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1. Uvodne napomene

Sukob interesa

Tema ovog istraZzivanja u najSirem smislu jeste sukob javnog i privatnog interesa u Republici Srbiji. ,Sukob interesa”
je pojam koji se definiSe na razne nacine, koji medusobno imaju dosta sli¢nosti ali i neke razlike. Prema definiciji koju
promovise OECD, kada govori o sukobu interesa u javhom sektoru, sto je bila i nasa tema, ,sukob interesa
podrazumeva sukob izmedu javne duZnosti i privatnog interesa koju ima javni sluzbenik, pri cemu njegov privatni
interes moZe neprimereno da utice na vrsenje sluZbenih duZnosti i obaveza.”

Sukob interesa je u Republici Srbiji na velika vrata usao u propise 2004. prvo kao zakonska, a od 2006. i kao ustavna
kategorija. U Zakonu koji u poslednjih osam godina definiSe Sta je sukob interesa, kaze se da je to: ,situacija u kojoj
funkcioner ima privatni interes koji utice, moZe da utice ili izgleda kao da utice na postupanje funkcionera u vrsenju
javne funkcije odnosno sluZbene duznosti, na nacin koji ugroZava javni interes.

Iz ove definicije se ujedno izdvajaju tri oblika sukoba interesa koji se najéesée mogu pronadi u teoriji i u propisima.
To su stvarni, potencijalni i prividni sukob interesa.

Sukob interesa je situacija iz koje moze da proistekne mnogo toga loSeg, ukljucujuci korupciju i druga ozbiljna krivicna
dela. Medutim, sam po sebi, sukob interesa nije krivicno delo ni prestup. On Cesto nastaje ne samo bez krivice, vec i
bez Zelje, volje ili bilo kakve mogucnosti javnog sluzbenika da spreci njegov nastanak. Kaznjiv, a u svakom slucaju
moralno problematican je propust sluzbenika da sukob interesa ne proba da izbegne, prijavi, otkloni i na drugi nacin
razresi u javnom interesu.

Stvarni ili, kako se jo$ naziva, aktuelni sukob interesa je uvek u vezi sa nekim konkretnim odlucivanjem. Na primer,
direktor ¢e biti u stvarnom sukobu interesa u momentu kada odlucuje da li ¢e da zakljuc¢i ugovor u ime javnog
preduzeda sa firmom ¢iji je vlasnik njegov rodak, poverilac ili prijatelj. Takav sukob interesa postoji bez obzira na to
da li ¢e na kraju zakljuciti ugovor upravo sa tom firmom, jer proizlazi iz ¢injenice da se nalazi u situaciji u kojoj treba
da vaga izmedu interesa povezanih lica i javnog interesa.

Potencijalni sukob interesa nije u vezi sa konkretnim odlucivanjem. Primera radi, ako je ministar poljoprivede vlasnik
hladnjaca za skladistenje bobicastog voca, on e biti u potencijalnom sukobu interesa zbog ¢injenice da ministarstvo
kojim rukovodi donosi neke od propisa koji se odnose na otkup i izvoz tog voéa, dodeljuje subvencije u poljoprivedi
i rukovodi inspekcijom koja kontrolise rad hladnjaca. Taj potencijalni sukob interesa prerasée u stvarni u momentu
kada ministar donosi neku od pomenutih odluka, Sto ¢e se verovatno dogoditi nekoliko puta godiSnje. Medutim, neki
potencijalni sukobi interesa mozda nikad nece prerasti u stvarni. Na primer, to ¢e biti situacija iz primera direktora
javnog preduzeca ukoliko se firma njegovog rodaka, poverioca ili prijatelja nikada i ne javi na tender.

Sukob interesa moze biti prividan na mnogo nacina. Naime, u pitanju su situacije kada nema ni potencijalnog ni
stvarnog sukoba interesa, ali se iz nekog razloga Cini (kolegama, javnosti, medijima) kao da sukob interesa postoji.
Na primer, to mogu biti situacije kada postoji zabluda o identitetu — kada se na konkurs za posao u opstinskoj sluzbi
javi kandidat koji nosi isto retko prezime kao i predsednik konkursne komisije, ali oni nisu ni u kakvom srodstvu. Ili,
na primer, ukoliko bi ministar poljoprivede iz gornjeg primera u proslosti bio vlasnik hladnjaca, ali ih je u
meduvremenu prodao. Direktor javnog preduzeca ce biti u prividnom sukobu interesa kada firma njegovog rodaka
dostavi ponudu za usluge popravki sluzbenih automobila, ali, na primer, o tome da li ée ta nabavka biti prihvaéena u
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stvari ne odlucuje direktor javnog preduzeca ve¢, na primer, posebna komisija Vlade koja to radi za sva javna
preduzeda.

