2014. godine
i predlozila uskladivanje sa Smernicama za uredenje politickih partija OEBS/ODIHR-a i Vene-
cijanske komisije Saveta Evrope koje navode: ,Razumno je za drzavu da odredi maksimalni
limit koji Ce stranke potroSiti na izborima, radi ostvarivanja legitimnog cilja obezbedivanja
jednakosti medu kandidatima”.

Kontrolu finansiranja aktivnosti politickih subjekata vrsi Agencija za borbu protiv korupcije.
Agencija vri i kontrolu godisnjih finansijskih izvestaja politickih subjekata, izvestaja o dopri-
nosima i sredstvima koje podnose politicke partije i izvestaja o troskovima izborne kampanje.
U periodu izmedu zakazivanja izbora i objavljivanja izbornih rezultata, Agencija takode pratiizbornu
kampanju. U toku kampanje, Agencija moze da zatrazi odgovarajuce informacije od kandidata.
Zakon o finansiranju politickih aktivnosti, medutim, ne obavezuje Agenciju da objavljuje svoje
zakljucke o izvestajima o finansiranju kampanje stranke niti je utvrden rok za objavljivanje tih
izvestaja na njenoj internet stranici. Agencija ne moze da kainjava, alimoze da izdaje upozorenja i
pokrene prekr$ajni postupak protiv stranke ili njenog ovlas¢enog predstavnika. Sankcije za krsenje
odredaba Zakona mogu izre¢i sudovi i one obuhvataju novéanu kaznu i gubitak finansiranja iz
javnih sredstava za stranku u toku naredne kalendarske godine. Agencija bi trebalo da ima nuzna
sredstva za sprovodenje dubinskih kontrola finansijskih tokova. Osim toga, izuzetno je vazno da
predmeti koje ona pokrene dobiju adekvatan sudski epilog.

Tokom 2013. godine, Agencija je podnela 335 zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka, od
¢ega se vecina (303 slucaja) odnosi na to $to politicke organizacije nisu podnele izvestaj o tros-
kovima za izbornu kampanju 2012. U tim predmetima doneto je samo 28 presuda, od kojih je 8
pravnosnaznih. Zakon predvida da u takvim slu¢ajevima dolazi do zamrzavanja javnih sredstava,
ali do sada se to nije desilo. Tokom prvih meseci 2014. godine, Agencija je donela 10 odluka koje se
odnose na gubitak sredstava iz javnih izvora namenjenih politickim subjektima koji su kaznjeni za
prekrsaj na osnovu Zakona o finansiranju politickih aktivnosti. Moguce je zakljuciti da se sredstva
za sankcionisanje nepravilnosti u finansiranju politickih subjekata i predizbornih kampanja i dalje
nedovoljno primenjuju u praksi. Dakle, iz navedenog sledi da je Srbija uspostavila odgovaraju¢i
pravni okvir za finansiranje politickih stranaka, ali da treba uloziti dodatne napore za njegovo
sprovodenje u praksi. To se posebno odnosi na efikasno sankcionisanje slu¢aja nepodnosenja
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izvestaja, kao i slu¢aja utvrdenih nepravilnosti.
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SUKOB INTERESA

Pitanje sukoba interesa je jedno od klju¢nih elemenata borbe protiv korupcije. Njime se ureduju pitanja
kojima se sprecava da se privatni i javni interesi javnih funkcionera isprepletu na $tetu ostvarivanja javnog
interesa. Pravila za spre¢avanje sukoba interesa defini$u neprihvatljiva ponasanja osoba koje obavljaju
javne funkcije. Pri tome je od izuzetne vaznosti da se u drustvu podigne javna svest o tome $ta se smatra
neprihvatljivim ponasanjem u smislu sukoba interesa odnosno koje se ponasanje tretira kao sukob interesa.

Srbija nema poseban zakon o sprecavanju sukoba interesa. Tako Zakon o Agenciji za borbu protiv
korupcije sadrzi odredbe o zabrani dvostrukih javnih funkcija i spre¢avanju sukoba interesa, rezultati
u ovoj oblasti zasad su veoma ograniceni. Potrebno je da Srbija obezbedi snaznije zakonske odredbe i
osigura primenu odvracajucih sankcija u slu¢aju dokazanog krsenja. Srbija treba da nastavi da sprovodi
kampanje na kojima ¢e javnost na svim nivoima informisati o spre¢avanju sukoba interesa. Takode je
potrebno da Agencija ima neophodne instrumente za detaljne provere finansijskih tokova i instrumente
koji Ce osigurati dase po prijavama Agencije preduzimaju odgovarajuée mere.

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije definie sukob interesa kao situaciju u kojoj javni funkcioner
ima privatniinteres koji utice, moze da utice ili izgleda kao da uti¢e na postupanje funkcionera u vrsenju javne
funkcije odnosno sluzbene duznosti, na nacin koji ugrozava javni interes. Zakon o Agenciji za borbu protiv
korupcije takode ureduje pitanje prelaska funkcionera u privatni sektor (tzv. pantouflage), sa ciliem da se spreci
sukob interesa. Funkcioner kome je prestala javna funkcija dve godine po prestanku funkcije ne moze da zasnuje
radni odnos, odnosno poslovnu saradnju sa pravnim licem, preduzetnikom ili medunarodnom organizacijom
koja obavlja delatnosti u vezi sa funkcijom koju je funkcioner vrsio, osim po dobijenoj saglasnosti Agencije.

U praksi, broj zahteva za ispitivanje sukoba interesa koje Agencija prima belezi znatan rast: tokom 2013.
Agencija je primila skoro dvostruko vise zahteva za ispitivanje sukoba interesa u odnosu na prethodnu
godinu (1402 zahteva.u 2013, uporedenju sa. 872 1 2012). S druge strane, samo mali broj slucajeva je.
okoncan. Aktivnost Agencije intenzivirana je i u pogledu broja prekrsanjih zahteva koje je podnela: 56,
§to je znatno povecanje u odnosu na prethodne godine, kada je samo 9 takvih zahteva podneto. Prema
oceni Evropske komisije, potrebno je izmeniti i dopuniti srpsko zakonodavstvo u oblasti sukoba interesa
iuskladiti ga sa evropskim i medunarodnim primerima najbolje prakse, kako bi se obezbedilo da svi
slucajevi sukoba interesa budu razmotreni i kako bi bile izre¢ene odvracajuce sankcije.

EU je utvrdila da su na podru¢ju sprecavanja sukoba interesa dosadasnji rezultati ogranicenii da
je potrebno razviti snazne zakonske odredbe, kao i osigurati primenu odgovarajucih sankcija kada se
utvrdi postojanje sukoba interesa. EU od Srbije o¢ekuje da nastavi da na svim nivoima sprovodi kam-
panju podizanja svesti ¢iji je cilj prevencija sukoba interesa. Tom kampanjom bi trebalo da se postigne
da se koncept sukoba interesa razume na svim nivoima. Dakle, Srbija treba da unapredi zakonodavni

iadministrativni okvir za spre¢avanje sukoba interesa i postupanje u slu¢ajevima sukoba interesa.
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NEZAKONITO BOGACENJE

Izvestaj o skriningu konstatuje da Srbija ima uspostavljen sistem objavljivanja bogatstva i interesa funkci-
oneraidaje onureden Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije. Kroz svoje godisnje planove Agen-
cija sprovodi nasumi¢ne kontrole visokih funkcionera. Ono $to je nejasno jeste kako Agencija istrazuje
potencijalne slucajeve nezakonitog bogacenja odnosno na koji nacin se otkrivaju potencijalni slucajevi i
ko ih otkriva. Prema EU, postojeci pravni i institucionalni okvir u Srbiji za rano otkrivanje i sprec¢avanje
nezakonitog bogacenja nije zadovoljavajudi, te bi ga trebalo unaprediti. Osim toga, i Agenciji treba omoguciti
bolju povezanost sa razlicitim bazama podataka kako bi brze otkrivala slu¢ajeve nezakonitog bogacenyja.

PRISTUP INFORMACIJAMA

Transparentnost u obavljanju javnih poslova je jedan od najdelotvornijih preventivnih mehanizama
sprecavanja korupcije. U tom pogledu Izvestaj o skriningu konstatuje da gradani i mediji u velikoj meri
koriste Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i da nadlezne institucije u ve¢ini
slu¢ajeva pozitivno odgovaraju na postavljene zahteve. Problem se pojavljuje kada se traze informacije
vezane za osetljiva podrucja poput aranzmana privatizacije, javnih nabavki, javne potrosnje ili donacija
izinostranstva upucenih politickim strankama. U tim situacijama nadlezne institucije su mnogo suzdr-
zanije u pruzanju informacija gradanima. Izvestaj o skriningu konstatuje da nema efikasnog mehanizma
koji bi osigurao postupanje u takvim situacijama. Zbog toga se od Srbije o¢ekuje da dodatno unapredi
mehanizam pristupa informacijama i da obezbedi da se odluke Poverenika za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o li¢nosti efikasno sprovode, odnosno da se nepostupanje po njegovim pre-
porukama sankcioni$e na ogovarajuci nacin.

Postupak ostvarivanja prava na pristup informacijama od javnog znacaja definisan jeu Zakonu o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja iz 2004. godine. Poverenik za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti je nezavisno drzavno telo ¢ija je uloga, izmedu ostalog, da
prima i razmatra prituzbe u slu¢ajevima kada javni organi ne omogucavaju vrienje ovog prava. U skladu
sa postoje¢im zakonom, nije dozvoljeno podnosenje prituzbi Povereniku protiv Narodne skupstine,
Predsednika Republike Srbije, Vlade, Ustavnog suda, Vrhovnog kasacionog suda i Republickog javnog
tuzilastva ukoliko uskrate informaciju od javnog znacaja.

Dakle, EU u pogledu slobodnog pristupa informacijama postavlja dva zahteva. Prvi se odnosi na dalje
unapredenje pravnog okvira koji ureduje slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, a drugi se
odnosi na sprovodenje tako unapredenog pravnog okvira u praksi. Pri tome se poseban naglasak stavlja
na pristup informacijama 0 privatizacijama, javnim nabavkama, javnim rashodimaili donacijama 1V/

inostranstva za politicke subjekte, uklju¢uju¢ii druge informacije koje se smatraju ,osetljivim”.
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DEPOLITIZACIJA DRZAVNE UPRAVE

Profesionalizacija, depolitizacija, odgovornost i transparentnost drzavne uprave nije samo klju¢na za borbu
protiv korupcije, ve¢ je ona klju¢an preduslov za uspesnu primenu definisanih politika i za napredak drustva
uopste. Profesionalna drzavna uprava se ostvaruje kroz depolitizaciju i uredivanjem jasnih i transparentnih
kriterjjuma za ulazak u drzavnu sluzbu i napredovanje u njoj. Pored toga, za profesionalizaciju drzavne
uprave je klju¢na odgovornost koja se postize postovanjem etickih kodeksa i sankcionisanjem povreda u
ponasanju drzavnih sluzbenika. Za efikasnost drzavne uprave presudno je obezbediti njenu institucionalnu
memoriju, §to se postize kontinuitetom rukovodecih sluzbenika, posebno onih na najvisim rukovode¢im
polozajima. Stoga je praksa smenjivanja rukovodecih sluzbenika po politickim kriterijumima, posle svake
promene politicki imenovanih ¢elnika institucije, pogubna za efikasnost drzavne uprave. Stoga ne ¢udi da
je EU posebnu paznju posvetila upravo tom pitanju u Poglavlju 23.

Zakon o drzavnim sluzbenicima, kao i Kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika, sadrze mere za jacanje
integriteta u javnom sektoru. U okviru sveobuhvatne reforme drzavne uprave potrebno je preduzeti ko-
rake za obezbedenje viSeg stepena transparentnosti i odgovornosti u drzavnoj upravi. Najhitnija potreba
odnosi se na ubrzanje depolitizacije drzavne uprave kako bi se u njoj osigurao integritet, obezbedilo
institucionalno paméenje i primenilo nacelo neutralnosti u drzavnoj upravi. Potrebno je ojacati tela za
internu kontrolu i reviziju. Efikasno sankcionisanje u slu¢aju krsenja etickih pravila takode je nuzno.
Ostaje da se donesu i efikasno sprovedu propisi za zastitu uzbunjivaca.

Osim $to je ujanuaru 2014. godine usvojena nova Strategija za reformu drzavne uprave, do znacajnije
promene u samom radu drzavne uprave nije doslo. Akcioni plan za reformu drzavne uprave za period
2014-2016. jos nije usvojen. Jaka politizacija drzavne uprave je i dalje veoma prisutna, kao i nedostatak
odgovaraju¢ih antikorupcijskih mera za zaposljavanje u raznim delovima javnog sektora (lokalna sa-
mouprava, zdravstvo, kultura i obrazovanje, javna preduzeca).

ZASTITA UZBUNJIVACA

Zastita uzbunjivaca u Srbiji uredena je ovim zakonima: Zakon o zastiti uzbunjivaca, Zakon o drzavnim
sluzbenicima i Zakon o pristupu informacijama od javnog znacaja. Zakon o drzavnim sluzbenicima
ima odredene odredbe o zastiti uzbunjivaca, alii Zakon o pristupu informacijama od javnog znacaja
takode garantuje zastitu u pogledu objavljivanja informacija koje ukazuju na prekoracenje ovlaséenja,
neefikasno upravljanje javnim sredstvima i nezakonite radnje organa vlasti. Ovaj zakon takode sadrzi
sirok opseg zasti¢enih lica, uklju¢ujuci funkcionere, lica koja obavljaju poslove za organe po ugovoru,
lica kojima organi pruzaju usluge, kao i stranke u postupku koji se vodi pred drzavnim organima. Novi

Zakon o zatiti uzbunjivaca usvojen je 22. novembra 2014. godine, ¢ime je ispunjen prvi deo preporuke

REZULTATI SKRININGA | PREPORUKE ZA ISPUNJAVANJE USLOVA 77






EU iz Izvestaja o skriningu. Sada preostaje onaj tezi deo, koji se odnosi na primenu zakona u praksi.
EU od Srbije trazi da preduzme neophodne mere kako bi sistem zastite bio efikasan u praksi. Dakle,
uspostavljanjem pravnog okvira u¢injen je samo prvi korak kako bi se odgovorilo na preporuke EU,
asada efikasnost uspostavljenog pravnog okvira treba testirati u praksi. To uklju¢uje i preduzimanje
korektivnih mera ukoliko praksa pokaze da uzbunjivacii dalje ne uzivaju efikasnu zastitu.

Dobar model regulisanja zastite zvizda¢a u EU

Rumunija je 2004. godine postala prva zemlja u kontinentalnoj Evropi koja je donela zakon namenjen
zastiti uzbunjivaca od osvete. Za razliku od mnogih zemalja, Rumunija je imenovala uzbunjivace terminom
koji ima pozitivnu konotaciju: avertizori de integritate odnosno ,oni koji daju upozorenja za integritet”. lako
taj zakon Stiti samo drzavne sluzbenike, to je jedan od zakona sa najsirim nadleznostima u EU.

Zakon ima za cilj da zastiti stalne i privcemene radnike (uklju¢ujuci i volontere) koji obelodanjuju Sirok
spektar moguce korupcije i drugih kriviénih dela pocinjenih u okviru javnih vlasti, institucija i preduzeca.
Zakon prikriva identitet zvizdaca u javnosti, pretpostavlja da su postupali u dobroj veri, osim ako se ne
dokaZe suprotno, omogucava im da prate napredak svojih predmeta, a omogucuje i pravo sudskih Zalbi.
Ako meta otkrivanja jeste nadredeni, zakon predvida da se identitet zvizdaca i dalje prikriva.

Rumunski zakon zaposlenima pruza slobodu izbora izmedu velikog broja internih i eksternih kanala
za prijavljivanje njihovih saznanja. Mogu se direktno obratiti rukovodiocima ili odeljenjima zaduZenim
za pitanja integriteta u okviru organizacije u kojoj rade, policiji, pravosudnim organima, relevantnom
parlamentarnom odboru, sindikatima, profesionalnim udruZenjima, NVO i medijima. Na zastitu imaju pravo
i oni koji se odluce da obelodane saznanja novinarima, aktivistima organizacija civilnog drustva i drugim
spoljnim strankama, isto kao da su prijavili korupciju organizaciji u kojoj rade.

