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Propustena godina i nedovoljni planovi

Sta je Republika Srbija ucinila da ostvari Preporuke GRECO iz petog kruga evaluacije —
deo koji se odnosi na izvrSnu vlast

Transparentnost Srbija

januar 2024.
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Napomena o projektu

Analiza je radena tokom 2023. godine. U tekstu se koriste delovi predloga koje je Transparentnost
Srbija davala tokom javne rasprave o nacrtu izmena i dopuna Zakona o sprecavanju korupcije, predlogu
nove Strategije za borbu protiv korupcije, kao i raniji komentari preporuka GRECO iz Petog kruga
evaluacije.

Izradu istraZivanja podrzala je Misija OEBS (Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju) u Republici
Srbiji, na ¢emu smo im zahvalni. Svi izneti stavovi i predlozi pripadaju organizaciji Transparentnost
Srbija i ne mogu se smatrati stavom Misije OEBS.
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Veliki znacCaj preporuka iz Petog kruga evaluacije GRECO za Srbiju

Bitne teme i konkretni zadaci

Cesto se dogada da preporuke medunarodnih organizacija Srbiji budu takve da vlasti nakon

»Strikliranja“ stavki mogu da zakljuci kako je ,,ostvaren napredak”, iako ni jedan sistemski problem nije
resen. Preporuke date u petom krugu evaluacije GRECO (usvojene 25. marta, a objavljene 5. jula 2022)
nisu bile od te vrste. Ove preporuke su ujedno predstavljale veoma prijatno iznenadenje posle

nezasluZzeno blagonaklonih ocena te iste institucije iz 2020. koje su se, da stvar bude jos zanimljivija,

jednim delom odnosile na iste teme koje su se nasle u fokusu i dve godine kasnije — zakonodavni
postupak i pravila iz Zakona o sprecavanju korupcije.

Skupstina koja je pocela sa radom avgusta 2022 i Vlada formirana krajem oktobra iste godine, tako su
dobile priliku za popravni ispit u odnosu na svoje prethodne inkarnacije (2016, 2020) — da ovaj put sve
Sto je GRECO zatrazio ispune na vreme, do 30.9.2023, te da tako izbegnu medunarodnu bruku i
pisanje nesuvislih demantija, kao u slucaju (ne)sprovodenja preporuka iz cetvrtog kruga (u periodu

2015 -2018). Posto preporuke, kao $to se moze videti iz ove analize, nisu ispunjene u tom roku, novu
priliku ¢e dobiti Vlada Ciji se izbor ocekuje u martu 2024. Nedugo potom, na zasedanju od 17. do 21.
juna 2024. GRECO ¢e na plenarnoj sednici dati ocenu dosadasnjeg ucinka.

Dodatni izazov i za nosioce zakonodavne i za nosioce izvrSne vlasti moglo je da bude to Sto se od 14
preporuka u delu koji se odnosi na egzekutivu, njih devet izri¢ito odnosi na predsednika Republike (i
njegove savetnike). Naime, na tom poloZaju se nalazi osoba koju i zakonodavci i clanovi Vlade tretiraju

kao svog ,Sefa”, bez obzira na ustavna ovlascenja.

Po ocenama Transparentnosti Srbija, preporuke iz ovog kruga koje bi mogle da imaju najvedi efekat
odnose se na sledece: uredivanje sukoba interesa kod savetnika predsednika, premijera i ministara i
jaCanje sistema za kontrolu izveStaja funkcionera izvrSne vlasti; regulisanje neformalnog lobiranja;
omogucavanje gradanima da uloZe Zalbu Povereniku kada Vlada Srbije ili predsednik Republike odbiju
ili ignoriSu zahtev za pristup informacijama; obavezu sprovodenja javnih rasprava o svim zakonima;
ograniCavanje imuniteta c¢lanova vlade kod koruptivnih krivicnih dela, proSirenje nadleZnosti
Tuzilastva za organizovani kriminal i jacanje vladinog Saveta za borbu protiv korupcije.

Savetnici

Za uredivanje sukoba interesa kod savetnika nosilaca najvisih javnih funkcija bilo je mnogo prilika, od
2004, kada je donet prvi zakon koji ureduje sukob interesa, do aktuelnog Zakona o sprecdavanju

korupcije. Svi ti zakoni iskljuCivo su se bavili javnim funkcionerima, osobama (iji potpis stoji na
propisima, odlukama i ugovorima. Te odluke su neretko zasnovane na razmatranju predmeta i
analizama koje sacinjavaju drzavni sluzbenici, pa se zakonodavac u jednom trenutku resio da i njima
ogranici obavljanje dodatnih poslova i da ih obaveZe da se uzdrZe od rada na predmetima u kojima su

5


https://rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/1680a7216d
https://pescanik.net/komentar-greco-izvestaja-za-srbiju/
https://www.transparentnost.org.rs/index.php/en/110-english/naslovna/11968-serbia-again-on-greco-list-of-countries-whose-report-is-globally-unsatisfactory
https://www.mpravde.gov.rs/en/vest/18811/hard-work-on-the-fulfilment-of-all-recommendations-provided-by-greco.php
https://rm.coe.int/greco-calendar-2023/1680a948ac
https://rm.coe.int/greco-calendar-2023/1680a948ac
https://nova.rs/vesti/politika/video-ivica-dacic-jedini-ne-tapse-vucicu-sve-dok-ga-on-znacajno-ne-pogleda/
https://www.blic.rs/vesti/politika/bravo-sefe-brnabic-cestitala-vucicu-zbog-cene-gasa-vraca-se-kao-general-pukovnik/zv339hn
http://www.podaci.net/_ZAKON/propis/Zakon_o_sprecavanju/Z-ssivjf03v0443.html
http://www.pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2019/35/3/reg
http://www.pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2019/35/3/reg
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povezani sa strankama. Medutim, takve obaveze nisu nikada uspostavljene za najblize saradnike —
savetnike. Oni trenutno nisu obavezni ni€im osim sopstvenom save$éu da predoce makar
savetoprimcu, ako vec¢ ne i javnosti, da li bi u datoj stvari njihovo misljenje moglo biti pristrasno, na
primer, zato Sto poseduju deonice firme koja ¢e imati velike koristi od nekog drzavnog ugovora ili
izmene propisa.

S druge strane, jasno je da za savetnike ne mogu vaZiti iste zabrane i ogranicenja kao za funkcionere.
Za posebne savetnike se neretko biraju ljudi sa dokazanim znanjem u struci, koji bi verovatno sasvim
lepo mogli Zive i od svog redovnog posla — npr. univerzitetski profesori. Zato bi, kada je re¢ o njima,
sustina izmena zakona treba da bude uredenje sukoba interesa u vezi sa savetovanjem, a ne
postavljanje zabrana koje bi onemogucile privremeno angazovanje stru¢njaka koji ne teze za karijerom
u drzavnoj sluzbi.

GRECO je dobro uocio da je potrebno je da se obezbedi transparentnost informacija o tome ko su sve
savetnici javnih funkcionera. Komican slucaj ,laznog savetnika“ premijera iz oktobra 2016. dobra je

ilustracija Sta je sve mogucde kada ovakvi podaci nisu lako dostupni. Domet GRECO preporuka je ipak

ogranicen, jer se preporuke odnose samo na savetnike Ciji je status jasno definisan u sistemu izvrsne
vlasti (tzv. posebni savetnici). Nisu pak obuhvacene situacije kada se savetnici angaZuju po nepoznatoj

pravnoj proceduri, sa nepoznatim statusom, za nepoznat iznos i za nepoznatog narucioca.

Na osnovu preporuka GRECO, Agencija za sprecavanje korupcije bi trebalo da redovno kontrolise
izvesStaje o imovini i prihodima funkcionera izvr$ne vlasti (medu koje ¢ée biti ukljuceni i njihovi savetnici
i Sefovi kabineta). Ucestalost te kontrole u preporukama, medutim, nije jasno definisana (na primer,
da bi to trebalo da se Cini svake godine).

Lobiranje

Posto je Zakon o lobiranju donet upravo na preporuku GRECO, Sto je tada pozitivho ocenjeno, veoma

je vazno da je ista institucija sada pokazala spremnost da ukaZe na dve najkrupnije manjkavosti tog
zakona, koje su bile vidljive jos tokom pisanja. Naime, GRECO je u 2022. prepoznao kao problem to sto
se ovim zakonom ureduje samo lobiranje koje se odvija po formalnim pravilima, a ne ono koje se
odvija kroz neformalne kontakte lobista sa predsednikom, premijerom, ministrima i njihovim
savetnicima i Sefovima kabineta. Drugi veliki problem na koji GRECO ukazuje jeste to $to ne postoji
obaveza funkcionera i drzavnih organa da objave ko im se sve od formalnih i neformalnih lobista
obratio.

Zakon o lobiranju je ve¢ duZe od pet godina mrtvo slovo na papiru. Moze se zakljuciti da je uzalud vise
od cetrdeset lobista zavrsilo obuku i registrovalo se — sudeéi po dostupnim podacima za njih nema
mnogo posla nema. Umesto da ide tezim putem, onaj ko hoce i zna kako da ,zavrsi stvar” moze da
neformalno stupi u kontakt sa donosiocem odluka, ne samo u kabinetu, ve¢ u bilo kojoj privatnoj prilici.
To aktuelni zakon ne prepoznaje kao lobiranje, ali takav neformalni uticaj ni ne zabranjuje.


https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/saoptenja/8729-urediti-polozaj-savetnika-u-vladi-i-objaviti-podatke-o-njima
https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/10312-pitajte-blerov-institut-ko-ga-placa-da-savetuje-vladu-srbije
https://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lupom/10312-pitajte-blerov-institut-ko-ga-placa-da-savetuje-vladu-srbije
https://pescanik.net/zakon-o-lobiranju/
https://pescanik.net/zakon-o-lobiranju/
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Zalba protiv Vlade i Predsednika

Jedna od tacaka gde se ocekivao otpor kod prihvatanja jeste preporuka GRECO da pravo na pristup
informacijama o radu Vlade i Predsednika Republike dobije efikasnu pravnu zaStitu. Zakon o
slobodnom pristupu informacijama je menjan krajem 2021. godine, a jedan od klju¢nih zahteva
Koalicije za slobodu pristupa informacijama bio je upravo to da gradani mogu da izjave Zalbu

Povereniku, kada takav zahtev odbije bilo koji organ vlasti. Medutim, ne samo da je zakonodavac
zadrZao sistem prema kojem Zalbe protiv Sest organa (Vlada, Skupstina, Predsednik, Ustavni sud,
Vrhovni sud, Republicki javni tuzilac) nisu dopustene, veé je tom spisku pridruzena i Narodna banka
Srbije.

U odsustvu mogucénosti Zalbe Povereniku, gradani, novinari i udruzenja mogu samo da pokrecu tuzbe
pred Upravnim sudom, na ¢ije reSavanje se ¢eka godinama, da bi neke od njih bile odbacene iz upitnih
razloga. Tako je jedan od retkih slu¢ajeva u kojem je Transparentnost Srbija dobila pravnu zastitu, pa
je resenje Vlade ponisteno trajao ¢ak pet godina. Zahtev Vladi je podnet u februaru 2017, a trazena je
studija opravdanosti i koncesioni akt za beogradski aerodrom. Sud je ponistio reSenje Vlade presudom
iz oktobra 2022. Medutim, po toj presudi Vlada uopste nije postupila ni do kraja 2023, ¢ak ni tako Sto
bi ponovo donela resenje kojim se zahtev odbija.

Javne rasprave o zakonima

Vaino je da je GRECO ukazao i na problem nepostovanja pravila o odrZzavanju javnih rasprava u
pripremi zakona. Pri tom se pozvao i na nalaze iz studije , Transparentnosti“ koja govori o izradi propisa

po meri privatnih interesa. Pored podsedanja na ispunjavanje ove obaveze i potrebu da se norme
preciziraju kako se izuzeci ne bi zloupotrebljavali, GRECO je preporucio i da obrazloZe razlozi i uticaji
na promene zakona do kojih dode nakon okoncanja javne rasprave. Ovo bi takode moglo da bude
veoma vazno. Uopste nisu retki sluc¢ajevi da zakon koji je ministarstvo iznelo na javnu raspravu, posle
promena nepoznatog porekla do kojih dode na sednici Vlade, dode pred poslanike u novom obli¢ju.

Savet za borbu protiv korupcije

Posebna preporuka je izdvojena za Savet za borbu protiv korupcije, sa vrlo konkretnim zadacima — da
se izaberu clanovi koje je Savet ve¢ predloZio i da Vlada prestane da ignoriSe preporuke svog
savetodavnog tela.

Nadlezno tuzilastvo i imunitet u slucaju korupcije

U pogledu represije, od veoma velikog znacaja je preporuka za prosirenje nadleznosti Tuzilastva za
organizovani kriminal za eventualnu korupciju svih visokih funkcionera, medu kojima je i predsednik


https://spikoalicija.rs/
https://pescanik.net/zakon-o-slobodnom-pristupu-informacijama-sta-je-poboljsano-a-koji-problemi-nisu-reseni/
https://pescanik.net/zakon-o-slobodnom-pristupu-informacijama-sta-je-poboljsano-a-koji-problemi-nisu-reseni/
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Prigovor_Upravnom_sudu_-_nedostatak_potvrde_prijema.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Prigovor_Upravnom_sudu_-_nedostatak_potvrde_prijema.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Vlada_zahtev_koncesija_NT.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/Upravni%20sud%20-%20presuda%20-%20koncesija%20aerodrom.pdf
https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Grand_Corruption_and_Tailor-made_Laws_in_Serbia.pdf
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Republike. Naime, Srbija je donela zakon koji ureduje gonjenje slucajeva korupcije na visokom nivou,
za Sta je propisala nadleZnost ovog posebnog tuzilastva, a na spisak najviSih funkcionera protiv kojih bi
istragu vodilo to tuzilastvo uvrsteni su npr. pomocnici ministara, ali ne i predsednik Republike i narodni
poslanici.