Funkcioner ili sluzbenik koji je u aktuelnom sukobu interesa mora da preduzme sve sto je potrebno (¢ak i kada nije
propisana posebna procedura) da bi se situacija u kojoj se nasao razresila u korist javnog interesa. Onaj ko se nalazi
u potencijalnom sukobu interesa, mozda ¢e morati da ga otkloni (npr. ako je zakonom ve¢ zabranjen rad kod drugog
poslodavca), a u svakom slucaju da se uzdrzi od radnji koje ¢e sukob interesa aktuelizovati. Kada je sukob interesa
prividan, onda treba da upozna javnost i nadredene u ¢emu se sastoji ta prividnost, i sve drugo Sto ¢e ocuvati
integritet postupka odlucivanja, ugled javne funkcije i organa u kojem se ona vrsi.

Pravila o sukobu interesa se donose radi postizanja nekoliko ciljeva. Pre svega, kako bi se smanjio broj prilika da
sukob interesa uopste nastane. Takve su, na primer, norme koje zabranjuju funkcionerima i sluzbenicima da
obavljaju dodatne poslove, da primaju odredene vrste poklona, da budu ¢lanovi upravljackih tela u pravnim licima,
itd.

Posto verovatno nije moguce, a u svakom slucaju nije smisleno, zabraniti funkcionerima ili sluzbenicima sve
aktivnosti koje mogu da ih izloZe sukobu interesa pri odlucivanju, postavljaju se i druga pravila, o tome kako razresiti
neki konkretan sukob interesa koji je ve¢ nastao. Tome, na primer, sluze norme o obaveznom izuzeéu.

Pored ovih osnovnih, pravila o sukobu interesa mogu se odnositi i na druga pitanja, npr. u vezi sa trazenjem saveta,
u vezi sa obelodanjivanjem stvarnih i mogucih sukoba interesa nadzornom telu i drugo. Posebnu celinu obic¢no cine
norme o nadzoru, postupanju u slu¢aju povrede pravila i kaznama — krivi¢nim, prekrsajnim, disciplinskim, moralnim,
politickim, itd. U svakom slucaju, ono Sto je predmet eventualnih kazni nije sama Cinjenica da je sukob interesa
nastupio, vec to sto je sluzbenik ili funkcioner propustio da ucini neku svoju duznost — npr. tako S$to je nije odbio da
primi zabranjeni poklon, obavlja neki dodatni posao, nije saopstio da je povezan sa strankom u postupku, nije
dostavio izvestaj o imovini i prihodima ili nije naveo neki podatak u izvestaju, itd.

Sukob interesa kao antikorupcijska tema

Sukob interesa se s pravom povezuje sa korupcijom, ali se greSkom izjednacava sa njom. Da bi bilo korupcije mora
prethodno da postoji neki sukob interesa (nuzni preduslov). Korupcija se, kao lukrativni vid kriminala uvek deSava
radi ostvarivanja neke direktne ili posredne (npr. nanosenje Stete drugome) koristi, materijalne ili nematerijalne.
Drugim recima, postoji neki privatni interes koji javni funkcioner ili sluzbenik zadovoljava koruptivnim aktom, ocekuje
da ¢e ga zadovoljiti u buduénosti ili vraé¢a neki dug iz proslosti. Taj privatni interes se nalazi u sukobu sa njegovom
sluzbenom duznos¢u da nepristrasno donese odluku.