Za zaposlene u privatnim kompanijama ne postoji posebna pravna zastita, osim zakona koji zahtevaju da
zaposleni obelodane informacije o krivicnim delima. Ova odredba bi mogla pomoci da se premosti klauzula
o poverljivosti unutar neke kompanije. Pored toga, nekoliko preduzeca je razvilo i unutrasnje politike ili
procedure za zaStitu zvizdaca, kako bi pokazali spremnost da bez korupcije ostvaruje svoje poslovne interese.

KONTROLA JAVNIH NABAVKI

Zakon o javnim nabavkama, koji je usvojen u decembru 2012. godine, sadrzi poglavlje o sprecavanju
korupcije. Zakon obavezuje narucioce da preduzmu sve potrebne mere za sprecavanje korupcije tokom
planiranja javnih nabavki ili tokom postupka javnih nabavki1iizvrsenja ugovora o javnoj nabavci. Dakle,
EU razlucuje tri razli¢ite faze postupka javnih nabavki u kojima se pojavljuju rizici korupcije. Kao prvo,
tokom planiranja javnih nabavki postoji rizik da se u planiranje uklju¢e nabavke koje u stvari nisu po-
trebne, kako bi se nekome izaslo u susret. Tokom samog postupka javnih nabavki postoji rizik da se javne
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nabavke oblikuju prema unapred zamisljenom ponudacu tako da se uslovi takmicenja prilagodavaju tom
ponudacu. Rizik korupcije se moze pojaviti i u fazi izvrienja ugovora, kada se naknadno menjaju uslovi
izvrsenja tako da pogoduju izvodacu radova. Zakon propisuje obavezu podnosenja izjave o korupciji.
Zakon takode ureduje i pitanje moguceg sukoba interesa u postupku javne nabavke. Uprava za javne
nabavke je usvojila niz podzakonskih akata za sprovodenje Zakona. Jedan od najvaznijih je Pravilnik
o sadrzaju akta iz 2013. godine, kojim se blize ureduje postupak javne nabavke unutar narucioca. Na
osnovu tog akta svaki ovlas¢eni narucilac treba da regulise planiranje i kontrolu postupka javne nabavke.

Iz Izvestaja o skriningu moze se zakljuciti da u Srbiji postoji pravni okvir za javne nabavke, pa se
stoga preporuke odnose na njegovu primenu u praksi. EU naglasak stavlja na jacanje sistema kontrole
u javnim nabavkama i na pracenje ostvarenih rezultata.

ANTIKORUPCI]SKE MERE U DRUGIM POSEBNO OSETLJIVIM OBLASTIMA

Osim detaljnije obradenih oblasti (sukoba interesa, pristupa informacijama, finansiranja politickih
stranaka), EU skre¢e paznju da paznju treba posvetiti i drugim posebno osetljivim oblastima, kao $to
su zdravstvo, oporezivanje, obrazovanje, policija, carina i lokalna samouprava. Medutim, to nikako ne
znaci daineke druge oblasti ne ulaze u posebno osetljive oblasti zato $to nisu izricito navedene. Dakle,
ovde se misli na sve oblasti koje su iz odredenih razloga posebno izlozene riziku korupcije. StaEU oce-
kuje od Srbije da u¢ini u pogledu posebno osetljivih oblasti? EU oc¢ekuje da se nastavi sa razvijanjem
mera za borbu protiv korupcije u tim oblastima, da se te mere sprovode u praksi, kao i da se ocenjuje
njihov u¢inak na suzbijanje korupcije. Dakle, trazi se i redovna evaluacija definisanih i sprovedenih
antikorupcijskih mera.

UKLJUCIVANJE GRADANSKOG DRUSTVA U SPRECAVANJE KORUPCIJE

Za prevenciju korupcije izuzetno vaznu ulogu ima gradansko drustvo. U demokratskim drustvima
gradansko.drustvo se prepoznaje kao korektor vlastii kao. mehanizam za otkrivanje devijantnih pojava u
vrsenju vlasti. Gradansko drustvo, posebno preko organizacija civilnog drustva, moze na osnovu svojih
saznanja iz prakse ukazivati na slabosti u pravnom i institucionalnom okviru u borbi protiv korupcije.
Zbog toga je za efikasnost, ali i kvalitet antikorupcijske politike, korisno da se prilikom definisanja
antikorupcijskih mera sprovode konsultacije s civilnim sektorom. To je prepoznala i EU kad je prepo-
rucila Srbiji da obezbedi uklju¢enost gradanskog drustva u programe borbe protivkorupcije. Navedene
preporuke odnose se kako na njihovu uklju¢enost u definisanje atikorupcijskih mera tako i u pracenje
i ocenjivanje efekata njihovog sprovodenja. Pri tome postoje razliciti nivoi uklju¢enosti, od savetovanja
do partnerskog ukljucivanja u definisanje antikorupcijskih mera. Na kraju valja ista¢i da ¢e se prilikom
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verifikacije ispunjenosti ove preporuke voditi ra¢una o kvalitetu i na¢inu uklju¢ivanja civilnog sektora
u sprovodenje antikorupcijskih programa. Trazice se istinsko sprovodenje konsultacija sa organizaci-
jama civilnog drustva, sindikatima, akademskom zajednicom i drugim akterima gradanskog drustva.
Pri tome ¢e se verifikacija zasnivati kako na informacijama koje ¢e EU dostaviti sluzbena tela, tako i
na informacijama koje ¢e EU dobijati neposredno od samih organizacija civilnog drustva. Na osnovu
tako dobijenih informacija EU ¢e biti u stanju da donese objektivnu procenu ukljuc¢enosti gradanskog

drustva u programe borbe protiv korupcije.

Kljucna pitanja prevencije korupcije:

« sukob interesa

- finansiranje politickih stranaka

« pristup informacijama

- javne nabavke

- zaStita uzbunjivaca

- profesionalizacija i integritet drzavne uprave

- ukljucivanje gradanskog drustva u kreiranje i pracenje
antikorupcijske politike

D. Represija korupcije

Represija korupcije ¢ini tre¢i stub antikorupcijske politike. Ona nastupa kada prevencija korupcije zakaze
odnosno kada se pojavi sumnja u korupcijsku aferu. Dugotrajno rasvetljavanje ,navodnih” korupcijskih
afera doprinosi stvaranju utiska u javnosti o nekaznjivosti korupcije i neefikasnosti represivnog aparata.
Suprotno tome, brzo i efikasno rasvetljavanje korupcijskih afera i procesuiranje u¢esnika u korupciji
doprinosi ja¢anju poverenja u institucije, ali ujedno deluje odvra¢ajuce na potencijalne pocinitelje.
Zbog toga je efikasan represivni aparat ujedno i najbolje preventivno sredstvo za borbu protiv korup-
cije. Represivni aparat moze biti efikasan ukoliko su ispunjeni neki minimalni preduslovi u pogledu
organizacije, nadleznosti i ovlag¢enja i nezavisnosti institucija koje se bave progonom korupcije, kao
injihovog administrativnog kapaciteta i potrebnih budzetskih sredstava.

Izvestaj o skriningu usmerava paznju na nekoliko segmenata represije korupcije. U prvom redu to je ja-
¢anje nezavisnosti i efikasnosti svih specijalizovanih institucija koje su zaduzene sa otkrivanje, procesuiranje
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i sankcionisanje korupcije, kao i efikasno sprovodenje istrage svih sumnji u postojanje korupcije. Dakle,
kada je re¢ o represivnom delu antikorupcijske politike, potrebno je uspostaviti efikasan institucional-
ni sistem u kom skladno saraduju institucije zaduzene za otkrivanje, procesuiranje i sankcionisanje
korupcije. Pri tome se vodi ra¢una o dovoljnim kadrovskim kapacitetima policije, javnog tuzilastva,
kao i sudova za sudenja slucajeva korupcije. Od policije se ujedno trazi njena depolitizacija, kao i dalje
jacanje profesionalnosti. Na podruéju represije traze se jasni rezultati u procesuiranju i sankcionisanju
krivi¢nih dela korupcije kako na visokom nivou, tako i na onom koji predstavlja sitnu korupciju. Postoji
potreba za proaktivnijim, dobro koordinisanim i efikasnim sprovodenjem zakona kako bi se obezbedilo
da se slucajevi korupcije, uklju¢ujuéi korupciju na visokom nivou, propisno istrazuju, krivi¢no gone i
sankcioni$u. Bi¢e potrebno obezbediti trajnu evidenciju konkretnih rezultata u ovoj oblasti. U tom
pogledu EU istice potrebu uspostavljanja unifikovanih statistika o korupcijskim predmetima.

Na zakonodavnom planu trazi se uredenje sistema oduzimanja imovinske koristi ste¢ene krivi¢nim
delimaitoiu delu otkrivanja takve imovine, kao i u delu njenog zamrzavanja, konfiskacije, alii upravljanja
njome. Dalj e, potrebno je da se zakonodavnim izmenama osigura prioritet u postupanju pravosudnog
aparata u procesuiranju krivi¢nih dela korupcije. Pored toga, neophodno je i da se uredi sistem kontrole
krivi¢nih prijava koje je odbacilo javno tuzilastvo. EU jos ukazuje na problem curenja informacija vezanih
za istrage krivi¢nih dela korupcije i potrebu preduzimanja adekvatnih mera koje bi spre¢ile da istrage
budu ugrozene curenjem informacija. EU konstatuje itoda postojeci sistem imuniteta onemogucuje
efikasnu krivi¢nu istragu sumnji u postojanje korupcije i kriminala, pa je potrebno osigurati efikasnu
proceduru skidanja imuniteta. U svakom sluc¢aju, EU e traziti da se obezbede dokazi o postojanju
konkretnih rezultata u borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala odnosno kako to EU naziva
track record. Pri tome ¢e vaznu ulogu imati policija, javni tuzioci i sudije, jer ¢e tokom pregovora biti
potrebno da se dodatno dokaze da navedene institucije adekvatno procesuiraju korupciju.

Represivne mere protiv korupcije:

Preporuka 42: Revidirati sankcije za privredni kriminal u
Krivicnom zakoniku sa ciljem da se obezbede alternative za delo
zloupotrebe poloZaja.

Preporuka 43: Osigurati nezavisna, delotvorna i specijalizovana
tela za istrage/krivicno gonjenje, posebno kroz:

- predlaganje i sprovodenje mera za jaanje nezavisnosti svih

istraznih i pravosudnih organa koji se bave istragama korupcije,

Foto: Marko Risovi¢

kako bi bili delotvorno zaSti¢eni od politikog pritiska;
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- obezbedenje odgovarajucih resursa (budzetskih, kadrovskih i
kroz specijalisticku obuku) za sve istraZzne i pravosudne organe
koji se bave istragama korupcije;

- unapredenje saradnje i razmenu informacija izmedu organa
uklju€enih u borbu protiv korupcije, ukljucujuéi i poreske i druge
posredno ukljucene organe, kroz bolju medusobnu povezanost
baza podataka i kroz uspostavljanje bezbedne platforme za
komunikaciju;

- punu primenu novih preporuka Operativne grupe za finansijske
akcije (FATF) i povedanje kapaciteta za sprovodenje
kompleksnih finansijskih istraga uporedo sa kriminalistickim
istragama, izmedu ostalog i kroz jacanje specijalizovane jedinice
u Ministarstvu unutrasnjih poslova i kroz odgovarajucu obuku.

Preporuka 44: Sprovoditi delotvorne istrage svih navoda o korupciji

u predmetima privatizacije i osigurati punu transparentnost i

odgovornost kako bi se slicni slucajevi izbegli u buduc¢nosti.

Preporuka 45: Unaprediti prikupljanje jednoobraznih statistickih

podataka o korupciji, uz povlacenje jasne razlike izmedu razlicitih

krivicnih delatnosti i uz moguc¢nost detaljne procene duzine
trajanja predmeta, rezultata itd.

Preporuka 46: Osigurati da zakonodavni i institucionalni okvir

omogucavaju delotvorno privremeno i trajno oduzimanje imovine

i upravljanje imovinom koja proistiCe iz krivicnog dela, Sto bi

dovelo do veceg broja predmeta oduzimanja imovine.

Preporuka 47 PredloZiti mere za policiju i pravosude da se spreci

.curenje” poverljivih podataka o istragama ka medijima.

Preporuka 48: Revidirati sistem imuniteta tako $to ¢e se

obezbediti delotvorne procedure za skidanje imuniteta kako ne bi

ometale krivi¢ne istrage za dela korupcije i kriminala.

84 Sta nas oekuje?



Preporuka 49: Sprovesti periodicnu reviziju krajem 2015. i ocenu
rezultata 2018. za rezultate ostvarene sprovodenjem strategije
iz 2013. i pratecih akcionih planova i uporediti sa sveukupnim
stanjem u pogledu korupcije u Srbiji. Na osnovu toga definisati
potrebne mere za preostali vremenski period do pristupanja.

NEZAVISNOST I EFIKASNOST REPRESIVNOG APARATA

Nezavisnost i efikasnost represivnog aparata medusobno su povezani pa je po pravilu efikasnost ogra-
ni¢ena ukoliko ne postoji nezavisnost policije, tuzilastva i sudova. Ukoliko je policija, kao institucija
koja je klju¢na za otkrivanje i istrazivanje dela korupcije, pod kontrolom i pritiskom politike, onda
¢e se ona usmeravati na otkrivanje i istrazivanje dela korupcije koja za nju nisu politicki osetljiva. To
¢e dovesti do selektivnosti u pristupu, a time i do smanjenja efikasnosti. Sli¢no je i sa tuzilastvom i
sudovima. Upravo zato je klju¢no da sva tela koja su uklju¢ena u otkrivanje, istrazivanje, procesuira-
nje i sankcionisanje korupcije budu u potpunosti nezavisna i zasti¢ena od politickih pritisaka. To je
prepoznala i EU u svom Izvestaju o skriningu, kada je iznela preporuke o potrebi ja¢anja institucija
za borbu protiv korupcije. Pri tome je EU ispravno shvatila da je za efikasnost tih institucija, osim
jacanja njihove nezavisnosti, potrebno osigurati i potrebne administrativne kapacitete, budzetska
sredstvaiosnovne alate za rad.

Praksa u istragama, krivicnom gonjenju i presudivanju u predmetima korupcije polako se gradi na
svim nivoima, ali je i dalje nedovoljna u oblasti visoke korupcije. U vezi sa primenom zakona, primetan
je porast ukupnog broja optuznica za korupciju, dok je broj istraga u slu¢ajevima korupcije na visokom
nivou ostao na istom nivou kao i prethodne godine. Izvestaj o napretku iz 2014. godine navodi da je
Tuzilastvo za organizovani kriminal i borbu protiv korupcije u 2013. godini podiglo optuznice protiv
168 lica, $to predstavlja povec¢anje u odnosu na 81 optuznicu podignutu u 2012. godini. Broj istraga u
slu¢ajevima korupcije na visokom nivou ostao je na istom nivou kao i prethodne godine (sa 147 novih
istraga, u poredenju sa 140 u 2012. godini). Pravnosnazne presude su i dalje retke i u slu¢ajevima visoke
korupcije, $to sve ukazuje na to da i dalje postoji rizik od politickog mesanja u istrage i krivi¢no gonjenje
slucajeva korupcije. Izvestaj o skriningu stoga daje preporuku da je potrebno ojacati nezavisnost i efika-
snost specijalizovanih i svih istraznih i pravosudnih organa koji preduzimaju istrazne radnje u oblasti
korupcije kako bi se oni aktivnije bavili navodima o korupciji i s njom povezanim privrednim krimina-
lom i bili efikasno zasti¢eni od politickog pritiska. To se moze posti¢i preduzimanjem mera za jacanje

nezavisnosti svih represivnih institucija, kao i obezbedenjem sredstava potrebnih za rad, $to ukljucuje
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odgovarajuc¢a budzetska sredstva, potrebne ljude i odgovaraju¢e obuke, zatim ja¢anjem meduagencijske
saradnje, koja uklju¢uje razmenu informacija relevantnih za otkrivanje korupcije i potpunom primenom
svih preporuka medunarodne Operativne grupe za finansijske akcije (FATF).