U opisu situacije koji prethodi preporuci navode se sumnje u korupciju ministara koje su ostale
neispitane. Posto bi ukazivanje tuziocima da treba da ispitaju konkretne predmete verovatno bilo van
mandata GRECO, evaluatori su preporucili nesto drugo — da se imunitet ¢lanova Vlade ukine za
sluc¢ajeve kada je u pitanju koruptivno krivi¢no delo.

Istina, i sam GRECO konstatuje da imunitet nije bio prepreka za gonjenje ministara jer je ono u praksi
preduzimano samo protiv bivsih ¢lanova Vlade. Trenutno bi ¢lan Vlade mogao da odgovara za ono $to
ucini u svojstvu ministra, ali ne, na primer, i za glasanje na sednici Vlade. Drugim recima, ministar bi
hipoteticki mogao da krivicnog odgovara ako potpise ugovor za namestenu javnu nabavku, ali ne
ukoliko bi na sednici Vlade Srbije glasao za donosenje zakljucka na osnovu kojeg drzava bez nadmetanja
usla u poslovni aranzman sa firmom od koje je ministar dobio mito.

Druga pitanja i poglavlje o policiji

Pored vec opisanih stvari koje se na prvi pogled ¢ine najznacajnijim, GRECO je dao i niz drugih
potencijalno korisnih preporuka, medu kojima su provera integriteta kandidata za ministarske poloZaje
pre njihovog izbora, usvajanje posebnih planova i kodeksa radi spre¢avanja korupcije u vrhu izvrsne
vlasti, jacanje sistema interne revizije u ministarstvima, jatanje nadleZnosti Agencije za spreCavanje
korupcije i pruzanje saveta funkcionerima o pitanjima integriteta.

Posebno poglavlje izvestaja posveceno je merama za sprecavanje korupcije u policiji. U ovom delu,
najvaznije preporuke se odnose na sprecavanje politickog uticaja prilikom rasporedivanja policijskih
sluzbenika i transparentniji izbor celnika policije. Takode je predvideno dono3enje planskih
dokumenata, prosirenje Kodeksa policijske etike, organizovanje obuka i pruZanje saveta u vezi sa
njegovom primenom, bezbednosne provere po pitanjima integriteta, rotacija policijskih sluzbenika na
osetljivim poloZajima, evidentiranje dodatnog rada, pracenje prakse primanja poklona u policiji, da
istrage prituzbi na policiju budu dovoljno transparentne i da se promovise zastita uzbunjivaca.

U tekstu koji sledi ne bavimo se pitanjima realizacije preporuka za oblast policije (od broja xv do xxiv),
veé samo onima koje se odnose na izvrSnu vlast.
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Sta (ni)je u¢injeno
Glavne ocene

Rad Vlade i Skupstine

Vlada i Skupstina nisu iskoristile period od priblizno godinu dana rada (do raspustanja Narodne
skupstine i ulaska Vlade u ,,tehnicki mandat”, prvog novembra 2023.) da bi ispunile preporuke GRECO
koje se odnose na izvrSnu vlast. Nesto je bolja situacija, kako se moglo ¢uti u oktobru 2023, u pogledu

ispunjavanja obaveza iz dela koji se odnosi na policiju. Treba naglasiti da tehnicki mandat Vlade, koji u
trenutku objavljivanja ovog izvestaja (6. mart 2024) i dalje traje, ne predstavlja prepreku za pripremu i
javnu raspravu o nacrtima zakona koje bi trebalo unaprediti, ve¢ samo za njihovo predlaganje i
usvajanje. Medutim, nije poznato da se takve aktivnosti odvijaju.

ZabeleZena su tri pokusaja da se nesto uradi u vezi sa preporukama GRECO. Prvi se odnosi na izmene i
dopune Zakona o sprecavanju korupcije, drugi na izradu nove antikorupcijske strategije, a treéi na rad
Saveta za borbu protiv korupcije Vlade Srbije. Ni jedan od njih nije doveo do realizacije preporuka.

[zmene Zakona o spre¢avanju korupcije

Nacrt izmena i dopuna Zakona o sprecavanju korupcije, koji je bio postavljen na javnu raspravu u
periodu od 3. do 22. avgusta 2023, nije nikada pretocen u predlog. Stavie, ni izvetaj sa javne rasprave,
koji je morao da bude objavljen pocetkom septembra, i dalje nije dostupan. Razlozi za to su nepoznati.

lako je ovaj nacrt uglavnom i pripremljen da bi se zadovoljile neke od preporuka GRECO, to nije
ucinjeno na zadovoljavajudi nacin.

Glavna promena u nacrtu izmena i dopuna zakona odnosi se na definiciju pojma ,javni funkcioner”.
Usvajanje ove promene bilo bi veoma bitno jer ¢e se na taj nacin prakticno staviti van snage
neutemeljeno i Stetno autenticno tumacenje ovog zakona koje je Skupstina usvojila u februaru 2021,
usled kojeg je nekoliko hiljada funkcionera izgubilo taj status (npr. direktori Skola). U novoj definiciji se
izri¢ito navodi da ée funkcioneri biti Sefovi kabineta i savetnici, ali samo oni koji te poslove obavljaju
unutar Vlade Srbije i ministarstava. Time se formalno odgovara na preporuku GRECO, koja se odnosila
iskljucivo na vrh izvrsne vlasti, jer je samo to bio predmet njihove evaluacije. Medutim, nema nikakvog
sustinskog razloga zbog kojeg bi u definiciji funkcionera bili izostavljeni savetnici i Sefovi kabineta u
skupstinama Srbije i AP Vojvodine, u pokrajinskoj vladi, drugim republickim organima i veéim
gradovima.

Drugi nedostatak predloZene definicije funkcionera jeste to Sto bi ona mogla tumaciti tako da ovo
svojstvo ne bi imali predstavnici drzave Srbije u preduze¢ima u kojima je ona manjinski vlasnik ili nema


https://www.tanjug.rs/izbori-2023/vesti/57057/predsednik-vucic-raspisao-parlamentarne-izbore-za-17-decembar/vest
https://eukonvent.org/odrzan-sastanak-radne-grupe-nacionalnog-konventa-o-evropskoj-uniji-za-poglavlje-24-sa-pregovarackom-grupom-za-poglavlje-24/
https://www.mpravde.gov.rs/sekcija/53/radne-verzije-propisa.php
https://www.transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/saoptenja/12515-ts-o-izmenama-zakona-o-sprecavanju-korupcije
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kontrolno vlasnistvo (npr. ,Beograd na vodi doo“). lzmenama zakona bi trebalo na jasan nacin
predvideti rok u kojem ¢e zateceni funkcioneri, koji do sada nisu imali taj status, morati da podnesu
izvesStaje o imovini i prihodima i da usklade svoj status sa zakonskim obavezama (npr. funkcioneri koji
su izuzeti autenti¢nim tumacenjem, funkcioneri akcionarskih drustava u vlasnistvu drZzave, savetnici i
Sefovi kabineta).

Pozitivne su predlozene promene koje se odnose na davanje misljenja o rizicima od korupcije u
propisima, ali takode nedovoljne. Izmedu ostalog, bilo bi potrebno postaviti rok u kojem ministarstva
moraju da zatraZe takvo misljenje, i uvesti obavezu da se misljenja o rizicima od korupcije daju i na
predloge zakona, a ne samo na njihove nacrte.

Odredba o prijavljivanju sukoba interesa nije izmenjena u celosti u skladu sa preporukom GRECO, jer
bi trebalo obezbediti da se informacije o tome da li je javni funkcioner prijavio njegovo postojanje
objavljuju. Slicno tome, trebalo bi precizirati i pravila koja postavljaju ogranicenja po prestanku javne
funkcije.

Nacrt izmena zakona ne predvida dodatna pravila o ,,redovnoj sustinskoj proveri“ imovine i prihoda
funkcionera izvrSne vlasti. Da li ¢e ove provere biti vrSene i u kom obimu trenutno zavisi iskljucivo od
godisnjeg plana kontrole koji donosi direktor Agencije za sprecavanje korupcije, a tako bi bilo i nakon
eventualnog usvajanja predloZenih izmena.

Predlog Strategije i Akcionog plana

Kada je re¢ o antikorupcijskoj strategiji stvari stoje sli€no sa Zakonom. Zbog razli¢ite procedure
donosenja, ovde se javna rasprava vodila o predlogu, a ne nacrtu akata, jer je bilo planirano da ovu
Strategiju usvoji Vlada Srbije. Javna rasprava je bila otvorena od 16. avgusta do 5. septembra 2023, ali
0 njoj nije objavljen izvestaj, niti je Vlada usvojila dokumente. Za razliku od nacrta izmene Zakona, ovde
je jasno da su razlog bile kritike koje su stigle iz Evropske komisije, a moZda delom i one koje su imali
ucesnici javne rasprave.

Preporuke GRECO se u ovim dokumentima navode i za njihovu primenu se traZe resenja, ali se to Cini
na nedosledan i nepotpun nacin. U opisu stanja se konstatuje da GRECO izvestaji ukazuju na potrebu
unapredenja normativnog i institucionalnog okvira ,,u mnogim oblastima“. Ostvarivanje preporuka
GRECO se uzima kao pokazatelj ostvarenosti ciljeva u dve oblasti, odnosno dva posebna cilja Strategije.
Jedan je ,Unapredenje normativnog okvira radi efikasnijeg suzbijanja korupcije” (poseban cilj 1), a
drugi ,jacCanje integriteta” (poseban cilj 4). U oba slucaja je, medutim, Zeljeni cilj postavljen veoma
nisko —Vlada Srbije bi bila zadovoljna i ako ispuni svega 35% preporuka GRECO, iako su originalni rokovi
za potpuno ispunjenje tih preporuka vec istekli.

U poglavlju o integritetu pominje se duznost uspostavljanja, ,na centralnom nivou vlasti“, pravila za
proveru integriteta pre imenovanja na funkciju.

U Akcionom planu, gde su izlistane aktivnosti koje bi se sprovodile tokom prve godine (prakticno, u
2024), nalaze se samo dve kod kojih se izri¢ito pominju GRECO preporuke. Pod tackom 1.2.7. planirano
je da se izmeni Zakon o lobiranju, tako da se uvede obaveza objavljivanja kontakta sa registrovanim i
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neregistrovanim lobistima u cilju ispunjenja GRECO preporuka, obveznici bi bili Ministarstvo pravde u
saradnji sa Agencijom, a rok 4. kvartal 2024.

Druga obaveza bi bila (pod tackom 4.3.8) ,,aZzuriranje Vodica za funkcionere za sukob interesa, koja bi
se odnosila i na prosireni krug javnih funkcionera (preporuka broj iv), a rok za Agenciju da to ucini bi
bio Cetvrti kvartal 2023 (koji je na izmaku).

Iz ovoga se moze videti da je Ministarstvo pravde posvetilo nesto veéu paznju GRECO preporukama
nego $to se to moze zakljuciti na prvi pogled. Naime, vrlo je verovatno da je Ministarstvo imalo u planu
da Zakon o sprecavanju korupcije veé bude usvojen pre Strategije i da je stoga stav bio da te promene
ne treba ni planirati u ovom aktu.

Sredinom februara 2024. Ministarstvo pravde je predstavilo dopunjen nacrt Strategije radnoj grupi
Nacionalnog konventa o Evropskoj uniji za Poglavlje 23. U ovom dokumentu, koji jo$S uvek nije
objavljen, daje se osvrt i na brojne Preporuke GRECO iz Petog kruga koje se u prvobitnom nacrtu akta
ne pominju. Glavni nedostatak je ostao — kao cilj se navodi ispunjenje tek 35% preporuka.

Evropski prioriteti

Ocena Evropske komisije o ,,ogranicenom napretku” Srbije u borbi protiv korupcije iz novembra 2023.

vezana je za tri faktora. Prvi je to Sto je neSto radeno u vezi sa pet neispunjenih preporuka GRECO iz
Cetvrtog kruga evaluacije, koje je inace trebalo ispuniti jo§ 2016. godine. Dalje, izvestaj konstatuje
povecanje broja konacnih osuda u predmetima koje vodi TuZilastvo za organizovani kriminal (sa 19 iz
2021. na 21 u 2022. godini), ali i pad broja osuda kada je re¢ o predmetima iz nadleznosti visih javnih
tuzilastava (212 u odnosu na 255). EU konstatuje da je izraden predlog antikorupcijske strategije, ali i
to da njen kvalitet joS uvek nije zadovoljavajuci.

Predsednica Vlade ja najavila usvajanje ovog dokumenta u naredna ,dva do tri meseca®“, pri cemu je
neizvesno da li ée u tom periodu biti formirana nova Vlada.

Medu Cetiri prioriteta za ovu oblast, GRECO se pominje izri¢ito u dve. Srbija bi, tako, trebalo da ,uvazi
sve preporuke koje je dao GRECO, narocito iz petog kruga evaluacije”. Takode, Srbija bi trebalo da
,»USVOoji novu strategiju za borbu protiv korupcije, pri tom uvazi narocito sva relevantna prelazna merila
i preporuke koje je dao GRECO i pocne da ih sprovodi. Ova strategija se mora podrzZati verodostojnim i
realistiénim akcionim planom, i mora uspostaviti delotvoran mehanizam koordinacije.”
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(Ne)postupanje po konkretnim preporukama

U ovom delu predstavljamo informacije o ucinku u vezi sa pojedinim preporukama GRECO. Tekst
preporuka je citiran podebljanim slovima. Prilikom citiranja je koriséen objavljeni prevod preporuka
na srpskom jeziku. Taj prevod uglavnom odgovara originalu (u jezickom smislu), ali u pojedinim
delovima mozZe da stvori nedoumice zbog neusaglasenosti termina sa onima iz koji se koriste u
domacem zakonodavstvu.