S druge strane, kao Sto je ve¢ navedeno, sukob interesa ne mora da se razvije u korupciju. To se nece dogoditi ako
se sukob razresi u korist javnog interesa, Sta god da je tome razlog — visoki moralni standardi pojedinca, pretnja
kaznom, nadzor pretpostavljenog i drugih drzavnih organa ili izloZzenost pogledu javnosti. Naravno, postoje i brojne
situacije u kojima je potrebno dobro znanje i paznja da se prepozna da li sukob interesa postoji ili ne i da li je on
doveo do nekih stetnih posledica, zato Sto funkcioneri i sluzbenici nekada nece biti spremni da priznaju njegovo
postojanje, zato Sto ée olako smatrati da na njihovo odludivanje ta situacija nije imala nikakvog uticaja ili zato $to
nisu ni svesni uzro¢no — posledi¢nih veza u odnosima koje imaju sa drugima i uticaja tih veza na odlucivanje.

Generalno, postoji trend da se sve vise paznje posvecuje merama koje imaju za cilj da sprece da do sukoba interesa
dode ili aktivostima radi otkrivanja i kaznjavanja Stetnih posledica do kojih je doslo usled nerazresenog sukoba



interesa. Deo pric¢e koji je najbitniji, razreSenje sukoba interesa koji preti javhom, cesto nije u sredistu pazinje
zakonodavaca, medija i kontrolnih organa.

Zato zvanicni izvestaji i medijski napisi o primeni ovih pravila redovno obiluju podacima o tome koliko je funkcionera
prijavilo svoju imovinu i prihode i Sta se u tim izvestajima moze pronaci; da li primljeni pokloni premasuju zakonski
maksimum, da li je funkcioner traZio saglasnost za obavljanje dodatnog posla i slicno. Podataka o tome kako su
pravila uspesno primenjena, a sukob interesa izbegnut, gotovo da nigde i nema.

Da bi zabuna bila veéa, mediji, javni funkcioneri, gradani pogotovo, ali i mnogi pravnici, mesaju pojmove sukoba
interesa i kumulacije funkcija, izjednacavaju sukob interesa sa gotovom zloupotrebom, proglasavaju krsenje nekih
preventivnih pravila (npr. nepodnosenje izvestaja o imovini) sukobom interesa i slicno.

Pored zabuna koje su posledica neznanja, postoje i one koje su posledica okolnosti da je jezicko znacenje pojma
»,Sukob interesa” Sire od onog koje je predmet antikorupcijske regulative. Naime, sukob interesa o kojem ovde
govorimo jeste u stvari sukob javnog i privatnog interesa koji postoji kod konkretnog donosioca odluke. S druge
strane, postoje mnogobrojni slucajevi gde se u u sukobu nalaze dva privatna interesa (firme koje se nadmecu na
trzistu) ili dva javna interesa (npr. opstine koje se nadmedu u privlacenju preduzetnika). Slicno tome, stalno su
sukobljeni i partikularni interesi politickih stranaka (ti interesi su Cesto predstavljeni javnosti kao da su opsti). U
takvim slucajevima postoje suprotstavljeni interesi i sukobljavanje vise aktera. Radi boljeg razumevanja treba
naglasiti da u kontekstu borbe protiv korupcije ne govorimo o takvim pojavama, ve¢ o privatnom interesu donosioca
odluke u javnom sektoru koji je u suprotnosti sa duznoséu tog lica da se stara o javhom interesu.

Najzad, na pocetku treba istac¢i da se sukob interesa i njegovo sprecCavanje i reSavanje mogu izraziti i drugim
pojmovima, kao Sto su ,razlozi za obavezno izuzec¢e”, ,nespojivost”, ,razlozi koji uticu na odlucivanje” i drugo.

Predmet istrazivanja

lako smo tokom istrazivanja tezili da obuhvatimo sva najvaznija pitanja u vezi sa sukobom interesa i razvoj situacije
tokom sprovodenja istrazivanja, po prirodi delovanja koalicije prEUgovor, posebno smo usmerili paznju na ona
pitanja iz domena sukoba interesa koja su se nasla u fokusu tekuéih evropskih integracija Srbije.

U tom smislu, na pocetku istrazivanja za analizu i pracenje, odabrana je preporuka iz eksplanatornog skrininga,
prema kojoj treba ,,Unaprediti zakonski i administrativni okvir za sprecavanje sukoba interesa i postupanje u sluc¢aju
kada sukob postoji. Osigurati dobro razumevanje ovog koncepta na svim nivoima.” Ova preporuka je preto¢ena u
tacku 2.2.3. Akcionog plana za poglavlje 23 pretpristupnih pregovora, gde je razradena kroz aktivnosti koje treba
sprovesti. Razlog za odabir ove preporuke jeste to sto ona obuhvata unapredenje normativnog okvira, poboljsanje
prakse u sprovodenju zakona, i unapredenje znanja o temi sukoba interesa.