Nedostatak unutrasnjih kapaciteta i stru¢nosti u finansijskim istragama i oduzimanju imovine, uz
nedostatak tehnicke opreme za posebne istrazne mere, ugrozavaju efikasnost istrage. Posebno tuzilastvo
za organizovani kriminal, koje je takode nadlezno za predmete visoke korupcije, zaposljava oko 40 tu-
zilaca, koji rade na predmetima korupcije. Na nivou policije i sudova ne postoji specijalizacija ove vrste,
ve¢ se pitanjima korupcije bave zaposleni koji istrazuju ili sude i u slucajevima organizovanog krimi-
nala. Istrazitelji se u svom radu retko rukovode procenom pretnji i analizom rizika. Usled nepostojanja
odgovarajuceg stru¢njaka ekonomsko-finansijske struke, u javnom tuzilastvu i policiji mogu nastupiti
poteskoce u pokretanju i vodenju finansijskih istraga. Ti stru¢njaci bi mogli postupaju¢em tuziocu u
najkra¢em roku omoguc¢iti da predmet $to bolje usmeri, odnosno, da ne zapo¢inje istragu ili podize
optuznicu ukoliko to u konkretnom slu¢aju nije svrsishodno. Potrebno je obezbediti odgovarajuce
resurse (budzetske, kadrovske i kroz specijalisticku obuku) za sve istrazne i pravosudne organe koji
se bave istragama korupcije.

Pored toga, potrebno je da Srbija sprovede preporuke Operativne grupe za finansijske akcije (FATF),
sa posebnim naglaskom na izgradnju kapaciteta za sprovodenje kompleksnijih finansijskih istraga
uporedo sa kriminalisti¢kim istragama, kroz osnivanje specijalizovanih jedinica u okviru policije (na
centralnom i lokalnom nivou), da regrutuje i obu¢i eksperte i da uvede savremene tehnike istrage.
Finansijske istrage se koriste u ve¢oj meri nego ranijih godina, posebno u oblasti oduzimanja imovine
ste¢ene krivi¢nim delima. Medutim, one se i dalje retko koriste za istragu tokova novca i proaktivno
razotkrivanje kriminalne delatnosti, osim u inicijalnom predmetu. U planu je donosenje dugoro¢ne
strategije koja na sveobuhvatan nacin unapreduje finansijske istrage.

Meduinstitucionalna saradnja, izmedu nadleznih institucija, pobolj$ana je do odredene mere,
ali je potrebno da se i dalje razvija. Treba unaprediti saradnju i razmenu informacija izmedu organa
uklju¢enih u borbu protiv korupcije, ukljuc¢ujuéi i poreske i druge posredno ukljuc¢ene organe, kroz
bolju medusobnu povezanost baza podataka i kroz uspostavljanje bezbedne platforme za komunikaciju.
Cij je uspostavljena efikasna horizontalna i vertikalna saradnja i razmena informacija policije, javnog
tuzilastva, sudstva, drugih drzavnih organa i institucija, regulatornih i nadzornih tela, kao i evropskih
imedunarodnih institucija i organizacija.

Potrebno je da nadlezna tela i tuzilastvo budu proaktivniji. Aktivniji pristup u ispitivanju korupcije
od strane policije, tuzilastva i drugih organa — podrazumeva da se postojanje moguce korupcije ispituje
i pre dobijanja krivi¢ne prijave — npr. ¢itanjem javno dostupnih izvestaja, ali i na osnovu ve¢ utvrdenih
obrazaca ponasanja (npr. na osnovu podataka o zloupotrebama sa gradevinskim zemljistem u jednom

gradu ispitati kakva je praksa u drugom gradu koji primenjuje iste propise). Ilustracija onoga $to se
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ocekuje pod ja¢anjem meduagencijske saradnje moze se prikazati na primeru poreske uprave. Naime,
poreski sluzbenici su po definiciji osposobljeni da odreduju porez, pri ¢emu oni u svom radu ne obracaju
paznju na to daliu predmetu koji obraduju postoje jasne indicije za postojanje korupcije. To je donekle
irazumljivo ukoliko se uzme u obzir da suzbijanje korupcije nije njihov osnovni posao, a pored toga, za
otkrivanje korupcijskih rizika nije im pruzen ni minimum znanja. Zato se od njih u trenutnoj situaciji
tesko moze ocekivati da obaveste policiju i tuzilagtvo o mogu¢im sumnjama na korupciju. Dakle, da
bi se meduagencijska saradnja mogla ojacati, treba osposobiti poreske sluzbenike za prepoznavanje
korupcijskih rizika, kako bi oni mogli da ih prepoznaju u redovnom obavljanju svojih poslova. Time bi
se tek astvarile nuzne pretpostavke za jacanje neposredne saradnje izmedu. poreske uprave i represivnih
tela. Navedeni primer moze se analogno primenitiinasve ostale institucije.

KORUPCIJA U PRIVATIZACIJI

Izvestaj o skriningu konstatuje da na korupciju u Srbiji utice i korupcija u privatnom sektoru. Pri tome
se navedeno blize ne objasnjava, ve¢ se trazi uspostavljanje mehanizma koji ¢e otkriti navedeni problem
i povratiti poverenje stranih investitora. Iz navedenog se moze zakljuciti da se domaci preduzetnici ko-
riste sredstvima koja izlaze izvan okvira postene trzisne utakmice kako bi onemogucili konkurenciju
stranih investitora. Takvi postupci su nespojivi sa vrednostima na kojima pociva EU pa zato ona od
Srbije o¢ekuje da uspostavi mehanizam koji ¢e takve pojave sprecavati. U tom kontekstu EU posebno
naglasava da podrucje privatizacije ne predstavlja samo visoko rizi¢no podrucje za korupciju, ve¢iza
pranje novca i izbegavanje placanja poreza. Stoga je potrebno da se sve prijave i sumnje u ovim oblastima
ozbiljno istrazeida po njima postupaju na odgovarajuc’i nacin pravosudne institucije. EU ukazuje ina
potrebu unapredenja transparentnosti i odgovornosti privrednih drustava u vlasnistvu drzave ili onih
koja su pod kontrolom drzave. Takode, skre¢e se paznja na tendenciju prekomernog koris¢enja optuzbe
zazloupotrebu polozaja u kontekstu poslovnih sporova, pa i u sluc¢ajevima gde objektivno nema krivi¢nog
ponasanja. Zbog toga EU smatra da je potrebno sprovesti sveobuhvatnu analizu Krivi¢nog zakonika
koja bi se odnosila na dela u privredi. Ta analiza je planirana Akcionim planom za sprovodenje Strategije
reforme pravosuda. EU ukazuje na prioritet njenog sprovodenja, sa ciljem da se obezbede kredibilne

alternativne osnove za procesuiranje.

STATISTIKA
EU je postavila zahtev za unapredenje prikupljanja jednoobraznih statistickih podataka o korupciji kako bi
se mogao pratiti napredak u borbi protiv korupcije. On ¢e Srbiji ujedno omoguciti analizu sprovedenih anti-

korupcijskih mera, alii dati mogu¢nost da pokaze $ta je ostvareno na podrucju borbe protiv korupcije. Osim
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toga, statisticko pracenje je klju¢no za otkrivanje slabosti u sistemu borbe protivkorupcije. U svojoj preporuci
EU trazi da se obezbede jednoobrazni statisticki podaci. Obezbedivanje jednoobraznih statistickih podataka
znacidase oniiz godine u godinu prikupljaju na jednoobrazan na¢in kako bi se mogli uporedivati sa podacima
iz prethodnih godina. Alito zna¢ii da omogucuju vezu izmedu podataka koje daje policija, tuzilastvo i sud
odnosno da sve te institucije prikupljaju i prikazuju podatke na jednoobrazan nacin. Ono $to EU zanima
jeste da postoji logicka povezanost izmedu statistickih podataka koji proizlaze iz istrazivanja, otkrivanja dela
korupcijskih od strane policije i podignutih optuznica, kao i pravnosnazno donesenih sudskih odluka.
Potrebni su dalji napori kako bi se uspostavila evidencija istraga, krivi¢nog gonjenja i pravnosnaznih
presuda u slucajevima korupcije, ukljuc¢ujucii slucajeve visoke korupcije. Postojece elektronske evidencije
o krivi¢nim predmetima u kojima postupaju organi unutrasnjih poslova i pravosude nisu medusobno
povezani niti se vode na isti na¢in. Policijska statistika zasniva se na broju prijavljenih krivi¢nih dela
iz krivi¢nih prijava. ,Broje se” krivi¢ne prijave podnete protiv poznatih i nepoznatih u¢inilaca koje su
dostavljene nadleznom javnom tuzilastvu, bez obzira na to koji ¢e biti rezultat daljeg rada na tim pri-
javama — dalja obrada ili odbacivanje prijava. Tuzilacka statistika zasniva se na broju prijavljenih lica,
ucinilaca dela protiv kojih je pokrenut krivi¢ni postupak. Sudska statistika zasniva se na broju predmeta
koji su sudeni. Pored toga $to broje razlicite stvari, dokumenti iz istog kriviénog predmeta imaju razli¢ite
brojeve u razli¢itim organima, sa evidencijama koje nisu medusobno uskladene i umrezene. To je zato
$to postojece evidencije ne sadrze unifikovane ,jedinice za pracenje” (podaci o licu, krivicnom delu,
preduzetim radnjama itd.) od otkrivanja krivi¢nog dela do presude. Sve to otezava pracenje postupka koji
se sprovodi povodom pojedina¢nog krivi¢nog dela, a ujedno se javljaju i problemi razmene informacija.
Rezultat navedenog je ogranicavanje efikasnosti operativnih postupaka, kao i nepostojanje preciznih
analitickih izvestaja koji se izraduju za potrebe izmena zakona, planiranja rada i strateskih odluka.

ODUZIMAN]E IMOVINSKE KORISTI STECENE KRIVICNIM DELIMA KORUPCIJE

Oduzimanje nezakonito ste¢ene imovine zbog korupcije jeste sredstvo za borbu protiv korupcije ¢iju
primenu treba progiriti. lako treba postupati sa posebnom paznjom kako bi se postovala prava okrivljenih,
koja treba da budu uskladena sa zastitom javnog interesa — narocito u sredinama sa ¢esto korumpiranom
javnom upravom — oduzimanje nezakonito ste¢enog bogatstva na osnovu osudujucih presuda pred-
stavlja vazno sredstvo za odvracanje od takvog ponasanja, koje se u Srbiji jos uvek nedovoljno koristi.
Zasadajo$ uvek nije uspostavljena praksa sistematskog oduzimanja imovine koja proisti¢e iz krivi¢nog
dela u slu¢ajevima korupcije. Potrebno je revidirati propise o oduzimanju imovine i upravljanju oduzetom
imovinom i ojacati institucionalnu strukturu u skladu sa novim pravnim tekovinama EU u ovoj oblasti.
U tom pogledu posebno je relevantna Direktiva 2014/42/EU o zamrzavanju i trajnom oduzimanju predmeta
krivi¢nih dela i sredstava koja proisti¢u iz krivi¢nog dela u Evropskoj uniji, koja je nedavno usvojena i koju
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¢e Srbija biti obavezna da unese u svoje zakonodavstvo. Uprava koja upravlja zaplenjenom imovinom nema
resurse u pogledu zaposlenih i prostornih kapaciteta, uklju¢uju¢ii skladisni prostor. Uprava za sprecavanje
pranja novca (USPN) ulozila je dodatne napore u unapredenje nacionalne i medunarodne saradnje u oblasti
istrazivanja i obrade slu¢ajeva pranja novca i srodnih krivi¢nih dela, uz nastavak obuke i podizanja svesti.
Pravosudnim sluzbama i represivnim telima potrebna je ve¢a stru¢nost, kao i sistemati¢na i specijalizovana
obuka za efikasnije resavanje slu¢ajeva pranja novca i finansijskog kriminala. T dalje postoje nedostaci u
prikupljanju detaljnih statistickih podataka. Neophodni su dalji napori za koordinaciju i usaglasavanje
kriterjjuma za vodenje evidencije i sakupljanje statistickih podataka radi uspostavljanja relevantne evidencije.

CURENJE INFORMACIJA

Normalan rad pravosuda cesto se ometa time $to dolazi do ,curenja” informacija u medijima o planiranim
istragama ili istragama koje su u toku. Izvestaj Evropske komisije o napretku za 2014. godinu navodi
da curenje informacija u medijima o istragama koje su u toku dovodi do nepostovanja pretpostavke
nevinosti pa to uzrokuje ozbiljnu zabrinutost. Zato bi navedene slucajeve trebalo istraziti i procesuirati
u skladu sa zakonom i izgraditi sistem odlu¢ivanja i kontrole koji bi spre¢io pojavljivanja takvih slucajeva

u buduénosti.
IMUNITET KAO SMETNJA ZA VODENJE ISTRAGA KRIVICNIH DELA KORUPCIJE

EU preporucuje da se razmotri sistem imuniteta narodnih poslanika, ¢lanova vlade, sudija Ustav-
nog suda, kao i sudija i tuzilaca. Naime, EU smatra da pravila u vezi sa ukidanjem imuniteta nisu
dovoljno jasna i da to ugrozava efikasnost krivi¢nih istraga osoba koje uzivaju imunitet. Ustavom
propisani imunitet narodnih poslanika odnosi se kako na imunitet od odgovornosti za izrazeno
misljenje tokom poslani¢kog mandata tako i na imunitet od vodenja krivi¢nih postupaka za mnoga
ozbiljna krivi¢na dela, osim ako Skupstina ne uskrati imunitet. Sli¢no resenje je Ustavom propisano
iza ¢lanove Vlade. Do sada je Skupstina ukinula mandat dva puta — jednom opozicionom poslanikuy,

adrugi put poslaniku ve¢ine.

Venecijanska komisija se u svom misljenju iz 2007. godine na Ustav
Srbije osvrnula na ¢lan 103 Ustava Srbije, koji propisuje imunitet
poslanika, sledec¢im recima: ,Ukoliko ovaj €lan titi slobodu
izrazavanja narodnih poslanika u odnosu na reci izgovorene u

Narodnoj skupstini i njenim organima, to je pozeljno i potrebno.”
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Siri imunitet poslanika za bilo koje pocinjeno delo je tradicionalan u mnogim novim demokrat-
skim drzavama i Venecijanska komisija ga smatra jo$ uvek primerenim tamo gde postoji opasnost od
neopravdanog krivi¢nog gonjenja ¢lanova opozicije. U ovom trenutku takva mogu¢nost u Srbiji se ¢ini
daleka. Tendencija u novijoj sudskoj praksi Evropskog suda za ljudska prava je da se ovakav $iroki imu-
nitet smatra preprekom u ostvarivanju prava na pristup sudu. Dakle, u narednom razdoblju EU oc¢ekuje
od Srbije da revidira sistem imuniteta tako $to ¢e obezbediti efikasne procedure za skidanje imuniteta,

kako one ne bi ometale krivi¢ne istrage za dela korupcije i kriminala.

Kljucna pitanja represije korupcije:

» JaCanje nezavisnosti i efikasnosti represivnog aparata
obezbedivanjem potrebnih budZetskih i kadrovskih resursa,
jacanjem meduagencijske saradnje i primenom svih FATF
preporuka

« Obezbedenje efikasnih istraga svih sumniji u korupciju, posebno
u privatizacijama

« Uspostavljanje efikasnog sistema zamrzavanja i oduzimanja
imovine stecene krivi¢nim delima i upravljanja njome

« Uklanjanje smetniji za sprovodenje efikasnih istraga korupcije
kao Sto je problem curenja informacija ili neadekvatnog sistema

skidanja imuniteta

E. Zakljucno o preporukama
za borbu protiv Kkorupcije

U Izvestaju o skriningu EU je dala svoju inicijalnu procenu gde se Srbija nalazi u vezi sa suzbi-
janjem korupcije i iznela je konkretne preporuke kako da se postojece stanje unapredi. Svoje
preporuke je usmerila na tri podru¢ja: koherentnu politiku borbe protiv korupcije, prevenciju
i represiju korupcije. Pri tome, za otvaranje pregovora u Poglavlju 23 bi¢e presudno da se u Ak-

cionom planu za to poglavlje defini$u mere, tj. re$enja za sve iznesene preporuke iz kojih ¢e se
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prepoznati jasna vizija na koji nac¢in ¢e biti uklonjene uocene slabosti u borbi protiv korupcije
u periodu do pristupanja u ¢lanstvo EU. Dalje, treba voditi racuna o tome da je korupcija usko
povezana s organizovanim kriminalom, a o merama borbe protiv organizovanog kriminala
pregovara se u Poglavlju 24 (Pravda, sloboda i bezbednost). Zbog toga ¢e poglavlja 23 i 24 tokom
celog pregovarackog procesa biti usko povezana.