Provere integriteta ¢lanova Vlade pre stupanja na funkciju (prva preporuka)

i utvrdivanje pravila koja zahtevaju da se provere integriteta vrSe pre imenovanja ministara, radi
utvrdivanja i upravljanja mogucim rizicima od sukoba interesa, pre nego sto pristupe Vladi (stav 24);

Nacrtom izmenama i dopuna Zakona o sprecCavanju korupcije nisu predvidene mere za proveru
integriteta pre imenovanja ministara (niti bilo kog drugog javnog funkcionera), radi utvrdivanja i
upravljanja mogudéim rizicima od sukoba interesa.

Preporuka GRECO bi mogla da se realizuje time Sto bi bila uvedena obaveza podnosenja izvestaja o
imovini i prihodima ne samo ministara koji su izabrani (Sto postoji i sada), vec i lica koja su predloZena
na tu javnu funkciju, a jedino logi¢no mesto za propisivanje takve obaveze je upravo ovaj zakon. U
izvesStaju bi mogle biti traZzene i dodatne informacije, o pitanjima i odnosima iz kojih se moze izroditi
sukob interesa tokom vrsenja javne funkcije. Nakon toga bi Agencija, u kratkom roku koji bi takode
trebalo da bude propisan, mogla da ukaZze kandidatu za ministarsku funkciju gde prepoznaje
potencijalni sukob interesa, i na koji nacin bi kandidat mogao da ga otkloni, a sa tim informacijama bi
trebalo da upozna i Narodnu skupstinu koja donosi odluku o izboru, kao i javnost, ukoliko preporuke
za otklanjanje sukoba interesa nisu postovane.

Drugi moguci nacin za postupanje po ovoj preporuci bile bi izmene drugih propisa — Zakona o Vladi i/ili
Poslovnika Narodne skupétine. Stavise, izmene tih propisa bi mogle biti i nuzne, bez obzira na to kakva
reSenja budu predvidena Zakonom o sprecavanju korupcije. Naime, aktuelna reSenja u Poslovniku
Narodne skupstine su sledeca:

Clan 268.

Predlog kandidata za predsednika Vlade, predsednik Narodne skupstine, odmah po prijemu, dostavlja
narodnim poslanicima.

Clan 269.

Kad kandidat za predsednika Vlade iznosi svoj program i predlaZe sastav Vlade na sednici Narodne
skupstine, o kandidatu za predsednika Vlade, iznetom programu i kandidatima za ¢lanove Viade otvara
se pretres.
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Clan 270.

Odmah po zavrsetku pretresa, predsednik Narodne skupsStine zakazuje Dan za glasanje o programu
Vlade i izboru predsednika i ¢lanova Vlade.

O predlogu iz stava 1. ovog ¢lana Narodna skupstina odlucuje u celini, tajnim glasanjem, osim ako ne
odluci da se glasa javno. Ako Narodna skupstina odluci da se glasa javno, glasa se prozivkom.

Vlada je izabrana ako je za njen izbor glasala vecina od ukupnog broja narodnih poslanika.
Clan 271.

Posle izbora Vlade, predsednik i ¢lanovi Vlade polazu zakletvu pred Narodnom skupstinom, Citanjem
naglas zakonom utvrdenog teksta zakletve. Posle poloZene zakletve, predsednik i clanovi Viade
potpisuju tekst zakletve i predaju ga predsedniku Narodne skupstine.

Da bi se ispunila preporuka GRECO bilo bi neophodno propisati da se sednica Narodne skupstine na
kojoj se odlucuje o predlozenim kandidatima za predsednika i ¢lanove Vlade (¢lan 270) ne moZe odrZati
pre nego Sto kandidati podnesu izvestaj Agenciji, a zatim Agencija izvrSi proveru integriteta, u postupku
i na osnovu kriterijuma koji bi bili propisani u Zakonu o sprecavanju korupcije. Doslednosti radi, iako
se preporuka neposredno odnosi samo na ministre, takve provere bi trebalo vrsiti jednako i kada je rec¢
o kandidatu za funkciju predsednika Vlade, kao i funkcije potpredsednika Vlade koji nisu ujedno i
ministri.

U aktuelnom predlogu Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, odnosno njenog Akcionog plana
predvida se ,izrada analize modaliteta uvodenja prethodne provere integriteta kandidata za javnu
funkciju” (tacka 4.3.7. predloga AP). Tu analizu bi izradila Vlada Srbije u saradnji sa Agencijom, i to tek
u etvrtom kvartalu 2024, Sto znaci da bi preporuka jo$ dugo ostala neispunjena.

Stavise, u slu¢aju da ostane aktuelni koncept Strategije, kao dokumenta koji usvaja Vlada, a ne Narodna
skupstine, nece ni biti moguée da se u potpunosti utvrdi nacin realizacije ove preporuke, jer Vlada ne
moze svojim aktom da obaveZe Narodnu skupstinu.

Provera integriteta savetnika (druga preporuka)

ii da (i) Sefovi kabineta i savetnici (ukljucujuci savetnike predsednika) produ proveru integriteta kao
deo njihovog angaZovanja, radi izbegavanja i upravljanja sukobima interesa; (ii) imena i oblast
nadleZnosti svih savetnika u Vladi i u kabinetu predsednika budu javno i lako dostupni (stav 33);

Slicno kao kod preporuke broj 1, i ovde bi se u ZSK mogle propisati obaveze za dostavljanje informacija
Agenciji pre stupanja na javnu funkciju. Pored dopune ZSK, potrebno je dopuniti Zakon o Vladi, Zakon
o drZzavnoj upravi i Zakon o predsedniku Republike. Relevantne odredbe ovih zakona glase:

Kabinet predsednika Vlade i kabinet potpredsednika Viade

Clan 27
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Predsednik Vlade i potpredsednici Vlade imaju kabinete, koji po njihovom nalogu vrse strucne i druge
poslove za njihove potrebe. Predsednik i potpredsednik Vlade mogu unutar kabineta imenovati
savetnike.

Radni odnos u kabinetu zasniva se na odredeno vreme, dok traje duznost predsednika Vlade odnosno
potpredsednika Vlade. Prava i obaveze savetnika koji ne budu zasnovali radni odnos ureduju se
ugovorom, prema opstim pravilima gradanskog prava, a naknada za rad prema merilima koja odredi
Viada.

Kabinete vode sefovi kabineta, koje postavljaju i razreSavaju predsednik Vlade odnosno potpredsednik
Viade.

Sefu kabineta prestaje mandat sa prestankom mandata predsednika Vlade odnosno potpredsednika
Vlade, ostavkom ili razresenjem.

Posebni savetnici ministra
Clan 27
Ministar moZe imenovati najvise tri posebna savetnika.

Posebni savetnik ministra po nalogu ministra priprema predloge, sacinjava misljenja i vrsi druge
poslove za ministra.

Prava i obaveze posebnog savetnika ministra ureduju se ugovorom, prema opstim pravilima
gradanskog prava, a naknada za rad prema merilima koja odredi Vlada.

Broj posebnih savetnika ministra odreduje se aktom Vlade za svako ministarstvo.

Sef Kabineta predsednika Republike i savetnici predsednika Republike
Clan 28.

Pored generalnog sekretara i zamenika generalnog sekretara, poslove koji su neposredno povezani s
funkcijom i nadleZnostima predsednika Republike izvrSavaju Sef Kabineta predsednika Republike i
savetnici predsednika Republike.

Sef Kabineta predsednika Republike i savetnici predsednika Republike jesu funkcioneri koje imenuje i
razresava predsednik Republike.

Sefu Kabineta predsednika Republike i savetnicima predsednika Republike prestaje funkcija ako
podnesu ostavku, ako budu razreseni ili kad novi predsednik Republike poloZi zakletvu.

U svim navedenim slucajevima, slicno kao i kod provere integriteta ¢lanova Vlade, trebalo bi dopuniti
navedene odredbe tako da se imenovanje savetnika ne mozZe izvrsiti pre nego Sto bude izvrSena
provera integriteta od strane Agencije.
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U aktuelnom predlogu Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije se kao reSenje predvida ,analiza
modela” za proveru integriteta javnih funkcionera (tacka 4.3.7), ali tek u cetvrtom kvartalu 2024.
Stavise, u slu¢aju da ostane aktuelni koncept Strategije, kao dokumenta koji usvaja Vlada, a ne Narodna
skupstina, moze biti sporno da li takva obaveza uopste moze biti planirana kada je re¢ o zakonu koji
ureduje rad predsednika Republike, jer Vlada ne moZe svojim aktom da obaveZe predsednika
Republike, niti Narodnu skupstinu.

Objavljivanje imena savetnika (druga preporuka)

Kad je re¢ o drugom delu druge preporuke, ona bi mogla da se ispuni kroz uvodenje obaveze i prakse
objavljivanja na sajtovima Vlade, ministarstava i Predsednika. Preporuku bi delom mogla da ispuni i
Agencija, time Sto bi u svojim registrima javnih funkcionera omogudila da se pretragom dode do
informacija o svim licima koja vrse odredenu javnu funkciju. | sada je ovakva pretraga moguda, ali nije
u potpunosti pouzdana (slicne funkcije upisane na razlic¢it nacin).

Pored ovih prakti¢nih koraka, na normativhom planu bi trebalo stvoriti preduslove da se ove
informacije objavljuju, Sto sada u praksi nije slucaj. Jedan od nacina za to bi bilo preciziranje akta koji
donosi Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti. Aktuelno UPUTSTVO
ZA 1ZRADU | OBJAVLUIIVANJE INFORMATORA O RADU ORGANA JAVNE VLASTI ("SIl glasnik RS", br.
10/2022) bi se u tom smislu moglo precizirati, tako da izri¢ito bude propisana obaveza objavljivanja
informacija o nosiocima javnih funkcija i savetnicima nosilaca javnih funkcija.

Aktuelni predlog antikorupcijske strategije ne predvida resenja za ovaj problem.

Analiza prakse postupanja ministarstava pokazuje da se imena angaZovanih savetnika po pravilu ne
objavljuju ili da se to ne ¢ini na sistematican nacin, koji bi garantovao azurnost. S druge strane, imena
savetnika predsednika Republike su dostupna, ali bez dodatnih informacija o njihovim zaduzenjima i
biografija.

Transparentnost Srbija je traZila podatke od 28 ministarstava (odnosno 25 ministarstava i kabineta tri
ministra bez portfelja) o angaZovanju posebnih savetnika. Od generalnog sekretarijata Vlade TS je
traZila podatke o angaZovanju savetnika predsednice Vlade i potpredsednika Vlade.

TraZeni su slededi podaci:

1. Informacija o broju lica koja su trenutno angaZovana kao posebni savetnici ministra (odnosno kao
savetnici predsednice i potpredsednika Vlade).

2. Kopije resenja o imenovanju posebnih savetnika (odnosno savetnika predsednice i potpredsednika
Vlade) koja su doneta u periodu od 26.10.2022. do dana postupanja po zahtevu.

3. Kopije resenja o imenovanju posebnih savetnika (odnosno savetnika predsednice i potpredsednika
Vlade) koja su doneta u periodu pre 26.10.2022, u sluéaju da su imenovana lica nastavila angaZovanje
kao posebni savetnici i nakon tog datuma.
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4. ObrazloZenja resenja iz tacke 2. i 3. ovog zahteva ili drugi dokument iz kojeg se mogu videti
kvalifikacije imenovanih posebnih savetnika (odnosno savetnika predsednice i potpredsednika Vlade).

5. Informacija o tome da li je ministarstvo (odnosno Vlada) objavilo na svom veb-sajtu ko su lica koja
su imenovana za posebne savetnika (odnosno savetnika predsednice i potpredsednika Vlade) i adresa
stranice na kojoj se mogu pronaci ove informacije.

Odgovore je do sada dostavilo 26 ministarstava (24 ministarstva i 2 kabineta ministara bez portfelja).

Nije stigao odgovor od Ministarstva poljoprivrede Sumarstva i vodoprivrede, Kabineta ministra bez
portfelja zaduZenog za dijasporu niti od generalnog sekretarijata Vlade.

Zakon o drZavnoj upravi propisuje da ministar moze imenovati najvise tri posebna savetnika, da se

prava i obaveze posebnog savetnika ministra ureduju ugovorom, prema opstim pravilima gradanskog
prava, a naknada za rad prema merilima koja odredi Vlada. Broj posebnih savetnika ministra odreduje
se aktom Vlade za svako ministarstvo.

Akt vlade - Odluka o broju posebnih savetnika i merilima za naknadu za njihov rad propisao je,

medutim, da svi ministri mogu imenovati najviSe tri savetnika, ministar prosvete, nauke i tehnoloskog
razvoja — Cetiri posebna savetnika, a ministri bez portfelja jednog.

Od 26 odgovora — u 4 slucéaja nije angazovan nijedan posebni savetnik: od 24 ministarstva, tri su navela
da ministar nema nijednog posebnog savetnika. Od dva kabineta ministra bez portfelja koji su
odgovorili na zahtev, jedan nema nijednog angazovanog posebnog savetnika.