Na Zalost (zbog slabe dinamike reformi u Srbiji), a na korist Citalaca ove publikacije, ona ima Siri obuhvat nego sto je
originalno planirano. Naime, okolnost da veliki deo planiranih aktivnosti iz ove tacke AP 23 nije sproveden na vreme
ili u dovoljnoj meri, dala nam je prostora i vremena da se u istrazivanju bavimo i pojedinim povezanim pitanjima.

Tako smo, pored analize i pracenja aktivnosti u okviru ove tacke Akcionog plana, paznju posvetili i drugim tackama
iz AP 23 (deo o korupciji), ali i drugim strateskim aktima (akcioni plan za sprovodenje Strategije za borbu protiv
korupcije) i drugim znacajnim propisima o ¢ijim izmenama ili sprovodenju ovi strateski akti ne govore mnogo (Ustav,
Zakon o opStem upravnom postupku). Takode, generalno je pristup bio takav da smo se trudili da obuhvatimo ona
pitanja kod kojih je tokom sprovodenija istrazivanja bilo nekih promena, makar na normativnom nivou. Usled toga,
u fokusu istrazivanja su se nasli propisi koji se odnose na javne funkcionere i javne sluzbenike, dok je nesto manje
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paZnje posveceno pitanju propisa i primene normi o sukobu interesa u pravosudu, pojedinim javnim sluzbama i
javnim preduze¢ima. O sukobu interesa koji se odnosi na pojedine specificne profesije unutar javnog sektora
(policija), ili u pojedinim postupcima (javne nabavke), viSe se moze Citati u analizama koje su izradili Beogradski
centar za bezbednosnu politiku, odnosno Centar za primenjene evropske studije.

Istrazivanje se odnosi na period od objavljivanja eksplanatornog skrininga za poglavlje 23 u procesu pridruzivanja
EU, sa fokusom na 2015. i 2016. godinu

U ovoj analizi se koriste delovi posebnih analiza TS, BCBP i CPES koje su nastale u okviru istog projekta, kao i drugi
dokumenti, uz navodenje izvora. Bicemo Vam zahvalni ako nam ukaZete na eventualne nepotpunosti ovog
dokumenta, kao i na sugestijama za nastavak rada.

2. Opis stanja

2.1. Pravni okvir za sprecavanje i reSavanje sukoba interesa

Opis

Pravni okvir za prevenciju sukoba javnog i privatnog interesa u Republici Srbiji ¢ine Ustav (norme o nespojivosti
funkcija i o ,zabrani sukoba interesa“), odredbe ratifikovanih antikorupcijskih medunarodnih konvencija (Konvencija
UN protiv korupcije), brojni zakoni koji ureduju osnivanje drzavnih organa, regulatornih tela i drugih oblika
organizovanja javnog sektora (pojedini uslovi u pogledu odsustva sukoba interesa koje moraju ispunjavati njihovi
rukovodioci), sudski i upravni procesni zakoni (norme o iskljuenju i izuzeéu, kao nacinu da se sukob interesa razresi
kao i o posledicama nereSavanja sukoba interesa), Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije (koji ureduje
sprecavanje sukoba interesa kod nosilaca javnih funkcija kao i postupanje javnih funkcionera koji imaju sukob
interesa u odlucivanju), zakoni koji ureduju prava i obaveze drzavnih sluzbenika i pojedinih drugih zaposlenih u
javnom sektoru (npr. u organima lokalne samoprave, u policiji), zakoni koji ureduju sukob interesa u vezi sa pojedinim
aktivnostima organa vlasti (npr. javne nabavke), podzakonski akti koji su na osnovu njih doneti, Eticki kodeks drzavnih
sluzbenika (donet na osnovu zakonskog ovlaséenja, Cije se kr$enje kaznjava na osnovu zakona), interni akti pojedinih
organa vlasti i eticki kodeksi Cije krSenje ne povlaci sa sobom pravne posledice (npr. vecina etickih kodeksa ponasanja
funkcionerai sluzbenika lokalne samouprave). Sprecavanje i reSavanje sukoba interesa su takode predmet strateskih
akata, od kojih su neki doneti u formi obavezujuée odluke Narodne skupstine (Nacionalna strategija za borbu protiv
korupcije).