U narednim fazama pregovora, EU ¢e pratiti sprovodenje mera definisanih Akcionim planom za
Poglavlje 23, kao i Strategijom za borbu protiv korupcije i njenim Akcionim planom. Sto je jo$ vaznije,
EU ¢e pratitiianalizirati dali definisane mere donose konkretne odnosno merljive rezultate. To ¢e biti
u neposrednoj vezi sa ispunjavanjem medumerila, kojima ¢e se traziti inicijalni rezultati u sprovodenju
definisanih antikorupcijskih mera odnosno solidan track reckord za ispunjavanje merila za zatvaranje
Poglavlja 23.
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4.Utvrdeno stanje i preporuke

Za zastitu osnovnih prava

astita ljudskih prava — kako zakonodavstvo, institucionalni okvir, administrativni kapacitet, tako

i praksa —jeste i do kraja pregovora ¢e biti jedan je od glavnih pokazatelja spremnosti Srbije da se

pridruzi EU. Teme u okviru Poglavlja 23 izuzetno su vazne za sustinske reforme nasih institucija i
drustvau celini tako da spadaju u tzv. politicke kriterijume za ulazak u ¢lanstvo EU. Na putu priblizavanja
Uniji ne postoje ,prioritetna” i ,manje vazna ljudska prava. Ljudska prava su nedeljiva i meduzavisna,
pa je sve preporuke iz Izvestaja o skriningu neophodno shvatiti ozbiljno, razumeti ih u punom obimu
iraditi na njihovoj punoj primeni.

Oblast ljudskih prava u Izvestaju o skriningu podeljena je u sledece tematske celine: ljudsko dosto-
janstvo; pravo na zivot i integritet li¢nosti; zabrana mucenja i necovecnog ili ponizavajuceg postupanja
ili kainj avanja; zabrana ropstva, zavisnog poloiaja i prinudnog ili obaveznog rada; postovanje prava na
privatni i porodi¢ni Zivot i komunikaciju; pravo na brak i osnivanje porodice; sloboda misli, savesti i
veroispovesti; sloboda izrazavanja, ukljuc¢ujuéi slobodu i pluralizam medija; sloboda okupljanja i udru-
zivanja, uklju¢ujudi slobodu osnivanja politickih partija i sindikata; postupanje sa drustveno ranjivim
osobama i osobama sa invaliditetom i princip nediskriminacije; pravo na obrazovanje; pravo na mirno

uzivanje imovine; ravnopravnost polova iprava Zena; prava deteta; proceduralne garancije; postovanje

i zastita manjina i kulturnih prava; mere protiv rasizma i ksenofobije; zastita podataka o licnosti.
Svaka celina sadrzi: a) pregled pravnog okvira, b) njegovu ocenu u odnosu na standarde EU koje
treba dosticii c) preporuke za pobolj$anje postojeceg stanja. Izvestaj, medutim, ne daje preporuke u svim
oblastima koje se u njemu pominju, ve¢ jasno i sazeto ukazuje na najvece probleme u oblasti ljudskih prava.
Iz Izvestaja se moze zakljuciti da osnovni problem u Srbiji nije pravni okvir, ve¢ primena propisa. Stoga
se veliki deo preporuka odnosi na primenu ljudskih prava u praksi, a manji deo na zakonodavne izmene
i dopune. Od Srbije se trazi da usvoji nekoliko strateskih dokumenata na podrucju ljudskih prava, koji
se odnose na pitanja koja je EU prepoznala kao posebno osetljiva. Tako se trazi donosenje Strategije o
unapredenju uslova Zivota Roma, Akcionog plana za sprovodenje Strategije o zabrani diskriminacije, kao
i zasebnog akcionog plana za zastitu nacionalnih manjina. Do unapredenja stanja ljudskih prava do¢i ¢e se
samo temeljnim i sveobuhvatnim pristupom pa je, prema tome, neophodno obuhvatiti i preporuke koje se
odnose na druga poglavlja (npr, u Izvestaju je, izmedu ostalog, napomenuto da neophodne izmene Zakona
o zabrani diskriminacije, Zakona o Zastitniku gradana i Zakona o zabrani diskriminacije osoba sa invali-
ditetom moraju da obuhvate preporuke iz Poglavlja 19, koje se odnosi na socijalnu politiku i zaposljavanje).
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OpSta ocena lzvestaja jeste da je pravni i institucionalni okvir
za zastitu ljudskih prava uspostavljen, ali da je potrebno jacati
administrativni kapacitet i obezbediti finansijska sredstva za
zastitu ljudskih prava i ukloniti nedostatke u praksi odnosno

u primeni propisa.

Najvaznije promene koje se od Srbije o¢ekuju sadrzane suu 14 preporuka koje je EU dala posle pro-
cesa skrininga. One se prvenstveno odnose na otezani rad Zastitnika gradana i nezavisnih regulatornih
tela, sprecavanje mucenja i necovec¢nog ili ponizavajuceg postupanja, unapredenje uslova boravka u
ustanovama za izvr$enje krivi¢nih sankcija, unapredenje polozaja verskih zajednica, zastitu novinara
iunapredenje slobode medija, borbu protiv diskriminacije i zastitu manjina i drugih ranjivih grupa.
U okviru ovog dela Vodica bi¢e obradene samo oblasti za koje Izvestaj daje preporuke.

14 preporuka Evropske unije za unapredenje zastite
osnovnih prava u Srbiji:

Preporuka 50: Puna implementacija preporuka pruzenih od
strane Evropskog komiteta za prevenciju torture i nehumanog

ili poniZzavajuceg tretmana i kaznjavanja.

Preporuka 51: Ojacati kapacitete Zastitnika gradana (posebno

u pogledu njegove uloge kao nacionalnog preventivnog
mehanizma), pokrajinskog ombudsmana i lokalnih sluzbi
zastitnika gradana.

Preporuka 52: Dalje unapredivanje Zivotnih uslova u zatvorima,
preduzeti mere za smanjenje zatvorske populacije, posebno kroz
Siru upotrebu alternativnih sankcija. Preduzeti mere za efikasno
smanjenje broja slucajeva zlostavljanja u policijskom pritvoru.
Preporuka 53: Obezbediti drzavnu neutralnost prema unutrasnjim
poslovima verskih zajednica i dodatno osigurati da se pravo
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lica koja pripadaju nacionalnim manjinama na jednak pristup
verskim institucijama, organizacijama i asocijacijama ujednaceno
garantuje u zakonodavstvu i u primeni, kao i da je sprovodenje

u skladu sa preporukama nezavisnih tela.

Preporuka 54: Obezbediti zaStitu novinara od pretnji i nasilja,
konkretno kroz primenu efektivnih istraga i sankcionisanjem
izvrSenih napada.

Preporuka 55: Sagledavanje i izmena i dopuna legislative

i institucionalnog okvira za zastitu slobode medija
implementacijom strategije o medijima u pogledu
prikladnog regulisanja drzavnog finansiranja i okoncavanje
kontrole medija od strane drzave. Preduzeti hitne mere da
se zaustave pretnje i nasilje nad novinarima, kao i curenje
informacija o tekucim ili planiranim kriminalistickim
istragama.

Preporuka 56: Sagledavanje i izmena i dopuna legislative

i institucionalnog okvira za zastitu slobode medija
implementacijom strategije o medijima u pogledu prikladnog
regulisanja drzavnog finansiranja i okonc¢avanje kontrole medija
od strane drzave. Preduzeti hitne mere da se zaustave pretnje

i nasilje nad novinarima, kao i curenje informacija o tekucim ili
planiranim kriminalistickim istragama.

Preporuka 57: Unaprediti zasStitu i ostvarivanje prava dece i osoba
sa invaliditetom, ukljucujuci i kroz jacanje relevantnih institucija,
osiguravajuci bolju saradnju izmedu pravosuda i socijalnog
sektora i kroz punu primenu legislative o maloletnickom
pravosudu u skladu sa standardima EU.

Preporuka 58: Osigurati procesne garancije u skladu sa EU

standardima.
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Preporuka 59: Usvaijiti kroz inkluzivan proces poseban akcioni
plan fokusiran na delotvorno sprovodenje postojecih prava
nacionalnih manjina, uzimajuci u obzir preporuke izdate u Trecem
misljenju Savetodavnog komiteta o Srbiji, u kontekstu Okvirne
konvencije Saveta Evrope o zastiti nacionalnih manjina.
Preporuka 60: Srbija treba do kraja 2014. godine da pocne sa
pripremama za usvajanje nove viSegodisnje strategije i akcionog
plana za unapredenje Zivotnih uslova Roma, ukljucujuci i mere
za obezbedenje njihove registracije, sveobuhvatne mere protiv
diskriminacije, osigurati postupanje u skladu sa medunarodnim
standardima pri prisilnim raseljenjima i pristup garantovanim
socio-ekonomskim pravima i obezbediti dodatna finansijska
sredstva za implementaciju sadadnje i buduce strategije

a posebno u pogledu obrazovanja i zdravstva.

Preporuka 61: PoboljSati poloZaj izbeglica i interno raseljenih
lica kroz obezbedivanje punog pristupa pravima ukljucujuci licnu
dokumentaciju i stambena reSenja za najugrozenije.

Preporuka 62: Osigurati adekvatno gonjenje za zlocine iz mrznje.
Nadgledati efekte sprovodenija Strategije (2013-2018) za borbu
protiv nasilja i nedolicnog ponaSanja na sportskim priredbama

i preduzeti korektivne mere gde je neophodno.

Preporuka 63: Osigurati ustavnu i legislativnu uskladenost sa pravnim
tekovinama EU u oblasti zastite li¢nih podataka i omoguciti procenu
uskladenosti kroz izradu adekvatnih tabela uskladenosti. Obezbediti
dovoljne finansijske i kadrovske resurse Povereniku za informacije

od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.
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A. Zakonski i institucionalni
okvir zastite ljudskih prava

Zaitita ljudskih prava u Srbiji zasnovana je na Ustavu i ratifikovanim medunarodnim ugovorima. Ustav
sadrzi $irok katalog ljudskih i manjinskih prava i sloboda podeljenih u tri podgrupe: osnovna nacela (¢l.
18-22), ljudska prava i slobode (¢1. 23-74) i prava pripadnika nacionalnih manjina (¢l. 75-81). Izvestaj
o skriningu potvrduje da je postoje¢i okvir i zastita koju Ustav pruza u pogledu zakonodavnog okvira
zadovoljavajudi, Sirok i temeljan. Pored toga, sve se odredbe o ljudskim i manjinskim pravima tumace
,u korist unapredenja vrednosti demokratskog drustva, saglasno medunarodnim standardima ljudskih
i manjinskih prava, kao i praksi medunarodnih institucija koje nadziru njihovo sprovodenje (¢lan 18
stav 3). To znati da se prilikom tumacenja odredaba moraju uzeti u obzir stavovi medunarodnih tela
za zastitu ljudskih prava (npr. Evropskog suda za ljudska prava), $to preduslove za zastitu ljudskih prava
¢ini ozbiljnim.
Uprkos nacelnoj oceni IzveStaja o skriningu da je najveci problem
primena postojecih propisa, a da je pravni okvir u velikoj meri
ureden, ipak se navode konkretni propisi koje Srbija treba da
dopuni, usvoji ili izmeni:
1. Zakon o informisanju i medijima i Zakon o elektronskim
medijima
2. Zakon o besplatnoj pravnoj pomoci
3. Zakon o zastiti osoba sa mentalnim invaliditetom
u ustanovama socijalne zastite
4. Pravilnik o sadrZini i nacinu vodenja Registra crkava i verskih
zajednica
5. Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina
6. Zakon o zastiti podataka o li¢nosti

7. Zakon o javnom okupljanju
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Institucionalni okvir za nadzor nad postovanjem ljudskih prava obuhvata: Narodnu skupstinu, Kance-
lariju za ljudska i manjinska prava, Zastitnika gradana, kancelarije zastitnika gradana nalokalnom nivou,
Pokrajinskog ombudsmana, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti
Poverenika za zastitu ravnopravnosti. Izvestaj ukazuje na potrebu jacanja tih institucija i nalazenje reSenja za
probleme sa kojima se sre¢u u njihovom radu. Poznato je da od pocetka rada sve nezavisne institucije imaju
dosta teskoca, prvenstveno onih koje se ti¢u adekvatnog prostora za rad i mogu¢nosti zaposljavanja dovolj-
nog broja saradnika, kako bi funkcionisale efikasno. Taj problem Izvestaj prepoznaje i istic¢e na vise mesta.

Kao razlozi nezadovoljavajuceg stepena uzivanja ljudskih prava navedeni su i neadekvatan odnos
zakonodavne i sudske vlasti prema postovanju ljudskih prava, te je naglasena neophodnost ja¢anja
i razvijanja administrativnih i finansijskih kapaciteta.

B. Zabrana mucenja i necovecnog
ili poniZavajuceg postupanja ili kaZznjavanja

EU konstatuje da su mucenje i ne¢ovecno ili ponizavajuce postupanje ili kaznjavanje u Srbiji zabranjeni
Ustavom i krivi¢nim zakonodavstvom i da je Srbija stranka relevantnih konvencija. Takode se isti¢e da
je uspostavljen nacionalni mehanizam nadzora, ali da ga je potrebno administrativno ojacati. Uprkos
ovome, Izvestaj uocava neke ozbiljne probleme kojima Srbija treba da se pozabavi. Radi se o vrlo losim
zivotnim uslovima policijskih prostorija za pritvor, prenaseljenosti zatvora i nedovoljnoj zdravstvenoj
zajtiti zatvorenika, problemima u sprovodenju pravnog okvira u praksi i potrebi sprovodenja obuka
itreninga vezanih uz ne¢ove¢no i ponizavajuce postupanje.

Izvestaj istice da od Srbije se u procesu pridruzivanja EU o¢ekuje da u potpunosti ispuni sve pre-
poruke koje je Evropski komitet za sprecavanje mucenja i necove¢nog ili ponizavajuceg postupanja ili
kaznjavanja dao posle svoje posete 2011. godine.

Preporuka 50: Puno sprovodenje preporuka Evropskog komiteta
za sprecavanje mucenja i necovecnog ili ponizavajuceg
postupanja ili kaznjavanja (CPT).

Izvestaj CPT navodi da je neophodno unaprediti postupak kontrole opravdanosti upotrebe sredstava

Foto: Milovan Milenkovié¢

prinude kako bi kontrole bile olaksane, a slucajevi prekomerne ili mozda ¢ak nezakonite upotrebe sredstava
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prinude lakse otkriveni i sankcionisani. U tom pogledu preporuceno je da medicinska dokumentacija
koja se nalazi u predmetima koji se odnose na policijsko zadrzavanje i upotrebu sredstava prinude od
strane policije mora da sadrzi detaljan opis svih okolnosti pod kojima su povrede nastale, objektivan
nalaz lekara o poreklu utvrdenih povreda, kao iizjavu lica nad kojim je sila upotrebljena.

Stavise, Evropska komisija, pozivajuci se na medunarodne standarde, o¢ekuje od Srbije da na ade-
kvatan nacin obudi sve drzavne sluzbenike, pogotovo one koji su ovlas¢eni da upotrebljavaju sredstva
prinude (policija, vojska, zatvorski ¢uvariisli¢no) o standardima vezanim za zabranu zlostavljanja kako
bi se ovaj princip efikasno ispunjavao u praksi.

U skladu sa preporukama Komiteta protiv torture (CAT) od Srbije se o¢ekuje da sve pocinioce
navedenih krivi¢nih dela otkrije i adekvatno sankcionise i da poostri kazne za krivi¢na dela Zlostav-
lianje i mucenje i Iznudivanje iskaza kako bi tezina zaprecenih sankcija bila srazmerna tezini i prirodi
navedenih dela. Komitet Ujedinjenih nacija protiv torture, telo Visokog komesarijata OUN za ljudska
prava ¢ine eksperti za ljudska prava sa zadatkom da prate primenu Konvencije protiv torture i drugih
surovih , neljudskih i ponizavajucih kazni ili postupaka od strane zemalja ugovornica.

Ustavna obaveza Srbije je da primena zakona, kako uopste, tako i u ovoj oblasti, bude u skladu sa
medunarodnim standardima, a posebno sa praksom Evropskog suda za ljudska prava. Srbija je izgubila
nekoliko slu¢ajeva pred Evropskim sudom, to potkrepljuje stav u Izvestaju da se navedeni zakonodavni
okvir ne sprovodi u praksii da se poc¢inioci zlostavljanja ne kaznjavaju. Stoga je neophodno da nadlezni
pravosudni organi postupe po nalogu Evropskog suda i Ustavnog suda i sprovedu efikasne istrage kako
biispitali sve navode o zlostavljanju koje su poc¢inili drzavni sluzbenici koji su ovlagéeni da upotrebljavaju
sredstva prinude i ¢iji se rad sastoji od kontakta sa licima lisenim slobode.