U preostala 22 slucaja (21 ministarstvo i jedan kabinet ministra bez portfelja) situacija je sledeca:

e Ministar prosvete imenovao je Cetiri posebna savetnika.

e Tri posebna savetnika ima 14 ministara

e Dva posebna savetnika ima 5 ministara.

e Jednog je imenovao jedan ministar i jedan ministar bez portfelja.

Posebnih savetnika nema u slede¢im institucijama: Kabinet ministra bez portfelja zaduzenog za
koordinaciju ravnhomernog regionalnog razvoja, Ministarstvo finansija, Ministarstvo spoljnih poslova i
Ministarstvo za javna ulaganja.

Od 22 odgovora u kojima se navodi da su angaZovani posebni savetnici, u 20 slucajeva su nam
dostavljene i kopije resenja o imenovanju. U jednom odgovoru (Ministarstvo unutrasnjih poslova),
medutim, u reSenjima su zatamnjena imena angaZovanih savetnika.

Ministarstvo zastite Zivotne sredine navelo je samo da imaju 3 savetnika, da nisu objavili informacije o
njima i pozvali se na ¢lan 14. Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja kao
navodni razlog zbog kojeg ne mogu dostaviti ostale traZzene podatke, ukljucujuéi i imena savetnika.

Ministarstvo odbrane traZilo je produZenje roka za odgovor do 40 dana, da bi posle 36 dana poslalo
odgovor u kome se citira nekoliko ¢lanova Zakona o drzavnoj upravi i Vladine Odluke. U okviru
prepri¢avanja da je tim aktima propisano da ministar odbrane moze imenovati tri posebna savetnika,
nalazi se i napomena da ih je toliko i angaZzovano. Nista viSe o njima, ni imena, niti bilo Sta o stru¢nosti,
kriterijumima i merilima, naknadi i o tome da li su podaci javno dostupni.
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Od 22 odgovora u kojima su dostavljena reSenja o imenovanju, kakvo-takvo obrazloZzenje za
imenovanje sadrzZe reSenja iz 18 odgovora. U samo jednom slucaju (Ministarstvo kulture), jasno se vide
kvalifikacije savetnika. Ukupno je osam ministarstava dostavilo u odgovoru na zahtev druga
dokumenta koja treba da potvrde da imenovani savetnici imaju odgovarajuce kvalifikacije.

Specifi¢an odgovor stigao je iz Ministarstva za rad, zaposljavanje, boracka i socijalna pitanja, koje nije
dostavilo podatke o kvalifikacijama ministrovih savetnika. Ono je navelo da imenovanje posebnog
savetnika ministra nije procedura iz oblasti radnog prava, ve¢ je pravni osnov za njihovo angaZovanje
sadrzan u Zakonu o drzavnoj upravi, te da se prava i obaveze posebnih savetnika ureduju ugovorom.
Stoga, navodi se u odgovoru, nisu propisani posebni uslovi ili kompetencije koje moraju ispunjavati,
ve¢ ministar ima diskreciono pravo da proceni koje lice moze najviSe da doprinese njegovom radu.

Javno su objavljeni podaci o angazovanim posebnim savetnicima u sedam sluéajeva:

- na sajtovima pet ministarstava su objavljena imena posebnih savetnika (u pitanju su
ministarstva prosvete, kulture, za ljudska i manjinska prava, za brigu o selu i nauku). Pored
toga,

- jedno ministarstvo (za rad) je u informatoru o radu kojem se pristupa preko portala na sajtu
Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o liénosti objavilo samo imena
posebnih savetnika, dok je Ministarstvo za brigu o porodici i demografiju u informatoru
objavilo i imena i mejlove posebnih savetnika.

- Pored imena, Ministarstvo prosvete je objavilo i fotografije posebnih savetnika, Ministarstvo
kulture i fotografije i mejl adrese, dok su na sajtu Ministarstvo nauke dostupne i radne
biografije posebnih savetnika.

Ugovore o angazovanju dostavilo je sedam ministarstava. U tri slu¢aja (ministarstva sporta, kulture i
ljudska i manjinska prava dostavljen je podatak o naknadi. U Cetiri slucaja taj podatak je u dostavljenim
ugovorima zatamnjen.

Strateski dokumenti za Vladu i predsednika (trec¢a preporuka)

iii. (i) da se za Vladu i administraciju predsednika usvoje i objave strateski dokumenti za sprecavanje
korupcije medu svim licima na najvisSim izvrsnim funkcijama, na osnovu procena rizika; (ii) jacanje
uloge Agencije za sprecavanje korupcije objavljivanjem njenih preporuka i odgovora Vlade i
administracije predsednika (stav 38);

Nejasno je na koji nacin se planira ispunjavanje ove preporuke GRECO. Trenutno je u procesu izrada
nove nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, pri cemu ni recju nije pominjano donosenje
posebnih strateskih dokumenata za spre¢avanje korupcije unutar izvrSne vlasti, iako bi ono trebalo da
bude deo i Sire Strategije.

Ukoliko bi bilo predvideno donosenje takvih strateskih akata, bile bi neophodne i dopune u samom
Zakonu o sprecavanju korupcije. Naime, trenutno je propisano da Agencija za sprecavanje korupcije
podnosi izvestaj Narodnoj skupstini o sprovodenju strateskih akata, ali nije propisana obaveza

17



* 9 TRANSPARENTNOST EEE. E)‘Ea"s;'afg?'za sur(r:-:j;‘...
'SRBIJA S e

objavljivanja preporuka koje bi Agencija davala Vladi i Predsedniku u vezi sa njihovim strateskim
aktima, kao i odgovora (npr. obavestenja o postupanju) po tim preporukama. Kada se veé vrse
normativne intervencije, normu bi trebalo formulisati tako da se ne odnosi samo na Vladu i
Predsednika, ve¢ na sve organe kojima Agencija daje neke preporuke.

Obuhvat savetnika i Sefova kabineta u ZSK (Cetvrta preporuka)

iv. (i) da delokrug Zakona o sprecavanju korupcije bude prosiren tako da obuhvati sva lica na najvisim
izvrSnim funkcijama (LNIF), ukljucujuci Sefove kabineta predsednika i potpredsednika Vlade, kao i
specijalne i vladine savetnike; (ii) da se usvoji kodeks ponasanja koji se primenjuje na LNIF, koji
obuhvata pitanja integriteta (npr. sukob interesa, kontakte sa lobistima i tre¢im licima, ogranicenja
po prestanku radnog odnosa, itd), praéen sankcijama za krSenja i odgovaraju¢im prakticnim
uputstvima; i (iii) da se izradi odgovarajuci dokument o ponasanju za predsednika (stav 43);

Kada je rec o prvom delu preporuke, on bi bio ispunjen usvajanjem aktuelnog nacrta izmena ZSK, ali je
taj nacrt potrebno korigovati iz drugih razloga.

Trenutno su promene predloZene u okviru izmenjene definicije pojma , javni funkcioner” u ¢lanu 2.
Zakona. Kada je re¢ o dopunama u podtacki (1), koje se vrSe zbog preporuka GRECO, moZe im se
zameriti nekonzistentnost. Naime, tacno je da je GRECO preporucio da se pojmom funkcionera
obuhvate Sefovi kabineta u Vladi, kao i savetnici kod Predsednika Republike i u Vladi. Medutim,
isklju€ivi razlog za limitiranje tih preporuka na ove Sefove kabineta i savetnike bila je okolnost da je
GRECO evaluacioni tim imao usko definisan zadatak — da ispita propise i praksu koja se tice najvisih
delova izvrsne vlasti u Republici Srbiji. Stoga nema razloga da se zakonodavna intervencija ograni¢ava
iskljuivo na ove Sefove kabineta i savetnike.

Naprotiv, trebalo bi otvoriti raspravu o tome da li na sli¢an nacin treba pojmom funkcionera obuhvatiti
i lica koja slicne poslove obavljaju u drugim organima vlasti (na primer, u Narodnoj skupstini, u
gradovima, u javnim preduzedima i drugim privrednim drustvima u vlasnistvu drZave i tome sli¢no).
Slicno tome, ako se izri¢ito pominje zamenik direktora Agencije za sprecavanje korupcije, trebalo bi
sagledati da li postoje i neki drugi zamenici direktora i drugih funkcionera, koji iz nekog razloga nisu
obuhvaceni sadasnjim zakonskim normama.

Pored navedenog, kada se uporedi predloZzeno zakonsko resenje sa preporukama GRECO, upadljivo je
da se u novopredloZenoj definiciji ne pominju Sef kabineta i savetnici Predsednika Republike (ve¢ samo
oni koji te funkcije i poslove obavljaju kod predsednika i potpredsednika Vlade ili pojedinih ministara),
pa bi trebalo ili ispraviti ovaj propust (ako je o tome rec), ili u obrazloZenju ukazati na to da su Sef
kabineta Predsednika Republike i njegovi savetnici ve¢ obuhvaceni po drugom osnovu.

Radi promisljanja efekata ove norme trebalo bi sagledati i obrazlozZiti koji ¢e status imati Sefovi kabineta
i savetnici kao javni funkcioneri. Naime, Zakon predvida drugaciji sistem zabrana, ogranicenja i obaveza
za javne funkcionere u zavisnosti od toga da li se smatra da je rec o funkciji koja zahteva zaposlenje,
odnosno stalni rad ili ne. U tom smislu je neophodno ve¢ sada predoditi javnosti, a najviSe buduc¢im

obveznicima, kakve bi bile njihove obaveze i razmotriti u celosti opravdanost takvog resenja.
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Najzad, pored savetnickih pozicija koje su formalizovane i prepoznate kao takve u pravnom sistemu
Republike Srbije, postoje brojne situacije kada se tvrdilo ili nagadalo da su pojedinci (npr. bivsi
zvanicnici drugih drzava) radili kao savetnici u Vladi Srbije. Pravna priroda ovih angazmana nije bila
rasvetljena, a mozZe se pretpostaviti da je u stvari bilo re¢ o konsultantskim ugovorima, koje ¢ak nije ni
zakljucivala Vlada Republike Srbije, ve¢ drugi subjekti koji su placali konsultante. Ovakve situacije
predstavljaju dodatnu opasnost po javni interes, jer tako angazovani savetnik za svoj rad ne odgovara
organu vlasti / javnom funkcioneru, ve¢ moze zastupati skrivene interese lica koja ga je angaZovalo i
koje finansira njegov rad.

Uredivanje ovih pitanja prevazilazi trenutni obuhvat Zakona o sprecavanju korupcije (u smislu
obuhvata takvih lica pojmom javnog funkcionera), ali svakako zasluZuje da bude uredeno. Pravo mesto
za to bi mogao da bude Zakon o sprecavanju korupcije, jer ne postoji ni jedan drugi propis koji bi
uredivao rad savetnika kod svih javnih funkcionera. Svi razlozi iz kojih proisti¢e potreba da se uredi
sukob interesa kod savetnika pojedinih funkcionera izvrSne vlasti koji su imenovani na te polozaje, a
na Sta je ukazao GRECO, jednako postoji i kada je re¢ o savetnicima koji pruzaju usluge po ugovoru
(npr. da obelodane da li imaju neki sukob interesa u vezi sa savetima koje pruzaju). Verujemo da bi
GRECO takode preporucio uredivanje ovih pitanja da je bio upoznat sa postojanjem ovakve prakse u
Srbiji.

Norma bi mogla da glasi ovako:
3) ,javni funkcioner” je:

(1) svako izabrano, postavljeno ili imenovano lice u organu javne vlasti, osim lica koja su predstavnici
privatnog kapitala u organu upravljanja privrednog drustva koje je organ javne viasti;

(2) drZavni sluzbenik na poloZaju, zamenik direktora Agencije za sprecavanje korupcije,

(3) sef kabineta i savetnik izabranog, postaviljenog i imenovanog lica (alternativa: koje imenuje
izabrano, postavljeno i imenovano lice)".

Alternativno, u slucaju da se prilikom razmatranja ovog predloga i javne rasprave dode do zakljucka da
bi predstavljalo preveliku intervenciju da se pod pojmom funkcionera obuhvate svi Sefovi kabineta i
savetnici, onda bi trebalo izlistati ko ¢e biti obuhvaéden normom, ali tako da spisak u svakom slucaju
bude Siri od onog koji predstavlja minimum za ispunjavanje GRECO preporuka. U najmanju ruku,
trebalo bi obuhvatiti Sefove kabineta i savetnike kod republickih i pokrajinskih organa, kao i na nivou
Grada Beograda i drugih gradova.

Kada je rec¢ o drugim licima koja fakticki vrSe poslove savetovanja, a ne spadaju ni u jednu od pomenutih
kategorija, trebalo bi u ovom zakonu propisati posebnu normu (nismo je numerisali):

,Sukob interesa kod lica koja vrse poslove savetovanja javnih funkcionera
Clan ....

Sprecavanje, prijavljivanje i nacin resavanja sukoba interesa lica koja nisu javni funkcioneri u smislu
ovog zakona, a vrSe poslove savetovanja javnih funkcionera po ugovornom osnovu sa organom javne
vlasti ureduje se odredbama tog ugovora, u skladu sa nacelima iz ovog zakona.
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Poslove savetovanja javnih funkcionera ne moze vrsiti fizicko ili pravno lice koje nije angaZovano od
strane organa javne vlasti.”