Opsta ocena

Pravni okvir u oblasti prevencije i reSavanja sukoba interesa koji u Srbiji postoji od uspostavljanja ustavnog nacela
podele vlasti, znacajno se razvio nakon 2004. godine, ali i dalje nije potpun niti dosledan. Postoje pravila o
obaveznom i fakultativnom izuze¢u u upravnom i sudskom postupku, kao i u nekim posebnim postupcima (npr. javne
nabavke) u slucaju srodnicke i drugih oblika povezanosti izmedu donosilaca odluke i lica na Cija interese ta odluka
utie, kao i zabrane, ogranicenja i obaveze za javne funkcionere i drzavne sluzbenike koje imaju za cilj da onemogude
do sukoba interesa dode. Tim merama nisu obuhvacdeni svi zaposleni u javhom sektoru, odnosno sve osobe koje po
nekom osnovu donose odluke u organima vlasti. U nekim sluc¢ajevima su pravila nedovoljna i njihova primena
podleZe arbitrernoj oceni samog funkcionera/sluzbenika ili nadzornog organa, a u drugim situacijama su pravila



previse rigidna i postavljaju zabrane odlucivanja koje nisu od koristi za javni interes. Zakoni novijeg datuma,
ukljuéujudi i Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije (koji se odnosi na javne funkcionere), posvecuju vise paznje
sprecavanju nego reSavanju sukoba interesa.

Propisi ne daju dovoljno garancija da ¢e prevencija sukoba interesa biti obezbedena kroz delotvoran nadzor
nadleznog organa ili rukovodioca. U tom pogledu, stanje je najbolje kada je re¢ o nosiocima funkcija u pravosudu,
izvrsnoj vlasti, direktorima javnih preduzeéa i nosiocima izvrSnih funkcija u teritorijalnoj autonomiji i lokalnoj
samoupravi, koji su u obavezi da podnose izvestaje o imovini i prihodima i gde postoji obaveza da jedan deo tih
izveStaja Agencija za borbu protiv korupcije obuhvata svojim planovima kontrole. Stanje je losije kada je re¢ o drugim
javnim funkcionerima koji su obuhvaceni zabranama, obavezama i ogranicenjima iz Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije (npr. opstinski odbornici, ¢lanovi nadzornih i upravnih odbora pojedinih javnih preduzeda i ustanova), ali
ne moraju da podnose izvestaje o imovini i prihodima sve dok Agencija to ne zatrazi od njih. lza njih su drzavni
sluzbenici i sluzbenici u organima APV i lokalnih samouprava, za koje vaze brojna zakonska ogranicenja i obaveze, ali
nije uspostavljen sistem za proaktivnu proveru postovanja tih pravila. Na kraju, u mnogim javnim sluzbama,
ustanovama i preduzecima u drzavnom vlasnistvu, pravila o sprecavanju sukoba interesa nisu ni propisana.

Pravila su uglavnom jasna u pogledu toga ko treba da razresi sukob interesa, koje su duznosti javnih funkcionera i
sluzbenika i kakve mogu biti posledice u slucaju krsenja tih pravila po samo sluzbeno lice i po odluku koja je doneta
u sukobu interesa. Medutim, problem moze biti utvrdivanje da li je uopste postojao sukob interesa koji je trebalo
prijaviti i razresiti (postojanje privatnog interesa ili povezanosti u konkretnom slucaju). Odluku kojom se reSava sukob
interesa donosi hijerarhijski visi sluzbenik, odnosno organ, ili kolegijalno telo. Propisi ne daju dovoljno garancija da
¢e sukob interesa biti uocen, ako ga funkcioner/sluzbenik sam ne prijavi, pa samim tim ni da ¢e biti pravovremeno
resen u javnom interesu.

Sustinska razlika u pristupu resavanju sukoba interesa koju je doneo Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, u
odnosu na ,stare” procesne zakone, jeste to Sto ovde o reSavanju sukoba interesa i ispravnosti postupanja
funkcionera odlucuje i savetuje spoljni organ. Takode, u odredenoj meri je drugacije i to Sto je kao posledica
odredena nistavost akta donetog u sukobu interesa, kao i okolnost da je krug navedenih razloga zbog kojih se moze
isticati povreda propisa Siri. U pogledu posledica sukoba interesa, slican koncept usvaja i Zakon o javnim nabavkama.