U postupku pridruzivanja EU, Evropska komisija, CPT i CAT od Srbije o¢ekuju i da poboljsa ljudske
i finansijske, kao i administrativno-tehnicke resurse Nacionalnog mehanizma za prevenciju torture
(NPM), kojim rukovodi Zastitnik gradana.

Preporuka 51: Jacanje kapaciteta Zastitnika gradana (posebno u
smislu njegove uloge kao nacionalnog mehanizma za prevenciju),
Pokrajinskog zastitnika gradana i sluzbi zastitnika gradana na

lokalnom nivou.

Znacaj tog mehanizma vrlo je veliki. Posebno obuceni ¢lanovi NPM mogu u svakom trenutku i bez
prethodne najave da udu u bilo koju ustanovu u kojoj se nalaze lica lisena slobode (npr. zatvori, policijske
stanice ili pritvori), a osnazivanje NPM omogucilo bi neprekidnu kontrolu tih ustanova, ¢ime bi se opa-
snost od zlostavljanja smanjila. Prilikom posete, ¢lanovi NPM imaju pravo da nasamo obave razgovor
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salicem lisenim slobode, opisu ustanovljene povrede (u svakom timu NPM je i doktor), fotografisu ih
i potom pokrenu odgovarajuci postupak pred nadleznim pravosudnim organima.

U Izvestaju o skriningu lo$i materijalni uslovi u prenaseljenim kazneno-popravnim ustanovama
Srbije zauzimaju vazno mesto i prepoznati su kao ozbiljan problem.

Preporuka 52: Dalje unapredenje zatvorskih uslova i
preduzimanje mera za smanjenje zatvorske populacije,
narocito uzimajuci u obzir mogucnosti za alternativne sankcije.
Preduzimanje mera za delotvorno smanjenje loSeg postupanja

tokom policijskog pritvora.

Kako uizvestaju CPT ilzvestaju o skriningu tako i u izvestajima nevladinih organizacija koje redovno
posecuju zatvore u Srbiji navodi se da je neophodno smanjiti broj zatvorenika i poboljsati Zivotne uslove
u svim kazneno-popravnim ustanovama. Cest je slucaj da osudenici spavaju u prenaseljenim prostori-
jama, gde je dotok prirodnog vazduha i svetlosti slab, toaleti nisu odvojeni, a higijena je izuzetno losa.
Isti je slucaj i sa prostorijama za policijsko zadrzavanje, koje u najve¢em broju slu¢ajeva ne ispunjavaju
minimum standarda humanosti. U proteklih nekoliko godina, zahvaljuju¢i zalaganju ¢lanova NPM,

veliki broj prostorija za zadrzavanje prestao je da se koristi zbog losih uslova.

Sa problemom popunjenih kapaciteta u zatvorskim ustanovama na putu ka EU susretala se i Hrvatska,
koja je takode morala da gradi dodatne ustanove za izvrSenje krivicnih sankcija kako bi povecala kapacitete
zatvora. Pored toga, u cilju smanjenja zatvorske populacije, Hrvatska je uvela sistem izvrSenja vanzavodskih
sankcija (probacijski sistem). Dalje, uloZeni su i veliki napori u dodatnu obuku zaposlenih u sistemu za

izvrSenje zavodskih sankcija, ali i sistemu socijalne sluzbe, posebno u oblasti smanjenja agresije osudenika.

Kao preporukui Evropska komisijai CPT naveli su $iru primenu alternativnih sankcijaimera, alii preduzimanje
drugih aktivnosti koje ¢e za cilj imati smanjenje broja osudenikai pritvorenika. Strategjja Vlade RS koja se odnosi
na postizanje tih ciljeva nije dala odgovarajuce rezultate jer nisu sve mere njome predvidene sprovedene u praksi
pasusrpskizatvoriidalje prenaseljeni, a broj povratnika je izuzetno veliki. Visoka stopa povratnistva ukazujeina
¢injenicu da nadlezne sluzbe kazneno-popravnih zavoda nisu u stanju da sprovedu resocijalizaciju osudenika.

Sprovodenje mere alternativnih sankcija zahteva i veliku podrsku javnostiizajednice. To je na primer
prepoznato u Crnoj Gori, gde se pristupilo izradi medijske strategije o alternativnim sankcijama i spro-
Vodenju kampanje radi Zakljuéivanja Sporazuma sa pravnim licimai drugim organima i organizacijama
radi izvr$enja kazne rada u javnom interesu.
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C.Sloboda misli, savesti i veroispovesti

Izvestaj o skriningu konstatuje da su sloboda misli, savesti i veroispovesti garantovani Ustavom. Srbija je
sekularna drzavairazdvojenost drzave i crkve je ustavno nacelo, a ustanovljavanje drzavne ili obavezne religije
je zabranjeno. Ogranicenja slobode veroispovesti moraju biti utemeljena u zakonu i uvedena samo izuzetno,
u vrlo malom broju slu¢ajeva. Iako Ustav §titi slobodu misli, savesti i veroispovesti, Izvestaj o skriningu
prepoznaje Cetiri klju¢na problema: problem oko registracije verskih zajednica, problem pristupa verskim
obredima na manjinskim jezicima, nepostovanje nacela neutralnosti drzave prema unutrasnjim poslovima
verskih zajednica i nedovoljan administrativni kapacitet tela nadleznih za odnose s verskim zajednicama.

Clan 43 Ustava Republike Srbije

Jemci se sloboda misli, savesti, uverenja i veroispovesti, pravo da
se ostane pri svom uverenju ili veroispovesti ili da se oni promene
prema sopstvenom izboru.

Niko nije duzan da se izjasnjava o svojim verskim i drugim
uverenjima.

Svako je slobodan da ispoljava svoju veru ili ubedenje
veroispovedanja, obavljanjem verskih obreda, pohadanjem verske
sluzbe ili nastave, pojedinacno ili u zajednici s drugima, kao i da
privatno ili javno iznese svoja verska uverenja.

Sloboda ispoljavanja vere ili uverenja moZe se ograniciti
zakonom, samo ako je to neophodno u demokratskom drustvu,
radi zaStite Zivota i zdravlja ljudi, morala demokratskog drustva,
sloboda i prava gradana zajemcenih ovim Ustavom, javne
bezbednosti i javnog reda ili radi spre€avanja izazivanja

ili podsticanja verske, nacionalne ili rasne mrznje.

Roditelji i zakonski staraoci imaju pravo da svojoj deci obezbede

versko i moralno obrazovanje u skladu sa svojim uverenjima.

Foto: Marko Rupena
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lako Ustav garantuje ravnopravnost crkava i verskih zajednica, Izvestaj o skriningu prepoznaje da je najvise
problerna u praksi vezano za ovo pitanje, jer ne postoji potpuna neutralnost prema unutrasnjim poslovima
verskih zajednica. Zakon o crkvama i verskim zajednicama, koji detaljnije ureduje pitanja ostvarivanja prava
na slobodu misli, savesti i veroispovesti, pravi razliku izmedu tri kategorije crkava i verskih zajednica. To
su: tradicionalne crkve i verske zajednice, konfesionalne zajednice i potpuno nove crkve i verske zajednice.
Sve crkve i verske zajednice moraju biti registrovane, a sam postupak registracije blize ureduje Pravilnik
o sadrzini i na¢inu vodenja Registra crkava i verskih zajednica. Prema podacima Republike Srbije tokom
2013. godine registrovano je 25 verskih zajednica. Razlika koju zakon pravi izmedu tradicionalnih i kon-
fesionalnih verskih zajednica ima $ire posledice na ostvarivanje nekih drugih prava verskih zajednica koje
se ne smatraju tradicionalnim (npr. poput prava na slobodu verskog organizovanja, odnosno mogu¢nost
registracije u odgovaraju¢em registru ili pravo na dobijanje nov¢ane pomodi od strane drzave).

Izvestaj o skriningu daje nekoliko vaznih preporuka u tom pogledu. Preporuke su prvenstveno
usmerene ka odnosu drzave i crkve i polozaju koji nacionalne manjine imaju u uZivanju prava na slo-
bodu misli, savesti i veroispovesti. Dakle, preporuka EU od Srbije trazi da osigura neutralnost drzave
u unutrasnjim pitanjima verskih zajednica i da osigura da pravo pripadnika nacionalnih manjina na
jednak pristup verskim ustanovama, organizacijama i udruzenjima bude konzistentno zagarantovano
u zakonodavstvu i sprovedeno u skladu sa preporukama nezavisnih tela.

Izvestaj o skriningu istice da nedostatak transparentnosti i konzistentnosti postupka
registracije verskih zajednica spre¢ava manje verske zajednice da koriste svoja prava. Propisani uslovi
za upis u Registar crkava i verskih zajednica mogu da dovedu u pitanje neutralnost drzave u odnosu
na tradicionalne naspram drugih veroispovesti. Na primer, netradicionalne crkve se pod odredenim
uslovima ne mogu registrovati i na taj nacin steci pravni subjektivitet.

Tako verske zajednice nemaju pravnu obavezu da se registruju, one koje to ne u¢ine suocavaju se sa velikim
problemima prilikom otvaranja ra¢una u bankama, kupovine ili prodaje imovine, objavljivanja knjiga itd. Pored
toga, poreski zakoni u Srbiji omogucavaju povracaj poreza na dodatu vrednost samo registrovanim verskim
zajednicama. Taj problem nije jedinstven u regionu. Sli¢na je situacija u Crnoj Gori, gde postoji tenzija izmedu
Srpske i Crnogorske pravoslavne crkve u vezi s kanonskim priznanjem iimovinskim pitanjima

Preporuke iz Izvestaja o skriningu ukazuju na to da se od nase drzave o¢ekuje da se promeni, uc¢ini jasnim i
ujednaci postupak registracije, ¢ime bi se i malim religjjskim grupama omogucilo da uzivaju jednaka pravakaoi
,velike” verske zajednice. Pravilnikom o sadrZiniinac¢inuvodenja Registra crkava i verskih zajednica predvidaju
se mnogo strozi uslovi za registraciju konfesionalnih i ostalih novih verskih organizacija. Na primer, dok je za
registraciju tradicionalnih verskih zajednica dovoljno podnosenje samo prijave, za registraciju konfesionalnih
zajednica uz zahtev za registraciju potrebno je podnetii brojna dokumenta. Pored toga, minimalan broj osni-
vaca potrebnih za upis verske zajednice u Registar razli¢it je za tradicionalne i netradicionalne zajednice — sve

verske zajednice osim tradicionalnih, pored odluke o osnivanju, moraju podneti potpise osniva¢a od najmanje
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0,001% punoletnih drzavljana Srbije koji, prema zvani¢nom popisu stanovnistva, imaju prebivaliste u Republici
Srbijiili stranih drzavljana sa stalnim boravkom na teritoriji Republike Srbije. Prilikom postupka registracije
netradicionalne zajednice moraju podneti i prikaz osnovnog verskog u¢enja, verskih obreda i verskih ciljeva.

Da bi registracija verskih zajednica bila zadovoljavajuce regulisana, neophodno je poboljsati ad-
ministrativne kapacitete Ministarstva pravde Republike Srbije (Normativnog odeljenja i Odeljenja za

vodenje registra, kao i Uprave za saradnju sa crkvom i religijskim zajednicama).

D.Sloboda izraZavanja, ukljucujuci slobodu
i pluralizam medija

Izvestaj o skriningu posebnu paznju poklanja slobodi izrazavanja i medijskim slobodama, a posebno
problemima i izazovima s kojima se u radu sre¢u novinari, i kontroli medija od strane drzave. Preporuke
jasno ukazuju na to da je stanje u ovoj oblasti nezadovoljavajuce i da je neophodno raditi na obezbedi-
vanju uslova u kojima bi ostvarivanje ovog prava bilo moguce.

U Srbiji postoje brojne pravne garancije slobode izrazavanja, slobode medija i slobode stampe. One su pre
svega garantovane Ustavom, a zatim precizirane Zakonom o javnom informisanju i Zakonom o radiodifuziji.
Ustav predvida da se sloboda izrazavanja moze zakonom ograniciti ako je to neophodno radizastite pravaiugleda
drugih, ¢uvanja autoriteta i nepristrasnosti sudai zastite javnog zdravlja i nacionalne bezbednosti Republike Srbije.

Ostvarivanje slobode izrazavanja i slobode medija u praksi nailazi na nekoliko osnovnih problema,
na koje se odnose i preporuke Izvestaja o skriningu: cenzura i samocenzura, bezbednost novinara

i kontrola medija od strane drzave.

Preporuka 54: Osigurati bezbednost novinara od pretnji i nasilja,
posebno kroz delotvorne istrage i odvracajuce sankcije za ranije
napade.

Preporuka 55: Revidirati i izmeniti zakonodavni i institucionalni

okvir za zastitu medijskih sloboda kroz sprovodenje Strategije o
sredstvima javnog informisanja, sa ciljem da se na odgovarajuci
nacin reguliSe drzavno finansiranje i okonca kontrola medija od

strane drzave. Preduzeti hitne mere za okoncanje pretniji i nasilja
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protiv novinara, kao i zastitu od curenja informacija u medijima o

tekucim ili planiranim krivicnim istragama.

Napadi na novinare i dalje nisu retkost, $to prema navodima u Izvestaju o skriningu doprinosi sve
prisutnijoj samocenzuri. Pojedinim novinarima neophodna je policijska zastita. Komisija za istrazivanje
ubistva novinara osnovana je 2013. godine kako bi pomogla u istrazivanju razloga zbog kojih do sada nisu
otkriveni nalogodavci i ubice nekoliko novinara. Sastavljena je od novinara, predstavnika novinarskih
udruzenja, Ministarstva unutrasnjih poslova i Bezbednosne-informativne agencije. Rad te Komisije je,
kako se navodi u Izvestaju o skriningu, doprineo resavanju nekih zloc¢ina.

Jos septembra 2011. godine usvojena je Strategija za razvoj javnog informativnog sistema u Republici
Srbiji do 2016. godine (Medijska strategija), kojom je predvideno usvajanje novih medijskih zakona. Evrop-
ska unija je u nekoliko navrata upozoravala da je primena Medijske strategije prioritet (posebno delova o
transparentnosti vlasnistva i finansiranju medija) i istakla da je transparentnost vlasnistva jedno od klju¢nih
pitanja za zemlje koje su kandidati za ¢lanstvo u Uniji. Cilj medijske reforme je da drzava u najkra¢em roku
izade iz (su)vlasnickog odnosa u svim medijima (u javnom vlasnitvu jos uvek se nalazi 26% televizijskih
125% radio-emitera, dok je jedna od tri novinske agencije (Tanjug) u potpunom vlasnistvu drzave), da se
kona¢no prede na projektno finansiranje i omoguci da se postoje¢a sredstva, koja su se do sada izdvajala
zamanji broj medija, rasporede tako da omoguce postene i jednake uslove ve¢em broju medija na trzistu.

Izvestaj o skriningu je prepoznao ve¢ ustaljenu praksu da tabloidi objavljuju dokumenta i informacije
iz policije ili sluzbi bezbednosti. Mediji i dalje najvise ugrozavaju princip pretpostavke nevinosti, zastitu
privatnosti, pravila o zastiti identiteta maloletnika i njihovoj zastiti od pornografskih i ostalih neprimerenih
sadrzaja, kao i zabranu diskriminacije. Zabrinutost zbog takvog razvoja dogadaja je, pored domacih profesi-
onalnih organizacija i udruzenja, izrazila i Evropska komisija, navodeci da u Srbiji postoji ozbiljan problem

iznoenja detalja iz istrage ili najavljivanja hapenja na osnovu anonimnih izvora iz policije i tuzilastva.

E. Sloboda okupljanja i udruZivanja, ukljucujuci
slobodu osnivanja politickih stranaka i pravo
na sindikalno udruzivanje

Tako u Srbiji postoji pravni okvir u pogledu slobode okupljanja i udruzivanja, EU istice da je potrebno
dodatno uskladiti Zakon o javnom okupljanju sa ¢lanom 11 Evropske konvencije o ljudskim pravima i

osnovnim slobodamai ¢lanom 12 Povelje o osnovnim pravima Evropske unije. To se posebno odnosi na
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pravo na mirno okupljanje, lokacije za odrzavanje mirnog okupljanja, odgovornost organizatora javnog
okupljanja, te razloge za zabranu ili suspenziju javnog okupljanja. Navedena preporuka verovatno je
rezultat zabranjivanja Parade ponosa u Beogradu poslednjih nekoliko godina. Od Srbije se o¢ekuje da
vi$e paznje posveti punom ostvarivanju slobode mirnog okupljanja, naro¢ito kada su u pitanju skupovi
LGBT populacije, s obzirom na to da je odrzavanje Parade ponosa bilo zabranjeno tri godine za redom,
kada je bila otkazivana u poslednji ¢as, nakon postavljanja velikih administrativnih prepreka. Parada je
2014. godine odrzana, nakon vise godina borbe za ostvarivanje tog prava.