Nacrt zakona ne ureduje pravne odnose koji proisti¢u iz faktickog prestanka vazenja autenti¢nog
tumacenja definicije funkcionera, kao i ¢injenicom da bi nakon usvajanja izmena pojedina lica po prvi
put postala javni funkcioneri na osnovu izmena i dopuna zakona (zateceni savetnici, Sefovi kabineta i
slicno). Njima se mora ostaviti pravo izbora — da |li Zele da nastave da rade te poslove u drugacijim
okolnostima. Nas predlog je da se to ucini na sledeci nacin:

,Liceiz ¢lana...... u roku od 15 dana od dana pocetka primene ovog zakona pisanim putem obavestava
organ nadleZan za njegov izbor, imenovanje ili postavljenje da li Zeli da nastavi da obavlja poslove
savetovanja, odnosno sefa kabineta, kao javnu funkciju.

Lice iz stava 1. ovog ¢lana koje se izjasni pozitivno, smatra se javnim funkcionerom od dana pozitivnog
izjasnjenja. Lice iz stava 1. ovog C¢lana koje se izjasni negativno, ne smatra se javnim funkcionerom, pod
uslovom da bude razreseno duznosti, odnosno da raskine ugovor o angaZovanju u roku od Sest meseci
od dana pocetka primene ovog zakona.

U slucaju da lice iz stava 3. ovog clana ne bude razreseno, odnosno da ne raskine ugovor o angaZovanju
u roku iz stava 3. ovog ¢lana, smatra se javnim funkcionerom pocev od dana isteka roka iz stava 3. ovog
¢lana.

Organ viasti obavestava Agenciju o svom postupanju i postupanju lica iz ovog ¢lana u roku od 15 dana
od nastanka promene.”

U predlogu antikorupcijske strategije nisu izri¢ito predvidena reSenja za gore opisanu preporuku
GRECO, a verovatni razlog je to Sto se ocekuje da ée ZSK biti izmenjen pre donosSenja Strategije. Ipak,
za slucaj da se to ne dogodi, ovo pitanje bi takode izri¢ito trebalo da bude obuhvaéeno planskim
dokumentima.

Kodeks ponasanja za izvrSnu vlast (Cetvrta preporuka)

iv. (i) da delokrug Zakona o sprecavanju korupcije bude prosiren tako da obuhvati sva lica na najvisim
izvrsnim funkcijama (LNIF), ukljucujuéi Sefove kabineta predsednika i potpredsednika Vlade, kao i
specijalne i vladine savetnike; (ii) da se usvoji kodeks ponasanja koji se primenjuje na LNIF, koji
obuhvata pitanja integriteta (npr. sukob interesa, kontakte sa lobistima i tre¢im licima, ogranicenja
po prestanku radnog odnosa, itd), pra¢en sankcijama za krSenja i odgovaraju¢im prakticnim
uputstvima; i (iii) da se izradi odgovarajuc¢i dokument o ponasanju za predsednika (stav 43);

Drugi deo preporuke je mogao takode da bude tretiran kroz ove izmene Zakona, ili, jo$ bolje, kroz
izmene Zakona o Vladi, Zakona o drZavnoj upravi i Zakona o Predsedniku Republike, koje bi bile
predloZzene uporedo. U smislu Zakona o sprecavanju korupcije bi trebalo predvideti duznost da se
Agencija izjasni o sadrzini predloZzenog Kodeksa, da ga sama Agencija predlaZe ili da na drugi nacin
ucestvuje u njegovoj izradi.
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Kada se detaljnije pogleda GRECO izvestaj, predlog je bio da se Kodeksom obuhvate ,sva relevantna
pitanja“ od kojih su neka vezana za primenu ZSK (npr. sukob interesa, nespojivost funkcija, pokloni), a
druga za primenu drugih propisa (,kontakti sa lobistima i tre¢im licima“, ,javne nabavke i
privatizacija®). Dalje se trazi da Kodeks bude propraéen detaljnim uputstvom sa konkretnim primerima.
TraZi se i da se sli¢can ,,dokument koji objedinjuje relevantne obaveze u pogledu integriteta” izradi i za
predsednika Republike, ,,na primer, u obliku izjave o principima“.

Na ovom mestu se moZe takode postaviti pitanje svrsishodnosti izrade Kodeksa kao posebnog
dokumenta. Daleko bi bolje bilo da umesto toga sve relevantne obaveze za nosioce izvrsne vlasti budu
propisane zakonima. Na odredeni nacin i GRECO na to upucuje ukazujuci da bi Kodeks trebalo da
»objedini relevantne obaveze” (dakle, obaveze koje su ve¢ propisane).

S druge strane, nema nikakve dileme da je izuzetno korisna preporuka za izradu vodica sa prakti¢nim
primerima.

Aktuelni predlog antikorupcijske strategije sadrzi neke mere koje bi vodile ispunjavanju ove preporuke.
Tako je u predlogu Akcionog plana, pod tackom 4.3.8. planirano da Agencija aZurira Vodi¢ za
funkcionere za sukob interesa, tako da obuhvati prosireni krug javnih funkcionera (obuhvatanje
savetnika i Sefova kabineta). Rok za realizaciju te aktivnosti je bio poslednji kvartal 2023. godine.

Pored toga, aktuelni koncept prema kojem Strategiju treba da usvoji Vlada onemoguéava da se na tom
mestu utvrde bilo kakve obaveze koje bi se ticale predsednika Republike, sto predstavlja jos jedan
razlog da ovaj planski dokument usvoji Narodna skupstina.

Uloga Saveta za borbu protiv korupcije (peta preporuka)

v. da se savetodavna uloga Saveta za borbu protiv korupcije u institucionalnom okviru za borbu
protiv korupcije, u potpunosti potvrdi tako Sto ¢e se obezbediti da se Vlada angaZuje sa njim, da se
popune sva upraznjena mesta u savetu i da saradnja sa Agencijom za sprecavanje korupcije bude
formalizovana (stav 49);

U dosadasnjem periodu ova preporuka je manjim delom ispunjena. Naime, kako je javnost obavestena
od strane oba ova tela, Savet za borbu protiv korupcije i Agencija za spre¢avanje korupcije zakljucili su
memorandum o saradnji 22.11.2023. Transparentnost Srbija je ovaj dokument dobila na osnovu
zahteva za slobodan pristup informacijama, a zatim i objavila na svom sajtu.

Memorandum se u preambuli izri¢ito poziva na preporuke GRECO. Cilj dokumenta je ,uspostavljanje
dugorocne saradnje, koja ¢e doprineti razvoju i unapredenju rada obe institucije“. Takode se ukazuje
da su obe strane ,opredeljene da izgrade sistem stalne medusobne saradnje kroz uspostavljanje
proaktivnog pristupa u sprecavanju korupcije u oblastima posebno rizicnim za nastanak korupcije ...
radi efikasne primene i kontrole sprovodenja pozitivnih propisa u navedenim oblastima®“.

Planirana je saradnja: u analizi primene propisa u tim oblastima i ukazivanje na rizike od korupcije u
njima; predlaganju modela i metoda za preventivno delovanje u cilju prevazilaZenja rizika od korupcije,
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kao Sto su obuke, predavanja, razmena informacija, uceSée na konferencijama i sli¢no; kroz
obavestavanje o informacijama do kojih dode jedna od potpisnica tokom svoje redovne aktivnosti, a
koje su od znadaja za rad druge potpisnice; izradu preporuka nadleznim organima u vezi sa
identifikovanim problemima sistemske korupcije; kroz realizaciju pojedinacnih projektnih aktivnosti.

lako nije izri¢ito napisano, Cini se da bi ovaj Memorandum mogao da bude osnov da Agencija, kada joj
Savet na to ukaZe, sprovede analizu rizika od korupcije u nekom od propisa ili da uvrsti nalaze Saveta
u analize koje i sama sprovodi.

Dogovoreno je a se razmena informacija vrsi u skladu sa odredbama ZSK, ZFPA; Zakona o lobiranju i
Zakona o zastiti podataka o liénosti. Nije sigurno Sta se ta¢no postize kroz ovu odredbu, ali se pre Cini
da ona postavlja ogranicenja kod razmene informacija nego $to obezbeduje saradnju (npr. da Agencija
nece dostaviti Savetu neke dokumente i informacije koje ne bi mogla da dostavi i bilo kome drugom u
skladu sa odredbama pomenutih propisa).

Dogovoreno je da se blagovremeno i koordinirano planiraju i prate zajednicke aktivnosti. Po jedna
osoba bi trebalo da bude zaduZena za sprovodenje Memoranduma, postoji obaveza ¢uvanja ugleda
druge strane prilikom realizacije Memoranduma, postoji obaveza strana da ,,medusobno razmenjuju
obavestenja o svim pitanjima koja su vezana za ciljeve Memoranduma®, kao i obavestenja o ,,statusnim
od uticaja na ostvarivanje prava i obaveza koje iz njega proisticu” (znacenje ovog dela Memoranduma
ne uspevamo da dokucimo).

Memorandum je zaklju¢en na neodredeno vreme, pri ¢emu svaka strana moZe odustati bez navodenja
razloga, a prestaje da proizvodi dejstvo istekom roka od 30 dana od dana prijema pismenog
obavestenja o nameri raskida. Konstatuje se da je danom zakljucenja prestao da vaZi raniji sporazum o
saradnji, zaklju¢en u maju 2014.

Preporuka GRECO je bila da se ovaj memorandum zakljuci ,kako bi se stvorila sinergija“ i da bi se ,u
potpunosti iskoristile prednosti Agencije i Saveta®, bez ikakvih preciznijih smernica u pogledu sadrzZine
akta. Stavige, uocljivo je da GRECO uopsite ne pominje ranije zaklju¢eni Memorandum (iz 2014) i razloge
koji su doveli do toga da on ne postigne Zeljeni efekat.

Kada je rec o ostvarivanju drugih, daleko bitnijih delova ove Preporuke, one nisu ispunjene. | dalje,
prema informacijama koje su raspoloZive, Vlada nije imenovala nove ¢lanove Saveta, iako je Savet
odavno dao predloge. Nema vidljivog napretka ni kada je rec o postupanju Vlade po preporukama ovog
njenog tela.

U predlogu Strategije i Akcionog plana za borbu protiv korupcije pominje se Savet. Planirano je da
tokom prve godine broj ¢lanova ovog tela bude poveéan sa sadasnjih Sest na trinaest. Takode je
planirano da u drugoj polovini 2014. Savet donese novi Poslovnik o radu. U tekstu predloga Strategije
se kaze da je , potrebno ¢vrsée povezivanje Saveta za borbu protiv korupcije sa Vladom i obezbediti
veli stepen saradnje izmedu Vlade i Saveta u cilju uspesne borbe protiv korupcije”. Medutim, za
reSavanje ovog problema nisu planirane aktivnosti. Izmene Poslovnika Saveta, kao internog akta ovog
tela, ne mogu da dovedu do toga da Vlada delotvornije saraduje sa svojim savetodavnim telom. To bi
se moglo obezbediti jedino izmenama Poslovnika same Vlade ili kroz poseban akt koji bi uredivao
postupanje Vlade prema Savetu i na osnovu informacija koje dobije od Saveta.
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Obuka i poverljivi savetnici (Sesta preporuka)

vi. (i) da se svim licima koja obavljaju najviSe izvrsne funkcije, po preuzimanju duznosti i u redovnim
intervalima, obezbede sistematski informativni sastanci i obuka o svim standardima integriteta; (ii)
da poverljivi saveti budu dostupni sefovima kabineta predsednika i potpredsednika Vlade, kao i
specijalnim i vladinim savetnicima (stav 52);

GRECO je ovu preporuku vezao za pitanje Kodeksa za funkcionere izvrSne vlasti, pa njena realizacija
zavisi i od nacina na koji ¢e biti realizovana preporuka o Kodeksu.

Ova preporuka nije ni na koji nacin razradena u Zakonu o sprecavanju korupcije. Ona se moze sprovesti
u praksi i bez izriCite zakonske norme, ali bi jednako imalo smisla precizirati duznost Agencije da izade
u susret funkcionerima izvr$ne vlasti u odredenom roku kada im je potreban sastanak ili poverljivi
savet.

Druga opcija bi bila da takvo savetovanje vrse druga lica (kako se ne bi ugrozila nepristrasnost Agencije
pri odlucivanju o eventualnoj povredi pravila), ali bi ipak trebalo propisati mere koje bi obezbedile da
poverljivi saveti ne budu dati od strane nestrucnih lica ili lica koja bi funkcionere mogli dovesti u
zabludu oko njihovih prava i obaveza.

U predlozima antikorupcijske strategije i akcionog plana nisu predvidene mere koje bi vodile
ostvarivanju ove preporuke.

Pristup informacijama o radu Vlade i Predsednika (sedma preporuka)

vii. (i) da zahtevi za dostavljanje informacija koji su podneti Vladi ili administraciji predsednika, a koji
nisu dobili pozitivan odgovor, budu predmet Zalbe Povereniku za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti i (ii) da se sprovodenje odgovarajucih odluka sistematski razmatra. (stav
57);

Ova mera se moZe realizovati izmenama Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja. Potreba za izmenama tog zakona postoji i iz brojnih drugih razloga, a pre svega zbog resavanja
problema preoptereéenosti Poverenika Zalbama koje su podnete iz lukrativnih motiva, radi naplate

troskova zastupanja. | pored toga Sto je jasno prepoznata ta potreba, nije bilo pokusaja da se zakon
izmeni tokom 2023.