StrateSki akti i drZavni planovi

Antikorupcijska strategija i drugi strateski dokumenti uocavaju potrebu za unapredenjem pravnog okvira za
sprecavanje sukoba interesa, i potrebu da se ovom pitanju posveti vise paZnje u primeni zakona (u odnosu na
kumulaciju funkcija i mere prevencije), ali se iz njih ne moze u potpunosti sagledati u kojem pravcu bi se reforme
odvijale ni koje sve probleme bi trebalo resiti izmenama propisa. Akcioni plan za poglavlje 23 EU integracija (usvojen
u aprilu 2016) i revidirani akcioni plan za sprovodenje antikorupcijske strategije (jul 2016) problemu prevencije
sukoba interesa pristupaju znacajno uzZe nego antikorupcijska strategija i njen izvorni akcioni plan iz 2013,
izostavljajuci van domasaja zaposlene u javnom sektoru van administracije (javne sluzbe, ustanove kulture, zdravstva
i obrazovanja, javna preduzeda, preduzeca u javnoj svojini).

Medunarodne obaveze

Uredivanje sprecavanja i reSavanja pojedinih oblika sukoba interesa je medunarodna obaveza Srbije, na osnovu
Konvencije UN protiv korupcije i antikorupcijskih konvencija Saveta Evrope. Trenutno je najaktuelnija potreba da se
zakonodavstvo i praksa postupanja usaglase sa medunarodnim standardima, na osnovu preporuka Cetvrtog kruga



evaluacije GRECO, a u vezi sa radom sudija, javnih tuZilaca i narodnih poslanika (rok za izvestavanje o realizaciji
preporuka je 31.12.2016). Izmedu ostalog, tu je rec o pitanju definicije sukoba interesa, etickim kodeksima, pracenju
postovanja pravila od strane Agencije i otklanjanju pojedinih vidova sukoba interesa. Preporuke GRECO ostavljaju
odredeni prostor za uredivanje materije sukoba interesa na razli¢ite nacine. S obzirom na prirodu odlucivanja, moze
se pretpostaviti da ¢e najizazovnije biti pitanje prijavljivanja i reSavanja sukoba interesa koji o konkretnim pitanjima
o kojima odlucuju narodni poslanici. Gotovo da ne postoji praksa primene propisa u vezi sa njihovim radom.

Razvoj situacije tokom istrazivanja
U posmatranom periodu pravni okvir jeste izmenjen, sto je dovelo do izvesnog unapredenja. Medutim, izmene nisu
izvrSene u skladu sa planskim dokumentima, usled ¢ega su najznacajniji problemi i dalje ostali nereseni.

Ustav Republike Srbije nije menjan, a rad skupstinske radne grupe za reformu politickog sistema nije doneo
rezultate. Izmene Ustava se planiraju u Akcionom planu za poglavlje 23 do kraja 2017. One treba da se zasnivaju na
misljenju Venecijanske komisije, tako Sto bi bila otklonjena mogucnost nastanka nekih oblika sukoba interesa
ministra pravde i predsednika skupStinskog odbora za pravosude, koji proizlaze iz ¢injenica da su oni trenutno i
¢lanovi Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzilaca po svojoj funkciji.

Novi Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije je doSao tek do faze nacrta, koji je objavljen na kraju septembra
2016, iako je originalno (2013) planirano da izmene budu dovrsene do kraja 2014. godine. Javna rasprava o nacrtu
je otvorena do 15. novembra 2016. Rad radne grupe Ministarstva pravde, u Cijem sastavu je znacajno bila zastupljena
Agencija, sve vreme je bio opterecen loSim odnosima izmedu ove dve institucije, koji se mogu povezati sa razli¢itim
videnjem uloge Ministarstva/Vlade u koordinaciji borbe protiv korupcije, stepenom nezavisnosti i ovlaséenja
nezavisnih organa a narocito postupkom koji Agencija vodi zbog moguceg sukob interesa ministra pravde (Ciji je
mandat istekao u avgustu 2016). Proces izrade akta se nakon raspisivanja izbora u februaru 2016, odvijao uglavhom
kroz bilateralne konsultacije predstavnika pojedinih organa, a ne sastanke radne grupe. Pored toga, u samom zakonu
postoje brojna pitanja za koja nije lako pronaci odgovarajuce resenje. DonoSenje ovog zakona je najavljeno kao
prioritet u ekspozeu predsednika Vlade (avgust 2016), gde je takode istaknuto da postoje razli¢ita misljenja izmedu
izvrSne vlasti i Agencije o buduc¢im zakonskim resenjima. Rok iz AP 23 za usvajanje zakona je kraj 2016.