€lan 12 Povelje o osnovnim pravima Evropske unije

Sloboda okupljanja i udruzivanja

1. Svako ima pravo na mirno okupljanje i slobodno udruzivanje
na svim nivoima, narocito kad je re€ o politici, sindikatima
i gradanskim pitanjima. Ovo pravo podrazumeva i pravo na
osnivanje sindikata i pristupanje njima radi zastite sopstvenih
interesa.

2. Politicke stranke na nivou Unije doprinose izrazavanju politicke
volje gradana Unije.

F. PoloZaj ranjivih grupa, osoba sa
invaliditetom i princip nediskriminacije

Preporuke Izvestaja o skriningu u najve¢oj meri odnose se na ja¢anje mehanizama za sprovodenje
zabrane diskriminacije, uklju¢ujuciijacanje institucionalnih kapaciteta tela uklju¢enih u ovu oblast.

Preporuka 56: Dopuniti Strategiju o zabrani diskriminacije
odgovarajucim akcionim planom, ukljucujuci aktivnosti koje
promovisu rodnu ravnopravnost, i mehanizmima za sprovodenije.
Ojacati institucionalne kapacitete tela uklju¢enih u ovu oblast,

unaprediti saradnju medu njima i obezbediti delotvornije
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preduzimanje mera od strane organa unutrasnjih poslova u
slucaju mogucih krsenja, povecati stepen svesti i pratecih mera,
posebno u oblasti zaposljavanja i zastupljenosti Zena u javnim
poslovima. Potrebno je da se obezbedi odgovarajuci naglasak

na eliminisanje diskriminacije LGBT zajednice i da se obezbedi
poStovanje njihovih prava i sloboda; usvojiti zakon o zastiti osoba

sa mentalnim invaliditetom u ustanovama socijalne zaStite.

U Srbiji svako ima pravo na jednaku zakonsku i ustavnu zastitu. Zabranjena je svaka diskriminacija,
neposredna ili posredna, po bilo kom osnovu, a naro¢ito po osnovu rase, pola, nacionalne pripadnosti,
drustvenog porekla, rodenja, veroispovesti, politickog ili drugog uverenja, imovnog stanja, kulture,
jezika, starosti i psihickog ili fizickog invaliditeta. Diskriminacijom se ne smatraju posebne mere koje
Republika Srbija moze uvesti radi postizanja pune ravnopravnosti lica ili grupe lica koja su sustinski u
nejednakom polozaju sa ostalim gradanima (tzv. pozitivna diskriminacija). Zabrana diskriminacije je
blize definisana u nekoliko zakona, medu kojima su najvazniji Zakon o zabrani diskriminacije i Zakon
o zabrani diskriminacije osoba sa invaliditetom.

Strategija za prevenciju i zastitu od diskriminacije, koja je okosnica preporuke iz Izvestaja o skriningu,
usvojena je ujunu 2013. godine radi sprecavanja diskriminacije i pobolj$anja polozaja ugrozenih grupa:
zena, dece, osoba sa invaliditetom, starih, LGBT zajednice, nacionalnih manjina, izbeglica, interno
raseljenih lica i ugrozenih migranata, lica ¢ije zdravstveno stanje moze biti osnov za diskriminaciju
i pripadnika verskih zajednica. Evropska unija je prepoznala potrebu za efikasnim mehanizmom za
sprovodenje usvojene strategije. U tom kontekstu je istakla da je neophodno doneti detaljan i ostvariv
akcioni plan koji ¢e obezbediti mehanizme za sprovodenje te strategije.

Medu telima koja su uklju¢ena u sprovodenje zabrane diskriminacije posebno vazan organ je Poverenik
za zastitu ravnopravnosti, koji kontinuirano podize svest o diskriminaciji i postoje¢im mehanizmima za
zastitu od diskriminacije. Kako se broj zalbi gradana neprekidno povecava, Izvestaj o skriningu ukazuje
na to da samo pobolj$anje administrativnih kapaciteta moze dovesti do njihovog efikasnijeg resavanja.

Pravni okvir za zastitu ravnopravnosti pripadnika LGBT populacije uglavnom je zadovoljavajuci.
Medutim, odredbe vaze¢ih zakona, strategija i podzakonskih akata kojima se zabranjuje diskriminacija ne
sprovode se dosledno. Pretnje aktivistima koji se bave zastitom prava LGBT osoba i dalje nisu retkost (ne

Foto: Sasa Coli¢

postoje zvani¢ni objedinjeni podaci o broju krivi¢nih dela motivisanih mrznjom prema LGBT osobama).
TuIzvestaju Evropske komisije za Srbiju navodi se da su ,Romi, zene, osobe sa invaliditetom i seksualne

manjine i dalje grupe koje su u Srbiji najizlozenije diskriminaciji i koje su ¢esto izlozene govoru mrznje
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i pretnjama, kao i da je potrebno posebnu paznju posvetiti zastiti medija, branitelja ljudskih prava i drugih
ranjivih grupa, medu kojima su Romii LGBT osobe, od pretnji i napada radikalnih grupa’. Pokazatelj
do koje mere je ova kategorija stanovnistva ugrozena je i podatak da se vise od polovine (¢ak 77 od 144)
preporuka koje je Savet za ljudska prava Ujedinjenih nacija uputio Srbiji odnosi na prava LGBT osoba.

G. Rodna ravnopravnost i prava Zena

Politika jednakih moguénostijedna je od osnovnih vrednosti EU i preduslov je za postizanje ciljeva Unije
koji se ticu njenog razvoja, zaposljavanja i socijalne kohezije. Princip ravnopravnosti polova, jednakog
tretmana i moguc¢nosti za zene i muskarce sadrzan je uosnivackom ugovoru EU.

U Izvestaju o skriningu konstatovano je da Republika Srbija ima zadovoljavaju¢i pravni okvir za
politiku rodne ravnopravnosti i ukazuje se na napredak u poslednjih nekoliko godina u promociji politike
jednakih mogu¢nosti. Medutim, Izvestaj o skriningu ukazuje na nekoliko klju¢nih problema vezanih za
ostvarivanje prava zena: pitanje porodiljskog odsustva, seksualnog uznemiravanja, problem nejednakih
plata, losih radnih uslova i porodi¢nog nasilja. Pored toga, ukazuje se i na slabosti institucija koje se bave
politikom rodne ravnopravnosti, pre svega nekadasnje Uprave za rodnu ravnopravnost, koja je kao iz-
vr$no telo Vlade RS postojala u okviru Ministarstva za rad i zaposljavanje. Ono $to ¢e dodatno otezati
instutucinonalno jacanje jeste to $to je Uprava za rodnu ravnopravnost ukinutau maju 2014. godine,
pa su svi poslovi u oblasti rodne ravnopravnosti preneti na Ministarstvo za rad i socijalnu politiku, koje
nema dovoljno administrativnih i tehnickih kapaciteta da se na adekvatan i profesionalan na¢in bavi
ovom temom. Dakle, potrebno je personalno i materijalno ojacati institucije koje su trenutno nadlezne
za sprovodenje Nacionalne strategije Republike Srbije za pobolj$anje polozaja zena i unapredivanje
njihovog polozaja za period 2010-201S, a bi¢e i u budu¢nosti nadlezne za sprovodenje strategija koje
¢e biti usvojene.

Evropska komisija takode konstatuje i da politika jednakih mogu¢nosti mora dodatno da se unapredi
kada je re¢ o ostvarivanju ekonomske samostalnosti Zena.

U Izvestaju o skriningu ukazuje se na to da u Srbiji zenska ljudska prava moraju biti efikasnije za-
Sticena. To znaci da mehanizmi podrske (besplatna pravna pomog¢, psiholosko i pravno savetovanje)
moraju biti obezbedeni i dostupni svim Zenama, posebno onim koje su Zrtve kr$enja nekog prava od
strane drzave. Kona¢no, u Izvestaju o skriningu od Srbije se trazi da se ozbiljno pozabavi problemom
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porodi¢nog nasilja nad zenama.
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H. Prava deteta

Tako Izvestaj o skriningu primarno konstatuje da je zakonodavni okvir u oblasti prava deteta na
zadovoljavaju¢em nivou, ne moze se re¢i da Republika Srbija u potpunosti ima sveobuhvatno zako-
nodavstvo koje se tice dece. U ovom momentu preko 80 zakona je znacajno za ostvarivanje prava
deteta, a opet osnovni principi prava deteta, nezavisna pravna reprezentacija deteta, kao i poslovi
organa starateljstva nisu u dovoljnoj meri razradeni i uskladeni sa medunarodnim standardima
i Konvencijom UN o pravima deteta.

U Izvestaju o skriningu navodi se da je primetna razlika izmedu proklamovanih nacela i standarda
i njihove primene u praksi, pogotovo kad je re¢ o ostvarivanju prava dece sa invaliditetom, visokom
procentu nasilja u $kolama i izuzetno niskom nivou znanja i svesti o ljudskim pravima medu samom
decom. Tako npr. Izvestaj o ostvarivanju prava deteta u Republici Srbiji za 2012. godinu iz ugla dece
i mladih pokazuje da je u odnosu na 2005. godinu, kada je realizovano sli¢no istrazivanje, doslo do
pogorsanja stavova dece i mladih iz oblasti nediskriminacije.

Preporuka 57: Unaprediti zastitu i prakticnu primenu prava
deteta i osoba sa invaliditetom, ukljucujuci i jacanje relevantnih
institucija, osigurati bolju saradnju izmedu pravosuda i sektora
socijalne zastite i kroz punu prakti¢nu primenu zakonodavstva o

maloletnickoj pravdi u skladu sa standardima EU.

EU konstatuje da poseban problem u Srbiji jeste nedostatak nadzora nad ostvarivanjem prava
deteta. Sto se ministarstava i drugih drzavnih organa ti¢e, mehanizmi pracenja primene jos uvek
nisu dovoljno razvijeni i kre¢u se u granicama uobicajene kontrole svakodnevnih aktivnosti unutar
samih organa, kroz vrienje upravnog nadzora. Buduci da nezavisno pracenje jos uvek nije zastupljeno,
organizacije civilnog drustva u granicama svojih mogu¢nosti prate ostvarivanje prava deteta. To bi
moralo da se promenii da se nadleznost nadzora nad sprovodenjem zakona, preporuka medunarodnih
tela i nacionalnih strategija uspostavi na nivou drzave.

Ipak, izvestan pomak ucinjen je formiranjem Odbora za prava deteta kao posebnog stalnog rad-
nog tela Narodne skupstine RS. Predsednik Odbora je predsednik Narodne skupstine. Iako mandat
odbora uklju¢uje moguénost nadzora, to telo to moze ¢initi samo selektivno u odnosu na pitanja koja
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izdvoji kao prioritet, ali svakako nije telo koje moze da obezbedi stalan nadzor.
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Evropska komisija upozorava na problem nasilja u $kolama. Izvestaj Zastitnika gradana i Panela
mladih savetnika Zastitnika gradana o zastiti dece od nasilja u $kolama ukazuje na to da su u $kolama
prisutni najrazlicitiji oblici i vrste nasilja i da su deca izlozena vr$njackom nasilju i nasilju odraslih.
Izvestaj o skriningu ukazuje na to da su programi prevencije nedovoljno zastupljeni u $kolama. Ta-
ko, na primer, 70% dece ispitanika u osnovnim $kolama ne zna da li je obuke za prevenciju nasilja i
razvijanje tolerancije bilo u njihovim $kolama ili smatra da je nije bilo. Potrebno je uloziti dodatne
napore za prevenciju i zastitu dece od nasilja.

Kada je re¢ o maloletni¢kom pravosudu, u Izvestaju o skriningu se navodi da je potrebno postojece
stanje dodatno uskladiti sa standardima EU, da uslovi smestaja u zavodima za smestaj maloletnika
moraju biti pobolj$ani, kao i da je potrebno uvesti posebne programe za decu i mlade.

l. Procesna jemstva

lako pod procesnim jemstvima podrazumevamo u prvom redu pravo na pravi¢no sudenje, procesna
jemstva takode obuhvataju i pravo na advokata, pravo na tumaca, pravo na informaciju, prava zrtava
krivi¢nih dela itd. Pravo na pravi¢an postupak je klju¢ni element vladavine prava. Njime se garantuje
jednaka zastita prava u postupku pred sudom, drugim drzavnim organima, imaocima javnih ovlas¢enja
i organima autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave, kao i pravo na Zalbu. Pravo na pravi¢no
sudenje i odbranu utvrdeno je u ¢l. 47148 Povelje 0 osnovnim pravima EU, kao i u ¢lanu 6 Evropske
konvencije o ljudskim pravima (ECHR).

Pravo na pravi¢no sudenje

Clan 32 Ustava Republike Srbije

Svako ima pravo da nezavisan, nepristrasan i zakonom ve¢
ustanovljen sud, pravi¢no i u razumnom roku, javno raspravi i odluci
0 njegovim pravima i obavezama, osnovanosti sumnje koja je bila
razlog za pokretanje postupka, kao i 0 optuzbama protiv njega.
Svakome se jemci pravo na besplatnog prevodioca, ako ne govori
ili ne razume jezik koji je u sluzbenoj upotrebi u sudu i pravo na
besplatnog tumaca, ako je slep, gluv ili nem.

Javnost se moze iskljuciti tokom Citavog postupka koji se vodi
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pred sudom ili u delu postupka, samo radi zastite interesa
nacionalne bezbednosti, javnog reda i morala u demokratskom
drustvu, kao i radi zastite interesa maloletnika ili privatnosti

ucesnika u postupku, u skladu sa zakonom.

Tako su u Srbiji procesna prava zajemcena Ustavom prema kojem, kako vidimo, svako ima pravo da
nezavisan, nepristrasan sud pravicnoiu razumnom roku Javno raspravi o njegovim pravimai obaveza-
ma, Izvestaj o skriningu je izdvojio nekoliko pitanja na koja bi Srbija trebalo da obrati paznju kad je re¢
0 procesnim pravima. Slabosti suuocene u odnosu na ostvarivanje prava na pravicno sudenje, pravana
pristup pravosudu, prava na obranu, prava na informaciju i prava zrtava krivicnih dela. Izvestaj o skriningu
navedene slabosti sublimira u jedinstvenu preporuku kojom se od Srbije trazi da ojaca proceduralna

prava zatite u skladu sa standardima Evropske unije.

Preporuka 58: Qjacati proceduralnu zastitu u skladu sa

standardima Evropske unije.

Kako se navodiu Izvedtaju o skriningu, ostvarivanje prava na pravicno sudenje ugrozeno je nedostacima
pravosudnog sistema, a posebno dugim trajanjem postupka i velikim brojem starih predmeta pred sudovi-
ma. Pokusaj da se to promeni svakako je poslednja promena Zakona o uredenju sudova, koja omogucava
da gradaniimaju mogu¢nost da, ukoliko smatraju da im sudenje traje predugo, tuze sud i dobiju naknadu
Stete zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku. Razlog za te izmene bio je veliki broj ustavnih zalbi
pred Ustavnim sudom, od kojih je ve¢ina podneta zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku, kao
i veliki broj predstavki pred Evropskim sudom za ljudska prava. Izuzetno veliki broj ustavnih Zalbi doveo
je do toga da je pred Ustavnim sudom ostvarivanje pravne zastite dovedeno u pitanje.

Josjedan goruci problem koji direktno utice na pravi¢nost postupka jeste nepostojanje sistema besplatne
pravne pomoc¢i. lako Ustav svima garantuje pravo na jednaku sudsku zastitu, bez diskriminacije, u Srbiji to
pravo nije svima dostupno. Vlada Republike Srbije je usvojila Strategiju razvoja sistema besplatne pravne
pomodi, koja se odnosi na period od 2011. do 2013. godine, ali zakon u meduvremenu nije usvojen.