Predlozi antikorupcijske strategije i akcionog plana u potpunosti ignorisu preporuke GRECO i uocene
probleme u praksi. Pored reci hvale za izmene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja iz 2021, u Strategiji se mozZe procitati samo to je primena pokazala ,,da jos uvek postoji problem
upravnog izvrSenja resenja Poverenika za informacije od javnog znacaja“ i potreba za obukama. Dok se
neke obuke planiraju u 2024, to nije slucaj kada je re¢ o nacinu da se obezbedi izvrSenje odluka
Poverenika.
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U praksi, neefikasna pravna zastita u slu¢ajevima kada Vlada, Predsednik ili drugi organi protiv kojih se
ne moze uloZiti zalba Povereniku uskracuju informacije, rezultira manjim brojem obracanja tim
organima i nedostupnoséu trazenih informacija. Primera radi, Transparentnost Srbija je protiv Vlade
Srbije vodila upravni spor od 2018. do 2022, nakon ¢ega je Upravni sud ponistio nezakonito resenje o
uskracivanju informacija. Medutim, ni nakon duZe od godinu dana Vlada nije postupila po odluci suda,
bilo tako Sto bi dostavila informacija ili tako Sto bi (delimi¢no) uskraéivanje opravdala na neki nacin koji
bi bio u skladu sa Zakonom.

Zakonodavni postupak (osma preporuka)

viii. (i) da se zakoni koji poticu od Vlade sistematski dostavljaju na javne konsultacije, i (ii) da
revidirani predlozi zakona koji se iznose pred Narodnom skupstinom, budu sistematski propraceni
objasnjenjem u kojem se iznose koraci zakonodavnog postupka u vezi sa nacrtom zakona (stav 63);

Ova preporuka se na prvi pogled moze razumeti kao da je re¢ samo o primeni postojecih pravila, a ne
izmena u zakonima.

U svom izvestaju GRECO podseca na vec postojeée zakonske obaveze — organizovanje javne rasprave
o nacrtima zakona, kao i objavljivanje informacija o pocetku rada na donosenju propisa radi
sprovodenja javnih konsultacija. GRECO zatim ukazuje da ,uprkos postojeéim pravilima“ Vladini
predlozi u Narodnu skupstinu ,precesto dolaze u Narodnu skupstinu bez javnih konsultacija“. Takode
se ukazuje da se ne postuju ni pravila o nacinu sprovodenja konsultacija, pri ¢emu se ukazuje i na
istrazivanje koje je sprovela Transparentnost Srbija. GRECO ukazuje i na to da su predlozi zakona koji
dolaze u Skupstinu ponekad znatno izmenjeni u odnosu na nacrt koji je bio na javnoj raspravi i da se
ne navode sve informacije o sprovedenom zakonodavnom postupku. GRECO ukazuje i na razlicita
tumacenja smernica za javne konsultacije, kao i na to da postoji presirok prostor za tumacenje kada je
javna rasprava obavezna. GRECO zakljuCuje da bi u cilju transparentnosti zakonodavnog postupka
»organizovanje javnih rasprava za sve nacrte koji poti¢u od Vlade trebalo da bude pravilo, te da takve
rasprave treba da prate jasan fiksni vremenski okvir i da pruze informacije o izmenama i dopunama
nacrta i njihovom poreklu.”

Kada se ima u vidu ovaj detaljan opis, a ne samo tekst preporuke, postaje jasno da bi radi njenog
ispunjenja morali da se izmene i propisi. Pre svega je re¢ o Zakonu o drzavnoj upravi i Poslovniku Vlade,
da bi se obezbedilo sprovodenje javnih rasprava o svim nacrtima zakona, ali i Poslovniku Narodne
skupstine, kako bi se obezbedilo da obrazloZenje predloga zakona sadrzi sve bitne informacije o tome
na koji nacin i uz ¢iji uticaj se doslo do predloZenih reSenja. Trenutno je u Poslovniku Narodne skupstine
sadrZina obrazloZenja propisana na sledeci nacin:

Clan 151.

Ovlasceni predlagac zakona podnosi predlog zakona u obliku u kome se zakon donosi, s
obrazloZenjem.

ObrazloZenje sadrzi:
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1) ustavni, odnosno pravni osnov za donosenje propisa;

2) razloge za donosenje propisa, a u okviru njih posebno: analizu sadasnjeg stanja, probleme koje
propis treba da resi, ciljeve koji se propisom postizu, razmatrane mogucnosti da se problem resi i bez
donosenja propisa i odgovor na pitanje zasto je donosenje propisa najbolji nacin za resavanje
problema;

3) objasnjenje osnovnih pravnih instituta i pojedinacnih resenja;

4) procenu finansijskih sredstava potrebnih za sprovodenje propisa, koja obuhvata i izvore
obezbedenja tih sredstava;

5) opsti interes zbog kojeg se predlaZe povratno dejstvo, ako predlog zakona sadrZi odredbe s
povratnim dejstvom;

6) razloge za donosenje zakona po hitnom postupku, ako je za donosenje zakona predloZen hitni
postupak;

7) razloge zbog kojih se predlaZe da propis stupi na snagu pre osmog dana od dana objavljivanja u
»Sluzbenom glasniku Republike Srbije”;

8) pregled odredaba vaZeceg propisa koje se menjaju, odnosno dopunjuju (priprema se tako sto se
precrtava deo teksta koji se menja, a novi tekst upisuje velikim slovima).

ObrazloZzenje moZe da sadrzi i analizu efekata propisa, koja sadrzi sledeca objasnjenja: na koga ce i
kako ce najverovatnije uticati resenja u propisu, kakve troskove ce primena propisa stvoriti
gradanima i privredi (narocito malim i srednjim preduzecima), da li su pozitivne posledice donosenja
propisa takve da opravdavaju troskove koje ce on stvoriti, da li se propisom podrZava stvaranje novih
privrednih subjekata na trZistu i trZisna konkurencija, da li su sve zainteresovane strane imale priliku
da se izjasne o propisu i koje ¢e se mere tokom primene propisa preduzeti da bi se ostvarilo ono sto se
donosenjem propisa namerava.

Uz predlog zakona, predlagac dostavlja izjavu da je predlog zakona uskladen s propisima Evropske
unije, ili da ne postoji obaveza uskladivanja, ili da zakon nije moguce uskladiti s propisima Evropske
unije, i tabelu o uskladenosti predloga zakona s propisima Evropske unije.

Ako je predlagac zakona grupa narodnih poslanika, uz predlog mora biti naznacen predstavnik
predlagaca. Ako to nije ucinjeno, smatra se da je predstavnik predlagaca prvi potpisani narodni
poslanik.

Uz sve pomenuto, veoma bitno pitanje koje bi trebalo da se uredi da bi se sustinski obezbedilo
ispunjenje preporuka GRECO, jeste pravna zastita u slucaju da proces konsultacija ne bude organizovan
u skladu sa pravilima ili da obrazloZenje akta nije potpuno. Takva pravna zastita trenutno uopste ne
postoji. Bez obzira na propisanu obavezu organizovanja javne rasprave o nacrtu zakona i objavljivanje
informacija o njoj, ne postoji mogucnost da se spreci da Vlada predloZi zakon koji nije pripremljen u
skladu sa pravilima. Slicno tome, ne postoji mogucénost da se ospori ustavnost zakona koji Skupstina
usvoji zbog krsenja procedure tokom njegovog donosenja (npr. zato Sto obrazloZenje nije sadrzalo sve
obavezne elemente).

Za ovu preporuku nisu predvidena reSenja u nacrtu izmena i dopuna Zakona o sprecavanju korupcije.
Za tako nesto bi bilo mesta, na primer, tako Sto bi se propisala nadleznost Agencije da ukaZe na to
zakonodavni postupak nije sproveden i obrazloZen na valjan nacin, jer je upravo to jedan od mogucih
koruptivnih rizika. Ova nova nadleznost Agencije ne bi trebalo da bude vezana iskljucivo za nacrte
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zakona iz osam oblasti koje su trenutno prepoznate kao rizi¢ne (npr. porezi, javne nabavke, zdravstvo),
ved za bilo koju oblast koja se ureduje zakonima.

Aktuelni nacrt izmena ZSK predvida izmene ¢&lana 35, koje su korisne, ali ne i dovoljne. Cak i u ovom
ograniéenom obimu, norma nije praéena sankcijom za rukovodioca organa koji propusti obavezu da
dostavi Agenciji obavestenje, odnosno izjasnjenje. Zbog toga je neophodno, u slucaju prihvatanja ovih
izmena i dopuna, posledicno dopuniti i kaznene odredbe zakona kojima ce biti propisana sankcija za
odgovorno lice u organu javne vlasti koji ne ispuni svoje obaveze propisane ovim ¢lanom.

Zakonske intervencije su potrebne u nekoliko pravaca:

1) da se propisSe rok za dostavljanje nacrta zakona Agenciji, kada postoji obaveza. U praksi su pojedini
organi (npr. Ministarstvo pravde) tumacili da je obaveza ispunjena iako je nacrt zakona dostavljen
Agenciji tek na samom kraju javne rasprave o nacrtu zakona.

2) da se propise duznost Agencije da i sama prati da |li je organ uprave dostavio nacrt zakona koji je
imao obavezu da dostavi i da izradi misljenje i u slu¢ajevima kada je nacrt inace bio dostupan (npr.
iznet je na javnu raspravu).

3) da se propiSe obaveza dostavljanja Agenciji radi davanja misljenja i predloga zakona, ukoliko je on
promenjen u odnosu na razmatrani nacrt, kao i obaveza Agencije da dostavi misljenje Narodnoj
skupstini radi otklanjanja koruptivnih rizika.

4) da se propiSe obaveza upoznavanja javnosti, kako sa inicijativom i misljenjem Agencije, tako i sa
postupanjem po toj inicijativi i misljenju. Agencija trenutno objavljuje svoje inicijative i misljenja, iako
nije propisana zakonska obaveze, a tokom nekoliko ranijih godina to nije Cinila. S druge strane, ne
postoji zakonska obaveza niti praksa da organ uprave objavi na koji nalin je postupio po inicijativama
i miSljenju Agencije (npr. da to objasni u obrazloZenju predloga zakona).

5) pored svega navedenog, trebalo bi razmotriti moguénost da se propise obaveza dostavljanja i drugih
akata osim nacrta zakona Agenciji radi davanja misljenja. To mogu biti predlozi podzakonskih akata iz
»rizi€nih“ oblasti, ali i predlozi zakona koji nisu prosli kroz zakonodavni proces u izvrinoj vlasti, ve¢ su
ih, na primer, podneli narodni poslanici ili neki drugi ovlaséeni organ.

6) na osnovu javno dostupnih podataka nije moguce zakljuditi da li organi javne vlasti kao ovlaséeni
predlagaci dostavljaju Vladi, kao prilog uz Nacrt, i misljenje Agencije, buduéi da ono nije izri¢ito
propisano Poslovnikom o radu Vlade.

Dopunjena norma bi mogla da glasi:
Podnosenje inicijativa za donosenje propisa i davanje misljenja na nacrte zakona
Clan 35.

Agencija inicira donoSenje propisa, radi otklanjanja rizika od korupcije ili uskladivanja propisa sa
potvrdenim medunarodnim ugovorima u oblasti borbe protiv korupcije.

ORGAN DRZAVNE UPRAVE KOJEM JE AGENCIJA PODNELA INICIJATIVU IZ STAVA 1. OVOG CLANA,
DUZAN JE DA U ROKU OD 30 DANA OD DANA PRIJEMA OBAVESTI AGENCIJU O PRIHVATANJU,
ODNOSNO O RAZLOZIMA ZA NEPRIHVATANJE INICIJATIVE.
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Organ drzavne uprave duZan je da PRE POCETKA JAVNE RASPRAVE dostavi Agenciji nacrt zakona |
DRUGOG PROPISA iz oblasti posebno rizicne za nastanak korupcije i nacrt zakona | DRUGOG PROPISA
kojima se ureduju pitanja obuhvacena potvrdenim medunarodnim ugovorima u oblasti borbe protiv
korupcije, radi davanja misljenja o proceni rizika od korupcije.

ORGAN DRZAVNE UPRAVE DUZAN JE DA U ROKU OD 30 DANA OD DANA PRIJEMA MISLIENJA IZ STAVA
3. OVOG CLANA DOSTAVI AGENCLII IZJIASNJENJE O RAZLOZIMA ZA NJEGOVO PRIHVATANJE, ODNOSNO
NEPRIHVATANJE.

AGENCIJIA MISLIENJE I1Z STAVA 3. OVOG CLANA OBJAVLIUJE NA SVOJOJ INTERNET STRANICI | PORTALU
EKONSULTACIJE, PRE DOSTAVLIANJA NACRTA, ODNOSNO PREDLOGA AKTA RADNOM TELU VLADE.

MISLIENJE I1Z STAVA 3. OVOG CLANA PREDLAGAC DOSTAVLIA VLADI KAO PRILOG UZ NACRT ZAKONA.

AGENCIJA RAZMATRA | PREDLOGE ZAKONA 1Z STAVA 3. OVOG CLANA KOJI SU OBJAVLIENI NA SAJTU
NARODNE SKUPSTINE | DOSTAVLJA NARODNOJ SKUPSTINI MISLIENJE O PROCENI RIZIKA OD
KORUPCIJE.

Predlozi antikorupcijske strategije i Akcionog plana ne sadrze mere koje bi dovele do ispunjenja ove
preporuke. U ovim dokumentima se pitanje sprovodenja javnih rasprava pominje isklju¢ivo u vezi sa
radom jedinica lokalne samouprave, ali ne i kada je re¢ o postupanju izvrsne vlasti. Uz sve to, kao sto
je vec¢ ukazano, realizacija ove preporuke podrazumeva nuznost izmene skupstinskog Poslovnika, a
takvu obavezu nije mogude ni predvideti u aktu koji bi usvojila Vlada Srbije. Najzad, kao sto je veé
ukazano, preporuka se moZe u potpunosti realizovati jedino ako bi bila obezbedena i adekvatna pravna
zastita u slucaju narusavanja pravila zakonodavnog postupka, u vezi sa ¢ime bi trebalo razmotriti i
dopune nadleznosti Ustavnog suda.