U Crnoj Gori je Zakon o besplatnoj pravnoj pomodi stupio na snagu u januaru 2012. godine. Prema
tom zakonu, svi okrivljeni, bilo crnogorski ili strani drzavljani, imaju pravo na branioca. Advokati

koji pruzaju pravnu pomo¢ imaju pravo na 50% naknade koja pripada advokatima. Sprovodenje tog
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zakona u Crnoj Gori ometaju nedovoljna budZetska sredstva za rad Kancelarije za besplatnu pravnu
pomo¢, Sto je svakako neophodno uzeti u obzir prilikom usvajanja zakona u Srbiji. U Hrvatskoj se
sistem besplatne pravne pomoci odnosi kako na krivi¢nu, tako i na gradansku i upravnu granu
prava. Hrvatska je do sada vec tri puta menjala Zakon o besplatnoj pravnoj pomocéi kako bi otklonila
nedostatke uocene u praksi.

U Izvestaju je prepoznat i dugogodisnji problem neravnomerne raspodele posla u okviru pravosuda,
duzine trajanja postupka i zaostalih predmeta. Postoji veliki broj predmeta koji nisu reseni na efikasan
nacin, iako je resavanje zaostalih predmeta i reSavanje predmeta u razumnim rokovima ve¢ godinama
nalisti prioriteta. Takva neazurnost je jedan od razloga dugog trajanja sudskih postupaka, nepostovanja
ljudskih prava u¢esnika u postupcima, broja predstavki protiv Republike Srbije pred Evropskim sudom
zaljudska prava, kao i rezultata rada sudija i javnih tuzilaca.

Tokom procesa skriniga identifikovane su i odredene uze problemati¢ne tacke. Jedna od njih je
uskladenost odredaba o prevodenju i tumacenju sa Direktivom 2010/64/EU o pravu na tumacenje
i prevodenje. Ukazano je na to da odredba u zakonu koja omogucava odricanje od prava na interpre-
taciju u slucaju da lice izjavi da zna jezik postupka nije u skladu sa pomenutom direktivom o pravu na
tumacenje i prevodenje. Ta direktiva navodi da je neophodno postojanje procedura koje bi obezbedile
da se utvrdi dali osumnjiceniili optuzeni govori i razume jezik krivicnog postupka i dali mu je potrebna
pomoc¢ tumaca, bez obzira na ¢injenicu da bi se on odrekao tog prava.

Pitanje koje je EU prepoznala kao problemati¢no jeste na koji nacin se okrivljeni ili osumnjice-
ni odric¢e prava na advokata i da li je u tom trenutku svestan svih posledica te odluke. Direktiva
2013/48/EU pravo na odbranu osumnji¢enog priznaje kao osnovni deo prava na pravi¢no sudenje i
omogucava da se uslovi pod kojima osumnji¢eni mogu da se konsultuju sa advokatom ne razlikuju u
¢lanicama EU. Direktivom je, izmedu ostalog, garantovan pristup advokatu od prve faze policijskog
ispitivanja i kroz ¢itav krivi¢ni postupak pred sudom, $to je u Izvestaju o skriningu prepoznato kao
problem srpskog zakonodavstva. Kako odredbe Zakona o krivi¢cnom postupku garantuju ova prava
na adekvatan nacin, neophodno je raditi na tome da u praksi propisi budu dosledno sprovedeni.
Tako prema ZKP u pretkrivi¢cnom postupku osumnji¢eni mora da bude poucen da ima pravo da
uzme branioca koji ¢e prisustvovati njegovom daljem saslusanju i da nije duzan da bez prisustva
branioca odgovara na postavljenja pitanja (¢lan 289 ZKP). Isto pravo ima i uhapseno lice (¢lan 293),
a odbrana je obavezna ¢im se donese resenje o zadrzavanju lica (¢lan 294 stav 5). Branilac ima pravo
na poverljiv razgovor s osumnji¢enim koji je lifen slobode i pre nego $to je osumnjiceni saslusan, kao
i s okrivljenim koji se nalazi u pritvoru.

Ujedno se trazi napredak u ostvarivanju prava na informacije u skladu sa Direktivom 2012/13/
EU. Direktiva 2012/13/EU zahteva da osumnjic¢ene ili optuzene osobe odmah dobiju informacije

118 Sta nas oekuje?



o pravu na pristup advokatu, pravu na besplatnu pravnu pomo¢ i uslovima za dobijanje, pravu da budu
obavesteni o optuzbi, pravu na tumacenje i prevodenje i pravu da se brane ¢utanjem. Direktiva se odnosi
na osumnji¢ene i optuzene osobe nezavisno od njihovog pravnog statusa, drzavljanstva ili nacionalnosti.

Direktiva 2012/29/EU o minimalnim pravima zrtava spominje se u Izvestaju o skriningu kao
jos$ jedan standard koji je neophodno dosti¢i. Tom direktivom su garantovana minimalna prava zrtava
na celom podru¢ju EU. Ona priznaje pravo zrtava na dobijanje informacija, pravo na podrsku, pravo
na uvid u odluke o neprocesuiranju navodnih po¢inilaca, pravo na besplatnu pravnu pomo¢ i pravo na
delotvornu sudsku zastitu i pravi¢no sudenje. Drzave ¢lanice bi stoga trebalo da osiguraju da policija,
tuzilastvo, pravosudni organi, socijalne sluzbe i sluzbe za podrsku blisko saraduju kako bi se Zrtvama
garantovao azuran priliv informacija.

J. Nacionalne manjine

Izvestaj o skriningu konstatuje postojanje pravnog okvira za zastitu nacionalnih manjina u Srbiji. Re-
publika Srbija je ratifikovala najvaznije medunarodne dokumente u oblasti zastite prava nacionalnih
manjina, medu kojima su Pakt o gradanskim i politickim pravima, Okvirna konvencija Saveta Evrope
za zastitu nacionalnih manjina i Evropska konvencija o regionalnim i manjinskim jezicima. Osnovni
nacionalni izvori prava koji ureduju polozaj nacionalnih manjina su Ustav, Zakon o pravima i slobodama
nacionalnih manjina i Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina. Medutim, odredbe koje
ureduju pojedina prava nacionalnih manjina mogu se na¢i u velikom broju zakona, medu kojima su
Zakon o sluzbenoj upotrebi jezika i pisma, Zakon o kulturi, Zakon o osnovama sistema obrazovanja
i vaspitanja itd.

Clan 14 Ustava Republike Srbije ureduje zastitu nacionalnih manjina tako da propisuje: ,Republika
Srbija Stiti prava nacionalnih manjina. Drzava jemci posebnu zastitu nacionalnim manjinama radi
ostvarivanja potpune ravnopravnosti i o€uvanja njihovog identiteta.”

Preambula Ustava Republike Hrvatske navodi sve priznate nacionalne manjine u republici Hrvatskoj.
Preambula navodi: ,Republika Hrvatska ustanovljuje se kao nacionalna drZava hrvatskoga naroda i drZava
pripadnika nacionalnih manjina: Srba, Ceha, Slovaka, Talijana, Madara, Zidova, Nijemaca, Austrijanaca,
Ukrajinaca, Rusina, Bosnjaka, Slovenaca, Crnogoraca, Makedonaca, Rusa, Bugara, Poljaka, Roma, Rumunja,
Turaka, Vlaha, Albanaca i drugih, koji su njezini drZavljani, kojima se jamci ravnopravnost s gradanima
hrvatske narodnosti i ostvarivanje nacionalnih prava u skladu s demokratskim normama OUN-a i zemalja
slobodnoga svijeta.”
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Uprkos tome, Izvestaj o skriningu ukazuje na neke goruce probleme koje bi Srbija morala da resiu
predstoje¢em periodu. Problemi se odnose na administrativni kapacitet Kancelarije za ljudska i manjin-
ska prava, funkcionisanje saveta nacionalnih manjina, zakonodavni okvir za zastitu prava nacionalnih
manjina, efikasnu primenu zakonodavstva, zastupljenost nacionalnih manjina u telima javne uprave,
zastitu romske zajednice i probleme raseljenih lica. Ti problemi bili su osnov za donosenje generalne
i sveobuhvatne preporuke koja ukazuje na dubinu problema u ovoj oblasti.

Preporuka 59: Kroz inkluzivan proces usvojiti zaseban akcioni
plan usmeren na delotvornu prakti¢nu primenu postojecih
odredaba o zastiti manjina, uzimajuci u obzir preporuke sadrzane
u Tre¢em misljenju Savetodavne komisije o Srbiji u kontekstu

Okvirne konvencije o zastiti nacionalnih manjina (FCPNM).

U vezi sa administrativnim jacanjem Kancelarije za ljudska i manjinska prava, Izvestaj o skriningu
istice da je ono potrebno kako bi se omogucila efikasnija koordinacija aktivnosti Vlade i nadleznih
ministarstava koja se bave zastitom i unapredenjem ljudskih i manjinskih prava. Ovo je potrebno kako
bi Kancelarija mogla uskladiti sve vladine politike koje su relevantne za ostvarivanje manjinskih prava
zajemcenih medunarodnim konvencijama.

U odnosu na savete nacionalnih manjina EU trazi da se obezbedi njihovo nesmetano funkcionisanje.
Savet nacionalne manjine prati i razmatra stanje ostvarivanja prava nacionalnih manjinaistanje medu-
nacionalnih odnosa u Republici Srbiji. U radu tog tela u¢estvuju najvisi predstavnici vlasti i predstavnici
nacionalnih saveta nacionalnih manjina. Medutim, od kada je osnovan, Savet se sastao svega nekoliko
puta. Trenutno u Srbiji postoji 19 nacionalnih saveta, s tim da Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih
manjina i Savezu jevrejskih opstina garantuje polozaj koji imaju nacionalni saveti. Pripadnici nacionalnih
manjina biraju nacionalne savete kako bi ostvarili ssmoupravu u oblastima kulture, obrazovanja, obave-
Stavanja i sluzbene upotrebe jezika i pisma. Polozaj i ovlag¢enja nacionalnih saveta nacionalnih manjina
regulisani su Zakonom o nacionalnim savetima nacionalnih manjina, koji je savetima dao $iroka ovlas¢enja.
Ta ovlascenja je neophodno dalje precizirati zbog brojnih problema koji se javljaju u sprovodenju Zakona, pri
¢emu se najvise problema pojavilo na lokalnom nivou, posebno u oblastima kulture, obrazovanja i sluzbene
upotrebe jezika i pisma. Takode, postoji i problem finansiranja rada nacionalnih saveta. Postojeci sistem
finansiranja iz budzeta favorizuje ,velike” nacionalne savete i prakti¢no ,male” nacionalne savete ostavlja bez
sredstava za rad, ¢cime se direktno ugrozava o¢uvanje kulturnog identiteta pojedinih nacionalnih manjina.
Deo Zakona koji se odnosi na izbor i konstituisanje nacionalnih saveta nacionalnih manjina izmenjen
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je umaju 2014. godine kako bi se otklonili brojni propusti u izbornom procesu koji su se javili prilikom
prvihizbora za nacionalne savete 2010. godine. Izmedu ostalog, uvedena je upravno-sudska zastita protiv
svih akata koje nadlezno ministarstvo donese u primeni zakona, a Republicka izborna komisija je postala
vrhovni organ za sprovodenje izbora za nacionalne savete.

Izvestaj o skriningu isti¢e da je potrebno izmeniti zakonodavni okvir, uklju¢uju¢i Zakon o nacio-
nalnim savetima nacionalnih manjina, kako bi se odgovorilo na preporuke nezavisnih tela povodom
izbornog okvira. Naime, u izbornom procesu je potrebno da saveti nacionalnih manjina predstavljaju
nacionalne manjine kako bi nadlezne institucije imale relevantne sagovornike za resavanje problema s
kojima se suo¢avaju nacionalne manjine. Preporuke iz Tre¢eg misljenja Savetodavne komisije o Srbiji
obuhvataju mere koje zahtevaju neodloznu akeiju i odnose se na polozaj Roma, posebno romske dece,
efikasno uces¢e nacionalnih manjina uizbornim procesima i njihovu zastupljenost u javnoj upravi, kao i
revidiranje Zakona o nacionalnim savetima nacionalnih manjina. Pored toga, naveden je i niz mera koje
mogu da unaprede polozaj nacionalnih manjina. Zatim, prema Preporukama Saveta Evrope takode je
neophodno revidirati Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina, u bliskoj saradnji sa pred-
stavnicima svih nacionalnih manjina i civilnog drustva, da bi se obezbedilo efikasno u¢esce pripadnika
nacionalnih manjina u svim pitanjima koja ih se ticu.

Pored ja¢anja zakonodavnog okvira, EU isti¢e da je potrebno posvetiti posvetiti paznju efikasnoj i
doslednoj primeni propisa kojima se obezbeduje zastita nacionalnih manjina na celom podru¢ju Srbije u
oblastima obrazovanja, upotrebe jezika, pristupa medijima i verskim obredima na manjinskim jezicima.
Venecijanska komisija osvrnula se na pitanje ustavnog uredenja upotrebe jezika i pisma nacionalnih
manjina, isticuci dase dostignuta manjinska prava ne smeju umanjivati.

Diskriminacija po nacionalnoj osnovi je i dalje prisutan problem u Srbiji. Sve mere koje ¢e u budué¢nosti
biti preduzimane moraju da vode unapredenju rada pravosudnih organa, upravnih organa i nezavisnih
institucija, kako bi bila smanjena diskriminacija po nacionalnoj osnovi. Posebno ugrozena grupa su
Romi i preporuke iz Izvestaja o skriningu se u velikoj meri odnose na njih. Iz tog razloga je neophodno
usvojiti novu visegodi$nju strategiju i akcioni plan za unapredivanje polozaja Roma i obezbediti sredstva
za sprovodenje predvidenih mera.

Preporuka 60: Potrebno je da Srbija zapocne pripreme da do kraja
2014. usvoji novu viSegodisnju strategiju o unapredenju uslova
Zivota Roma, ukljucujuc¢i mere koje obezbeduju njihov upis u
maticne knjige, sveobuhvatne mere o zabrani diskriminacije koje

obezbeduju uskladenost sa medunarodnim standardima
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o prinudnom iseljenju i pristup garantovanim socioekonomskim
pravima, kao i izdvojiti dodatnu finansijsku pomo¢ za sprovodenje
sadasnje i buduce strategije o poloZaju Roma, posebno u oblasti
obrazovanja i zdravstvene zastite.

interno raseljenih lica, pravno nevidljivih lica — razli¢itim oblicima diskriminacije, prevashodno ver-
balnim i fizickim napadima, o$te¢enju objekata i segregaciji. Neophodno je da Vlada Republike Srbije
u najkra¢em roku usvoji akcioni plan za sprovodenje navedene strategije, jer ove drustvene grupe i dalje
prate veliki problemi, kao $to su velika nezaposlenost, ogranic¢en pristup socijalnom osiguranju, Zivot u
neformalnim naseljima, neadekvatna zdravstvena zastita i lo$ pristup obrazovanju.

Polozaj romske zajednice je i dalje veoma nepovoljan. Sva istrazivanja pokazuju da Romi spadajuu
jednu od najugrozenijih kategorija stanovnika u Srbiji. Vlada Republike Srbije usvojila je 2013. godine
trogodisnji Akcioni plan za sprovodenje Strategije za unapredivanje polozaja Roma u Republici Srbiji,
kojim se utvrduju mere, institucije nadlezne za njihovo sprovodenje, rokovi i projektovani troskovi i
izvori finansiranja. Krajem maja 2013. godine Vlada je oformila Savet za unapredenje polozaja Romai
sprovodenje Dekade uklju¢ivanja Roma sa zadatkom da priprema predloge javnih politika za poboljsanje
polozaja romske populacije i prati njihovu realizaciju, daje misljenja o planiranim budzetskim sredstvima,
analizira efekte preduzetih mera, prati sprovodenje Dekade ukljuc¢ivanja Roma u Republici Srbijii dr. Od
izuzetne vaznosti za ostvarivanje kolektivnih prava romske nacionalne manjine jeste usvajanje odluke
o standardizaciji romskog jezika od strane Nacionalnog saveta romske nacionalne manjine, ali kakvi
¢e prakti¢ni dometi te odluke biti za ostvarivanje prava na upotrebu jezika, informisanje, obrazovanje
inegovanje romskog jezika tek ostaje da se pokaze.

Kada je re¢ o (kr$enju) jednakosti i dostupnosti kvalitetnog obrazovanja, nesumnjivo je da je
usvajanjem ,krovnog” zakona — Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja Republika Srbija
pokrenula bitne i veoma neophodne sistemske promene, ali obe¢anje da ¢e obrazovanje postati inklu-
zivno ostalo je neispunjeno za ve¢inu romske dece i mladih u specijalizovanim ustanovama za u¢enike
$a smetnjama u razvoju.