Lobiranje (deveta preporuka)

ix. (i) da se pojam lobiranja obuhvaéen Zakonom o lobiranju prosiri na kontakte sa licima na najviSim
izvrSnim funkcijama (LNIF), bez obzira da li su formalizovani u pisanom zahtevu ili ne; (ii) da kontakti
izmedu LNIF-a i lobista / treéih strana koji Zele da uti¢u na proces donosenja odluka u javnosti budu
otkriveni, kao i imena ucesnika i tema o kojima se raspravlja (stav 68);

Realizacija ove preporuke podrazumeva temeljno razmatranje postojecih pravila u Zakonu o lobiranju,
alii brojnih drugih propisa koji ureduju rad organa u kojima se odvija lobiranje. Fokus GRECO preporuka
je bio na izvrsnoj vlasti, ali reSenja koja ¢e se usvojiti treba da budu dosledna i da obuhvate takode i
zakonodavno telo (Narodnu skupstinu), lokalnu samoupravu, kao i druge organe koji su ovlaséeni za
donosenje propisa (opstih akata).

U praksi nije bilo pokusaja da se otvori proces izmena Zakona o lobiranju, niti je u praksi primeéen bilo
kakav napredak u pogledu transparentnosti informacija o lobiranju ili aktivnosti koje bi trebalo urediti
na osnovu preporuke GRECO.

U predlogu Akcionog plana za novu antikorupcijsku strategiju je pod tackom 1.2.7. planirana izmena
Zakona o lobiranju, u poslednjem kvartalu 2024. Pri tom je obaveza nepotpuno definisana — ,tako da
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se uvede obaveza objavljivanja kontakta sa registrovanim i neregistrovanim lobistima“. Ukoliko se
izmene Zakona ograni¢e samo na ova pitanja, mogao bi da se ispuni samo drugi deo devete preporuke
GRECO.

Interne revizije (deseta preporuka)

X. da sva ministarstva budu opremljena jedinicama interne revizije koje su u potpunosti funkcionalne
(stav 69);

Ovo je pitanje prakse primene postojecih propisa, a ne njihove izmene ili donosenja novih. Prema
poslednjim raspolozZivim podacima (za 2022. godinu), svega 11 od ukupno 29 ministarstava i uprava u
njihovom sastavu ima funkcionalne jedinice interne revizije (sa najmanje tri revizora).

Predlozi antikorupcijske strategije i akcionog plana ne predvidaju reSenja za ove probleme.

Otkrivanje sukoba interesa (jedanaesta preporuka)

xi. (i) da se od svih osoba na najvisim izvr$nim funkcijama zahteva da otkriju ad hoc sukobe interesa;
i (ii) da izuzetak po kome se onemogucavaju da to €ine, u slucaju ,,opasnosti od odlaganja“ u procesu
donosenja odluka, bude uklonjen iz zakona (stav 74);

Ova preporuka se samo delimi¢no ispunjava predloZenim izmenama Zakona. U clanu 42. se predlaze
isklju¢enje mogucnosti da javni funkcioner postupa u slucaju sukoba interesa, ¢ak i kada postoji
opasnost od odlaganja. lako je primedba GRECO bila da je ovaj pojam ,,priliéno nejasan i predstavlja
preterano Sirok izuzetak”, neophodno je promisliti koje su posledice brisanja tog dela norme, i detaljno
obrazloziti do kakvih promena ¢e to dovesti u praksi.

U tom smislu bi bilo potrebno sagledati dosadasnju praksu postupanja Agencije, ali i javnih
funkcionera. Drugim re€ima, trebalo bi razmotriti u kojim situacijama su javni funkcioneri preduzimali
radnje iako je postojao sukob interesa, zbog ¢ega su smatrali da postoji opasnost od odlaganja, a zatim
utvrditi da li je bilo razli¢itih tumacenja te norme i da li je ova mogucnost bila zloupotrebljena. Tek
nakon sagledavanja prakse bi se moglo na nesumnjiv nacin utvrditi da li bi brisanje izuzetka stvorilo
vise Stete nego koristi, te da li bi preporuku trebalo realizovati na neki drugi nacin, tako Sto bi izuzetak
bio preciziran ili uvedeni dodatni mehanizmi kontrole.

Drugi problem sa predloZzenom izmenom Zakona, pa i ispunjavanjem preporuke GRECO, jeste to sto
nije nista ucinjeno u pogledu obavestavanja javnosti o sukobu interesa, Sto je GRECO takode zatrazZio
(citat: Ovaj pojam je prilicno nejasan i predstavlja preterano Sirok izuzetak. ETG naglasava vaZznost da
se LNIF povuku iz procesa donosenja odluka kad god postoji uoceni sukob interesa u vezi sa
predmetnom temom i da takve odluke budu dostupne javnosti.)

Naime, i dalje u €lanu 42. ostaje samo obaveza javnog funkcionera da obavesti Agenciju o sukobu
interesa koji iskrsne tokom vrsenja javne funkcije, ali ne i obaveza da bilo funkcioner, bilo Agencija, o

28


https://www.mfin.gov.rs/upload/media/MxsYbA_6540ea3a756a5.pdf

) TRANSPARENTNOST EEE. Onariacis ey
/SRBIJA S e

tome obaveste javnost. Informacije o obavestavanju javnosti o sukobu interesa bi trebalo obuhvatiti u
posebnom clanu ili promeniti naslov ¢lana 42. i predvideti da je re¢ o ,Obavestavanje Agencije i
javnosti“. Tu bi, dalje, trebalo razraditi normu u pogledu informacija koje bi funkcioner trebalo da
predoci javnosti, a da ne ugrozi u meri koja bi bila preterana sopstvenu privatnost i privatnost ili
legitimne interese drugih lica.

U vezi sa ovim ¢lanom postoji jos jedan problem, koji nije reSen izmenama norme. Javni funkcioner je
duzan da prekine postupanje u predmetu u kojem postoji ,sumnja u sukob interesa”, ali ne i kada
sukob interesa nesumnjivo postoji. Dalje, funkcioner nema duZnost da obavestava Agenciju ni o
situacijama koje predstavljaju sukob interesa, ali kod kojih funkcioner nije imao takvu sumnju.

Stav 1. zato treba izmeniti tako da se javni funkcioneri obavezu da prijave sukob interesa, ali i da se
Agenciji obrate kada nisu sigurni da li neka situacija predstavlja sukob interesa ili ne. Norma bi se mogla
izmeniti na sledeci nacin:

Obavestavanje Agencije | JAVNOSTI
Clan 42.

Javni funkcioner je duZan da, prilikom stupanja na duZnost i tokom vrsenja javne funkcije, bez
odlaganja, a najkasnije u roku od pet dana, pismeno obavesti neposredno pretpostavljenog i Agenciju
o sumniji u postojanje sukoba interesa ili o sukobu interesa koji on ili sa njim povezano lice ima.

Javni funkcioner je duZan da prekine postupanje u predmetu u kojem postoji SUKOB INTERESA ILI
sumnja u sukob interesa izuzev ako postoji opasnost od odlaganja.

Agencija daje misljenje o tome da li postoji sukob interesa u roku od 15 dana od dana prijema
obavestenja javnog funkcionera.

Ako javni funkcioner traZi misljenje o postojanju sukoba interesa u postupku javnih nabavki, Agencija
daje misljenje o tome u roku od osam dana.

Agencija moZe da pozove javnog funkcionera i traZi da dostavi potrebne podatke, u cilju pribavljanja
informacija o postojanju sukoba interesa iz st. 1. i 4. ovog ¢lana.

Ako Agencija utvrdi da postoji sukob interesa iz st. 1. i 4. ovog clana, o tome obavestava funkcionera i
organ u kome on vrsi javnu funkciju i predlaZze mere za otklanjanje sukoba interesa.

Odredbe st. 1. i 6. ovog ¢lana ne isklju¢uju primenu odredbi o izuzec¢u propisanih drugim zakonima.
INFORMACIJE O POSTUPANJU FUNKCIONERA | AGENCIJE U PRIMENI ODREDABA OVOG CLANA SE
OBJAVLIJUJU NA INTERNET STRANICI AGENCIJE, U ROKU OD 15 DANA OD DANA PRIJEMA
OBAVESTENJA, ODNOSNO DAVANJA MISLIENJA, UZ ZASTITU PRAVA TRECIH LICA.

U predlozima antikorupcijske strategije i akcionog plana se ne predvidaju mere koje bi vodile
ispunjenju ove preporuke GRECO. Verovatni razlog za to je bilo predvidanje da ée izmene ZSK biti
usvojene pre donosenja Strategije.

Primena pravila o ogranicenjima po prestanku javne funkcije (dvanaesta preporuka)
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xii. da se pravila o ograni¢enjima po prestanku radnog odnosa primenjuju na sve osobe na najvisim
izvrSnim funkcijama, ukljucujuci predsednika, Sefove kabineta predsednika i potpredsednika Vlade,
kao i specijalne i vladine savetnike (savet 88);

Najvazniji deo preporuke se ispunjava predloZenim izmenama i dopunama Zakona. Naime,
uklju¢ivanjem savetnika i Sefova kabineta u definiciju javnog funkcionera, na njih bi se primenjivala i
pravila koja vaZze za bivse funkcionere. S druge strane, ni nakon izmene koja se predvida nacrtom,
obaveza se ne bi odnosila na predsednika Republike.

Postoje i drugi problemi u vezi sa normom koja ureduje obaveze ranijih funkcionera.

Intervencija u ¢lanu 55. (u Nacrtu izmena i dopuna ZSK) je normativno losa. Umesto koris¢enja izraza
,odnosno” trebalo bi naciniti nekoliko ta¢aka u okviru stava 1. Kao $to smo komentarisali kada je ovaj
¢lan zakona prethodni put menjan, norma je preuska jer se moze tumaciti da zabrana postoji jedino u
slu¢aju da trenutno postoji poslovni odnos izmedu organa u kojem je funkcioner vrsio javnu funkciju,
a ne i u slucaju da je takav poslovni odnos postojao ranije (u doba vrsenje javne funkcije), Sto je
suprotno logici.

PredloZzene dopune ZSK takode imaju dalekosezne posledice u pogledu prava bivsih javnih funkcionera,
koje bi morale da budu temeljno razmotrene.

Predlozena norma ocigledno ne ispunjava preporuku GRECO u odnosu na predsednika Republike.
Naime, u nacrtu izmena i dopuna ovog ¢lana zadrzava se postojeée reSenje prema kojem se zabrana
ne odnosi na javne funkcionere izabrane neposredno od gradana ($to je nacin izbora ne samo poslanika
i odbornika, ve¢ i predsednika Republike).

Predlog TS iz 2021. za formulaciju ¢lana 55. je bio slededi:

"Lice kome je prestala javna funkcija ne sme da u roku od dve godine od dana prestanka funkcije:

1) stupi u odnos sa organom javne vlasti u kome je bilo javni funkcioner, kao predstavnik poslovnog
subjekta koji sa organom javne vlasti ima ili tek uspostavlja poslovne kontakte;

2) zasnuje radni odnos ili uspostavi poslovnu saradnju sa pravnim licem, preduzetnikom ili

medunarodnom organizacijom koji ostvaruju korist od odluka u ¢ijem je donoSenju ucestvovao;

3) zastupa pravno ili fizicko lice ili obavlja poslove vestaka ili stru¢nog savetnika, u smislu zakonika
kojim se ureduje krivicni postupak, u sudskom ili drugom postupku u kome se razmatra odluka u cijem
donosenju je ucestvovao;

4) obavlja poslove upravljanja ili revizije u pravnom licu koje je nadzirao kao javni funkcioner, ako je
nadzor vrsen poslednje godine javne funkcije;

5) upotrebi, radi sticanja koristi ili pogodnosti sebi ili drugom ili nanoSenja Stete drugom, informacije
do kojih dode na javnoj funkciji, ako nisu dostupne javnosti.

Zabrana iz st. 1. t. 2) ne odnosi se na narodne poslanike, poslanike i odbornike.

Bivsi funkcioner obavestava Agenciju u roku od 15 dana o zasnivanju radnog odnosa, uspostavljanja
poslovne saradnje sa pravnim licem, preduzetnikom ili medunarodnom organizacijom, o zastupanju
pravnih ili fizickih lica, obavljanja poslova vestaka ili strucnog savetnika ili poslova upravljanja ili
revizije."
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Redovna i sustinska kontrola izvestaja o imovini i prihodima (trinaesta preporuka)

xiii. da izvestaji o imovini i prihodima lica na najvisim izvrsnim funkcijama budu predmet redovne
sustinske kontrole i da se Agenciji za sprecavanje korupcije obezbede adekvatna sredstva za tu svrhu
(stav 97);

lako se moZe tumaciti da se i ova preporuka odnosi samo na primenu Zakona, bilo bi ispravnije tretirati
je kao da je delimic¢no rec i o pitanju koje treba urediti normativno. U tom smislu, bilo bi ispravno
propisati obavezu Agencije da u svom planu kontrole izveStaja o imovini i prihodima javnih funkcionera
predvidi redovnu kontrolu izvestaja najvisih funkcionera izvrne vlasti svake godine, ili u nekim drugim
redovnim periodima. Aktuelna odredba ZSK to ne obezbeduje. Ta odredba glasi:

Provera lzvestaja
Clan 75

Agencija proverava tacnost i potpunost podataka u Izvestaju, kao i blagovremenost dostavljanja
Izvestaja, prema godisnjem planu provere koji donosi direktor.

Godisnji plan provere donosi se na osnovu prethodne analize Agencije, pri cemu se narocito vodi racuna
o kategoriji javnih funkcionera, visini njihovih primanja i visini finansijskih sredstava iz budZeta kojima
raspolazu organi javne viasti u kojima su javni funkcioneri na javnoj funkciji.

Agencija vanredno proverava tacnost i potpunost podataka iz Izvestaja, ako posumnja da u Izvestaju
nisu prijavljeni tacni i potpuni podaci.

Kao Sto se moze videti, da li ¢e izvestaji najvisih funkcionera izvrsne vlasti uopste biti kontrolisani, zavisi
isklju¢ivo od godisnjeg plana kontrole koji donese direktor Agencije. Zakon ne sadrZi obavezu da tim
planom svake godine, ili u bilo kom drugom vremenskom periodu, budu obuhvaceni i ovi funkcioneri.
U praksi, mnogi od najvisih funkcionera izvrsne vlasti nisu bili predmet kontrole ve¢ godinama. Plan
provere za 2023. obuhvata drzavne sekretare u ministarstvima. U planu za 2022. takode je bilo
obuhvaceno nekoliko drzavnih sekretara. Plan za 2021. nije obuhvatio lica sa vrha izvrsne vlasti, kao ni
onaj iz 2020. Plan za 2019. godinu je imao fokus na javnim preduzec¢ima, dok su 2018. kontrolisani
drzavni sekretari i pomocnici ministara. Iduéi unazad, najvisi funkcioneri izvrSne vlasti (prema
metodologiji GRECO) se mogu pronaci u planu kontrole tek 2017. kada je bilo kontrolisano ¢etvoro
ministara. U 2016. je fokus bio na lokalnoj samoupravi, tokom 2015. je proveravano petoro tadasnjih
ministara, dok su svi bili podvrgnuti kontroli poslednji put pre deset godina, 2014. Prvi objavljeni plan
kontrole, iz 2013, obuhvatao je poslanike i pravosude. Ni u jednoj od godina direktori Agencije nisu
planirali da kontroliSu izveStaje predsednika Republike ili njegovih savetnika.

Pored navedenih normativnih nedostatka, trebalo bi razmotriti na koji nacin se preporuka moze
ispuniti i u delu kojim se traZi da Agencija dobije adekvatna sredstva za redovne i sustinske provere
izvestaja funkcionera izvréne vlasti. Cini se da bi u prvom koraku trebalo planirati dodatna sredstva
(npr. za zaposljavanje dodatnog osoblja) kako bi bile vrSene redovne provere izvestaja kod veéeg broja
javnih funkcionera. To dalje podrazumeva odobravanje akta o sistematizaciji radnih mesta, za $ta je
nadleZan skupstinski odbor.
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U skladu sa tim, kako bi ova preporuka bila adekvatno prepoznata u antikorupcijskoj strategiji i
akcionom planu ($to trenutno nije slucaj), tu strategiju bi trebalo da donese Narodna skupstina, a ne
Vlada Srbije, kao Sto se trenutno planira.

Posebnu paznju bi trebalo posvetiti nacinu vrsenja kontrole izvestaja. Iz izvesStaja GRECO se moze
zakljuciti da predmet njihovog razmatranja nije bila delotvornost nacina na koji Agencija sprovodi
kontrolu izvestaja o imovini i prihodima. Imajuéi u vidu veliki znadaj koji se pridaje ovom
antikorupcijskom mehanizmu, uporedno postojanje srodnih mehanizama (npr. utvrdivanje porekla
imovine na osnovu posebnog poreskog zakona), i neprestano ukazivanje Evropske komisije na mali broj
predmeta u kojima se ispituje korupcija ,,na visokom nivou®”, izmene ZSK bi trebalo iskoristiti da se
sagledaju moguénosti unapredenja. Konkretne preporuke za to nije mogudée dati, jer su informacije o
nacinu sprovodenja kontrole poverljive.

Imunitet clanova Vlade (Cetrnaesta preporuka)

xiv. (i) da se revidira imunitet koji je omogucen clanovima Vlade, kako bi se iskljucila izricito krivicna
dela povezana sa korupcijom; (ii) da se nadleZnost TuZilastva za organizovani kriminal prosiri na sve
osobe na najviSim izvrsnim funkcijama, ukljucujuéi predsednika, za krivicna dela protiv sluzbene
duZnosti i da ono bude adekvatno popunjeno osobljem kako bi ispunjavalo svoju ulogu (stav 110);

Ova preporuka se odnosi na izmene drugih propisa, ukljucujuéi Ustav, Zakon o Vladi, Zakon o
predsedniku Republike i Zakon o organizaciji i nadleznosti drZavnih organa u suzbijanju organizovanog
kriminala, terorizma i korupcije, a ne Zakon o sprecavanju korupcije. Izmene tih zakona bi trebalo vrsiti
uporedo sa izmenama ZSK, radi uskladivanja sa preporukama GRECO. Takode, u Sirem smislu sa ovom
preporukom su povezane i izmene koje bi trebalo izvrsiti u Zakoniku o krivicnom postupku i Krivicnom
zakoniku.

GRECO u okviru evaluacije razmatra pitanje imuniteta, ne samo ¢lanova Vlade, ve¢ i predsednika
Republike, pa se u tom smislu pominju ¢lanovi 119. i 135. Ustava. Medutim, prvi deo preporuke se
izri¢ito odnosi samo na ¢lanove Vlade, $to je nelogi¢no. Predsednik Republike, kao i predsednik i clanovi
Vlade uZivaju imunitet ,kao narodni poslanici“ (koji je ureden ¢lanom 103. Ustava), pa bi prilikom
suZavanja obima imuniteta trebalo uporedo da se odvija za sve nosioce izvrSne vlasti.

Preporukom GRECO se trazi isklju¢enje moguénosti pozivanja na imunitet za krivicna dela povezana sa
korupcijom. Nije, medutim, precizirano na koje sve oblike imuniteta se misli, tako da bi trebalo
preispitati postojeca ustavna i zakonska resenja za sve njih.

To je, pre svega, pitanje mogucnosti liSavanja slobode bez prethodnog odobrenja Skupstine (odnosno
same Vlade) u slucaju da je predsednik Republike / ¢lan Vlade zateden u izvr$enju kriviénog dela za koje
se moze izreci kazna manja od pet godina zatvora. Postoje neka krivicna dela sa elementom korupcije
kod kojih je zaprec¢ena kazna manja od pet godina, pa bi, u skladu sa preporukom, kroz izmene Ustava
trebalo otvoriti moguénost lisSavanja slobode i za koruptivna krivicna dela kod kojih je zapreéena blaza
kazna (npr. za krivi¢no delo iz ¢lana 40. Zakona o finansiranju politi¢kih aktivnosti).
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Sledece pitanje je da li se protiv funkcionera izvr$ne vlasti moze voditi krivi¢ni postupak za korupciju a
da to ne odobri Skupstina / Vlada. Po Ustavu to sada nije moguce, a u skladu sa preporukom GRECO bi
trebalo da bude.

NajvaZnije pitanje u vezi sa imunitetom ¢lanova Vlade odnosi se na aktuelni ¢lan 134. stav 1. Ustava:
Predsednik Vlade i ¢lan Vlade ne odgovaraju za misljenje izneto na sednici Vlade ili Narodne skupstine,
ili za glasanje na sednici Vlade.

Ovom normom nije samo pruZen imunitet od krivicnog gonjenja za vreme dok ¢lan Vlade vrsi tu
funkciju, vec je iskljucena krivicna odgovornost u nekim sluc¢ajevima gde bi ona inace postojala. Norma
prema kojoj €lan Vlade ne moze da odgovara za glasanje na sednici Vlade isklju¢uje mogucénost
krivicnog gonjenja i u slucaju da je ministar glasao na odredeni nacin zato $to je primio mito ili zato Sto
je hteo nekom svom bliskom licu da donese korist.

O realizaciji ove vazne preporuke GRECO nema reci u antikorupcijskoj strategiji i akcionom planu.
Stavige, odbijeni su svi predlozi izneti na radnoj grupi da se Strategijom obuhvate izmene Ustava, koje
su potrebne i radi reSavanje drugih problema.

NadleZnost i kapaciteti Tuzilastva za organizovani kriminal (¢etrnaesta preporuka)

GRECO je ukazao na krupnu anomaliju sistema za borbu protiv korupcije — da pojedini vrlo visoki
funkcioneri (ukljucujuéi i predsednika Republike) ne mogu biti na meti istraga specijalizovanog
TuzilaStva za organizovani kriminal (koje je nadleZzno npr. za korupciju u vezi sa ¢lanovima Vlade ili
direktorima javnih preduzeca).

Clan 3. t. 2) Zakona o organizaciji i nadleZnosti driavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala,
terorizma i korupcije ¢ée morati da se menja i iz drugog razloga — kako bi bili obuhvaceni savetnici i
Sefovi kabineta. Ova norma trenutno glasi:

2) krivicnih dela protiv sluZbene duZnosti (Cl. 359, 366, 367. i 368. Krivicnog zakonika), kada je okrivljeni,
odnosno lice kojem se daje mito, sluZzbeno ili odgovorno lice koje vrsi javnu funkciju na osnovu izbora,
imenovanja ili postavljenja od strane Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, opste sednice
Vrhovnog suda, Visokog saveta sudstva ili Visokog saveta tuZilastva;

Na osnovu norme, nadleznost TOK je odredena prema organu koji bira, imenuje ili postavlja odredenog
funkcionera, a ne prema rangu funkcionera. Zato je trenutno izostavljen predsednik Republike (bira se
od strane gradana, a ne ni jednog od pomenutih organa), a ubuducée bi bili izostavljeni savetnici
ministara (imenuje ih ministar, ne Vlada).

Kada je rec o kapacitetima tuzilastva, u predlogu Akcionog plana antikorupcijske strategije planira se
(tacka 2.1.1.) ,,popunjavanje upraznjenih radnih mesta shodno Pravilniku o sistematizaciji radnih mesta
u TOK“, pri ¢emu je rok za to kraj 2024. Kao organ koji sprovodi aktivnost odredeno je Ministarstvo
pravde, a Visoki savet tuzilastva kao ,partner u sprovodenju aktivnosti“. Ovo je ocigledno suprotno
podeli nadleZnosti izmedu ova dva organa.
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Kada je re¢ o izmenama Zakona, u tatkama 1.1.3. i 1.1.4. je planirano da se u tre¢em kvartalu 2024.
izradi analiza, a u ¢etvrtom formira radna grupa. Za sve to je zaduzeno Ministarstvo pravde, s tim da bi
analiza bila radena u saradnji sa Vrhovnim sudom, Vrhovnim javnim tuzilaStvom i Ministarstvom
unutrasnjih poslova. lzostavljeni su organi koji bi mogli da pruze najveci doprinos identifikovanju
problema — TuzilaStvo za organizovani kriminal i posebna odeljenja viSih javnih tuzilaStava koja
postupaju u koruptivnim predmetima.
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Klju¢ne preporuke

1. Nova Strategija za borbu protiv korupcije i Akcioni plan za prvu godinu njene primene treba da
sadrZe reSenja za sve Preporuke iz Petog kruga evaluacije GRECO, i to tako da u tom periodu
sve preporuke budu ispunjene ili da makar budu zapocete pripreme, tamo gde je neophodan
duzi rok (izmene Ustava).

2. Ciljevi koji se odnose na ostvarivanje GRECO preporuka treba da budu postavljeni u Strategiji
tako da Srbija u potpunosti ispuni svoje obaveze.

3. Strategiju za borbu protiv korupcije treba da usvoji Narodna skupstina, a ne Vlada, kako bi u
njoj mogle da se predvide obaveze za samu Narodnu skupstinu i druge organe kojima Vlada
Srbije nije ovlas¢ena da odreduje obaveze.

4. Nacrt Zakona o sprecavanju korupcije treba da bude znacajno dopunjen, nakon ¢ega o njemu
treba da bude organizovana nova javna rasprava.

5. Bez odlaganja treba da bude otvoren proces izmena i dopuna Zakona o lobiranju (Ministarstvo
pravde) i Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (Ministarstvo drzavne
uprave i lokalne samouprave).

6. Agencija za spreCavanje korupcije, predsednik Republike, Vlada, ministarstva i Narodna
skupstina treba da promene praksu svog rada, ne ¢ekajuci na izmene propisa, izmedu ostalog
i usledec¢em:

a. Redovno razmatranje izvestaja Saveta za borbu protiv korupcije i imenovanje
nedostajucih ¢lanova na osnovu predloga samog Saveta.

b. Objavljivanje informacija o kontaktima sa lobistima (lica obuhvaéena aktuelnim
Zakonom), ali i drugim zainteresovanim stranama.

c. Objavljivanje informacija o angaZovanim savetnicima i drugim licima koja pruZaju
savetodavne usluge.

d. lzrada analiza o koruptivnim rizicima u propisima, bez obzira na to da li su ministarstva
zatrazila misljenje o nacrtu zakona i objavljivanje informacija o postupanju po tim
analizama (Agencija).

e. Redovno postupanje po zahtevima za pristup informacijama od javnog znacaja (Vlada,
Predsednik).

f. Uklju¢ivanje na dnevni red samo onih predloga zakona kod kojih je prethodno
sproveden postupak javnih konsultacija / javne rasprave i Cije obrazloZenje sadrzi
potpune informacije o uticaju na pripremu tih propisa (Narodna skupstina).

g. Ukljucivanje ¢lanova Vlade iz 2022, 2020. i 2016, kao i predsednika Republike i njegovih
savetnika u plan kontrole izvestaja o imovini i prihodima za 2024. (Agencija)
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