Nedavne izmene Zakona o vanparni¢nom postupku omogucile su pravno nevidljivim licima koja
nisu upisana u mati¢ne knjige da u sudskom postupku, na osnovu blazih kriterijuma za utvrdivanje
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¢injenica vezanih za njihovo rodenje, obezbede za sebe odluku suda na osnovu koje dalje mogu da
zahtevaju upis u mati¢nu knjigu rodenih. Na taj nacin postignuti su ohrabrujuci rezultati u reavanju
problema pravno nevidljivih lica.
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Izvestaj o skriningu se osvrée i na polozaj raseljenih lica i konstatuje da se njihova situacija u Srbiji
polako popravlja, ali u celini i dalje ostaje teska. Diskriminacija te grupe gradana posebno se ogledau
zaposljavanju i socijalnoj i zdravstvenoj zastiti. Uslovi za Zivot, kao i njihova stambena situacija i dalje
su teski, mnogi zive u siromastvu, u kolektivnim centrima. Najbrojnija etnicka manjina medu interno
raseljenim licima su Romi. U Srbiji je zvani¢no registrovana 21 000 raseljenih Roma, ali se procenjuje da
je taj broj duplo ve¢i. Mnogi pripadnici te grupe nemaju li¢cna dokumenta, a bez njih ne mogu ozvaniciti
svoj status. Deo raseljenih Roma zivi u drzavnim kolektivnim centrima, a deo u potpuno neuslovnim
nelegalizovanim, izolovanim, divljim naseljima bez struje i vode, sanitarnih i drugih komunalnih uslova.
Kako je i naglaseno u Izvestaju o skriningu, raseljena lica koja nisu zvani¢no registrovana u Srbiji, pre
svih Romi, Askalije i Egip¢ani, uglavnom nisu u moguénosti da ostvare pravo na zdravstveno osiguranje,
socijalnu pomo¢ i besplatno obrazovanje jer nemaju zvani¢no prijavljenu adresu stanovanja u Srbiji.
U Izvestaju o skriningu ukazuje se na neophodnost daljeg rada na unapredenju polozaja izbeglica
iinterno raseljenih lica pa o tome sledi vrlo jasna preporuka.

Preporuka 61: Unaprediti poloZaj izbeglica i IRL tako Sto ¢e
se osigurati njihov pun pristup pravima, uklju€ujuci pravo na

dokumenta i reSenje stambenog pitanja za najugroZenije.

K. Mere za borbu protiv rasizma i ksenfobije

U Izvestaju o skriningu konstatuje se da u Srbiji postoji pravni okvir za borbu protiv rasizma i ksenofobije,
ali daizostaje njegovo efikasno sprovodenje u pogledu prevencije i sankcionisanja rasizma i ksenofobije.
Posebno se ukazuje na veliki problem krivi¢nog procesuisanja zlo¢ina iz mrinje, gde su pravnosnazne
presude retkost. TraZi se i posebna paznja u sprovodenju i pra¢enju uc¢inaka Strategije za suzbijanje nasilja
i nedoli¢nog ponasanja na sportskim dogadajima.

Preporuka 62: Obezbediti odgovarajuce krivicno procesuiranje
krivicnih dela iz mrznje. Pratiti rezultate sprovodenja Strategije
(2013-2018) za borbu protiv nasilja i nedoli¢nog ponasanja na

sportskim priredbama i po potrebi preduzimati korektivne mere.

124 Sta nas oekuje?



U Srbiji je Ustavom i zakonom zabranjeno izazivanje nacionalne, verske ili druge neravnopravnosti,
mrznje i netrpeljivosti. Krajem 2012. godine izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika predvidene su
posebne okolnosti za odmeravanje kazne za krivi¢no delo u¢injeno iz mrznje (zlo¢in iz mrznje). Novi
¢lan (54a) predvida da ¢e sud ceniti kao otezavaju¢u okolnost ako je krivi¢no delo ucinjeno iz mrznje
zbog pripadnosti rasi i veroispovesti, nacionalne ili etnicke pripadnosti, seksualne orijentacije ili rodnog
identiteta drugog lica, osim ako ona nije propisana kao obelezje krivi¢nog dela. Ta zakonska odredba u
skladu je sa preporukama Komiteta UN o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije (CERD) i Saveta
Evrope, Komesara za ljudska prava Saveta Evrope.

Izvestaj o skriningu konstatuje da je efektivna primena mera za spre¢avanje i sankcionisanje ra-
sizma i ksenofobije i dalje slaba. Tako postoje krivi¢ne prijave podnete na osnovu ¢lana 317 Krivi¢nog
zakonika, pravnosnazne presude su jako retke. U Izvestaju o skriningu navodi se da zakonodavstvo u
Srbiji trenutno ne sadrzi odredbe o izazivanju nasilja ili mrznje javnim odobravanjem, podsticanjem
ili trivijalizacijom odredenih medunarodnih zlo¢ina. Srbija trenutno sprovodi Strategiju (2013-2018)
zaborbu protiv nasilja i nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama, kao deo svoje politike protiv

rasizma i ksenofobije.

L. Zastita podataka o licnosti

Izvedtaj o skriningu naglasava da je neophodno dovrsiti zakonodavna usaglasavanja u ovoj oblasti kako
bi se zastita podataka priblizila standardima EU.

Preporuka 63: Obezbediti zakonodavno i institucionalno
uskladivanje sa pravnim tekovinama EU u oblasti zastite
podataka o licnosti i omoguciti procenu kroz izradu odgovarajucih
tabela o transponovanju odredaba; obezbediti dovoljne
finansijske i kadrovske resurse Poverenika za informacije od

javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti.

Zakonodavni okvir u ovoj oblasti prvenstveno obuhvata Ustav Republike Srbije i Zakon o zastiti
podataka o licnosti iz 2009. godine, u ¢ijoj su primeni uo¢eni brojni propusti. Ustav garantuje zastitu

podataka o li¢nosti i propisuje da se prikupljanje, drzanje, obrada i koris¢enje podataka o licnosti ureduju
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zakonima. Izvestaj o skriningu naglasava da je Zakon neophodno uskladiti sa Direktivom Evropskog
parlamenta i Saveta 95/46 EZ o zastiti gradana u vezi sa obradom podataka o li¢nosti i slobodnim
kretanjem takvih podataka, kao i sa Direktivom Evropskog parlamenta i Saveta 2002/58/EC koja je
izmenjena i dopunjena Direktivom 2009/136/EC.

Preporuka o ja¢anju zakonodavnog okvira odnosi se i na ¢injenicu da Zakon o zastiti podataka o
licnosti ostavlja potpuno neuredenim odredene oblasti koje su od znacaja za zastitu podataka, kao $to su
obrada biometrijskih podataka, video-nadzor i direktni marketing, Pored toga, nisu uredeni bezbednost
podataka, odgovornost lica u slu¢aju krsenja zakonskih obaveza, kao ni iznosenje podataka iz zemlje.
Sve to ukazuje na neophodnost izmene Zakona o zastiti podataka o licnosti, na $ta je ukazao i Poverenik
za zastitu podataka o li¢nosti.

Kako se odredbe relevantne za zastitu podataka o licnosti nalaze i u drugim zakonima i propisima,
posebno onim koji su na snagu stupili znatno pre Zakona o zatiti podataka o li¢nosti, bilo bi neophodno
uskladiti te odredbe sa nacelima Zakona o zastiti podataka o licnosti, ali to u ve¢ini slucajeva nije ucinjeno.
Iz tog razloga Izvestaj o skriningu istice da je potrebno pazljivo razmatranje ostalog zakonodavstva koje
se bavi pravilima o zastiti podataka, kao i da Srbija treba da razmotri dalja usaglasavanja zakonodavstva
imera sprovodenja u kontekstu klju¢nih reformi zakonodavnog okvira EU o zastiti podataka o li¢nosti
koje je Komisija preporucila 2012. Potrebno je posti¢i odgovaraju¢u ravnotezu izmedu odredaba o
zastiti podataka i osnovnih prava.

Srbija jo$ uvek nije dobila akcioni plan za sprovodenje Strategije zastite podataka o licnosti,koja ulazi
u ¢etvrtu godinu postojanja. Takode je neophodno uskladiti domace propise sa relevantnim dokumen-
tima Evropske unijei Saveta Evrope. Akcionim planom za sprovodenje Nacionalne strategije reforme
pravosuda predvideno je da je rok za izradu Nacrta zakona o izmenama i dopunama Zakona o zastiti
podataka o li¢nosti, organizovanje javne rasprave i upucivanja teksta nacrta Vladi kraj 2013. godine, ali
do sada nijedna od tih aktivnosti nije sprovedena.

Kada su u pitanju tela nadlezna za sprovodenje Zakona o zastiti podataka o li¢nosti, praksa je
pokazala brojne probleme. Znatan broj rukovalaca podacima o li¢nosti nije upoznat sa sadrzinom
tog Zakona i zna¢enjem odredenih zakonskih izraza. Kako bi se efikasnije postupalo po zahtevima za
ostvarivanje prava u pogledu obrade podataka o licnosti, pozeljno je da svaki rukovalac odredi sluzbu
koja ¢e postupati po zahtevima, kao i da rukovalac internim aktima blize uredi mere zastite podataka
koje je prikupio obavljaju¢i svoju delatnost.

Izvestaj o skriningu posebno naglasava da su kapaciteti Poverenika za informacije od javnog znacaja i
zatitu podataka o licnosti i dalje ograni¢eni u pogledu ljudskih resursa, mehanizama istrage i inspekcij-
skog nadzoraidaihje potrebno dalje jacati. Agencija jos uvek nije uspostavila sistem prethodne provere,
kako je predvideno pravilima o zastiti podataka u EU. Broj predmeta u radu Poverenika povecava se iz

godine u godinu. Jako su nedavno obezbedene nove prostorije za rad Poverenika, neophodno je dalje
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jacanje kapaciteta kako bi stru¢na sluzba Poverenika bila u mogu¢nosti da u adekvatnom vremenskom
roku sprovede postupak u svakom pojedina¢nom predmetu.

M. Zakljucno o zastiti ljudskih prava

Tako su neophodne izmene odredenih zakona, iz Izvestaja o skriningu proizlazi da osnovni problem u

u skladu sa medunarodnim standardima, pa je jasno zasto se preporuke u velikoj meri odnose na jacanje
mehanizama za sprovodenje zabrane diskriminacije, uklju¢ujuci i jacanje institucionalnih kapaciteta
tela koja su klju¢ni nosioci zastite ljudskih prava. U periodu koji predstoji na putu ka punopravnom
¢lanstvu u EU bi¢e neophodno temeljno i sistemati¢no raditi na primeni preporuka koje, pored usva-
janja nekoliko strateskih dokumenata, jasno defini$u oblasti u kojima su ljudska prava najugrozenija
iukojima je neophodan najveci napredak.
Strateski dokumenti koje je potrebno doneti
Napredak u zastiti ljudskih prava nije mogu¢ bez preciznih i
ostvarivih strategija i akcionih planova. U tom pogledu je prema
zaklju¢cima Izvestaja o skriningu neophodno usvojiti jednu
strategiju i tri akciona plana:
- Strategija 0 unapredenju uslova Zivota Roma
« Akcioni plan za sprovodenje Strategije o zabrani diskriminacije
« Akcioni plan usmeren ka delotvornoj prakti¢noj primeni
postojecih odredaba o zastiti manjina
Pored usvajanja novih strateskih dokumenata, neophodno je
unaprediti primenu ve¢ donetih dokumenata, medu kojima su:
- Strategija za razvoj sistema javnog informisanja u Republici
Srbiji od 2011. do 2016. godine, koja mora da posluzi kao osnov
za dalje izmene zakonodavnog i institucionalnog okvira za
zastitu medijskih sloboda
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- Strategija za borbu protiv nasilja i nedoli¢nog ponasanja na
sportskim dogadajima od 2013. do 2018. godine, po potrebi
preduzimati korektivne mere

- Strategija Republike Srbije za poboljSanje poloZaja Zena i
unapredivanje njihovog poloZaja za period od 2010. do 2015.
godine, u pogledu koje je neophodno personalno i materijalno
ojacati institucije koje su trenutno nadlezne za njeno

sprovodenje
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zvestaj o skriningu za Poglavlje 23 Pravosude i osnovna prava predstavlja izuzetno vazan dokument

EU za pregovaracki proces Srbije, koji ¢e biti referentna tacka za merenje ostvarenog napretka Srbije

na podru¢ju vladavine prava. Pokriva cetiri tematske celine: reformu pravosuda, suzbijanje korupcije,
zastitu osnovnih prava i prava gradana EU, ali poslednja oblast u na¢elu nije sporna pa za nju EU nije dala
nikakve konkretne preporuke. Za ostale tri oblasti Izvestaj o skriningu daje vrlo konkretne preporuke
Sta bi trebalo promeniti i na koji na¢in bi trebalo unaprediti stanje u Srbiji. Oc¢igledno je da su preporuke
usmerene na izgradnju pravnog i institucionalnog okvira, kao i administrativnog kapaciteta za ispravnu
i delotvornu primenu pravnih tekovina EU, koje treba razumeti u $irem smislu — ne samo kao propise
EU, ve¢iodredena osnovna nacela i zajednicke vrednosti vladavine prava, kao i dostignute demokratske
standarde u EU. Upravo po tome je Poglavlje 23 zahtevnije od ostalih pregovarackih poglavlja, koja su
uglavnom usmerena na ispravno prenosenje evropskih propisa u nacionalni pravni sistem.

Zahtevi za unapredenje pravnog okvira u Poglavlju 23 uklju¢uju izmene Ustava Srbije, kao i donosenje
niza zakonskih i podzakonskih propisa. Kako bi tako unapreden pravni okvir mogao biti efikasno primenjen,
potrebno je izgraditii ojacati relevantne institucije, od Visokog saveta sudstva, preko antikorupcijskih institucija
do Zastitnika gradana. Pod izgradnjom institucija po pravilu se misli na jasno definisanje nadleznostii procedure
postupanja, obezbedivanje odgovaraju¢ih materijalnih uslova za rad, kao i neophodna budzetska sredstva za
normalno funkcionisanje. Ja¢anje administrativnih kapaciteta nadleznih tela ne znaci samo povecavanje broja
zaposlenih, ve¢injihovo osposobljavanje za stru¢no i odgovorno obavljanje nadleznosti i zadataka.

Zauspeh u sprovodenju reformi kojima ¢e se odgovoriti na preporuke iz Izvestaja o skriningu presudna
¢e biti posvecenost i odlu¢nost niza ¢inilaca za sprovodenje reformi, kako onih u izvr$noj vlasti, tako
i onih u zakonodavnoj i pravosudnoj vlasti. Najveca odgovornost bi¢e na izvr$noj vlasti, a posebno na

Foto: Nemanja Jovanovi¢

Ministarstvu pravde kao nosiocu Poglavlja 23, ali i mnoga druga ministarstva ¢e ucestvovati u okvirima

ZAKLJUEAK 131



svojih nadleznosti u tom poglavlju. Neke od oblasti drugih ministarstava, kao sto je reforma drzavne
uprave ili uredenje javnih nabavki, od izuzetne su vaznosti za napredak u Poglavlju 23.

Za zakonodavnu vlast glavni izazovi ¢e biti unapredenje pravnog okvira i pravovremeno donosenje
relevantnih propisa. U Poglavlju 23, za razliku od svih ostalih poglavlja, postoje posebna oc¢ekivanja od
nezavisnih institucija poput Vrhovnog kasacionog suda i sudova, tuzilastava, Visokog saveta sudstva, Drzav-
nog veca tuzilaca i Pravosudne akademije. S obzirom na nezavisnost koju te institucije uZivaju u odnosu na
izvr$nu i zakonodavnu vlast, izuzetno je bitno da se informisu o o¢ekivanjima EU od Srbije, kako bi mogli
dati svoj doprinos uspehu pregovarackog procesa. Postoji i nekoliko nezavisnih tela van pravosuda od kojih
¢e se ocekivati aktivno ucesée u reformskim procesima u Srbiji u okvirima Poglavlja 23. To su Agencija za
borbu protiv korupcije, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Zastitnik
gradana, saveti nacionalnih manjinaitd. EU1 od civilnog sektora o¢ekuje u¢esce i doprinos kvalitetu reform-
skih procesa, a time i kvalitetu pregovaraékog procesa. Zato je vazno da se svi navedeni ¢inioci upoznaju
s Izvestajem o skriningu za Poglavlje 23, odnosno ocekivanjima koja su usmerena na njihove institucije.

Nadamo se da je ovaj Vodi¢ pomogao razumevanje Izvestaja o skriningu kako nadleznim institu-

cijama u Srbiji, tako i $iroj javnosti.
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