Kao polaziste za novi zakon uzet je Model koji je predloZila i obrazloZila Agencija za borbu protiv korupcije jos 2014.
Model predvida izmenu pojedinih pravila za prevenciju sukoba interesa, pri ¢emu neke norme idu u pravcu
povecéanja obaveza funkcionera (npr. prijavljivanje imovine Sireg kruga povezanih lica), neke u pravcu umanjenja
njihovih obaveza (npr. mogucnost sticanja vlasnistva u firmama tokom funkcije), a najvedi broj u pravcu preciziranja
postojec¢ih normi koje su se pokazale kao problemati¢ne. Model ne pokriva neka pitanja koja bi trebalo, poput sukoba
interesa koji proizlazi iz obavljanja funkcije u politickoj stranci, kao ni u vezi sa sukobom interesa lica koja nisu javni
funkcioneri ali uti¢u znacajno na proces donosenja odluka (npr. savetnici).

U poglavlju Nacrta zakona koji se odnosi na nespojivost funkcija i poslova, tezi da otkloni neke od nedostataka
postojeceg pravnog okvira. Izmedu ostalog, pojasnjava se Sta se smatra ,drugim poslom®, ujednacavaju se kriterijumi
za obavljanje drugog posla ili delatnosti uz javnu funkciju i ukida se mogucnost obavljanja tih poslova uz saglasnost
Agencije. Posebnom odredbom je zabranjeno vrSenje poslova savetovanja. Neke od postojecih zabrana se proSiruju
i na funkcionere cija funkcija ne zahteva rad sa punim radnim vremenom ili stalni rad. Unapredene su i odredbe koje
se odnose na ¢lanstvo funkcionera u udruZenjima i organima udruZenja. Precizirani su i rokovi za prenosenje
upravljackih prava u privrednim subjektima. Kad je re¢ o specificnoj preventivnoj meri da privredni subjekt u



vlasnistvu funkcionera obavesti Agenciju o u¢es¢u u postupku koji moze rezultirati zaklju¢enjem ugovora sa javnim
sektorom, doslo je do viSe promena (produZenje roka za prijavljivanje, obaveza i za firme koje su u delimichom
vlasnistvu funkcionera). Predvidene su i izmene u pogledu ograni¢enja po prestanku javne funkcije, na nacin koji je
primereniji i koji smanjuje obim diskrecionog odlucivanja Agencije.

Kad je re¢ o reSavanju sukoba interesa, aktuelni Zakon propisuje rok od osam dana za obavestavanje Agencije “o
sumnji u postojanje sukoba interesa ili o sukobu interesa koji funkcioner ili sa njim povezano lice ima”, pri ¢emu nije
jasno propisano od kada taj rok pocinje da tece. Usled toga, do prijavljivanja dolazi prekasno, pa je predlaganje mera
za otklanjanje sukoba interesa bespredmetno. Umesto toga, Agencija je predlozila prijavljivanje postojanja privatnog
interesa, i preciziranje aktivnosti sluzbe, direktora i Odbora Agencije nakon toga. Promene su predloZene i u vezi sa
niStavoséu pojedinacnog akta koji je donet u sukobu interesa — preciziranje pokretanja postupka za oglasavanje
niStavosti. Druga veoma bitna novina jeste niStavost ugovora (takve mere se predvidaju Zakonom o javnim
nabavkama zbog krsenja tamosnjih pravila o sukobu interesa).

Nacrt Zakona donosi bitno drugadija reSenja u odnosu na postojeci tekst i model. U njemu se, kao $to je predvideno
strateskim aktima, jasnije razgranicavaju sukob interesa i kumulacija javnih funkcija. Iz definicije sukoba interesa
izostavlja se ,, prividni“ (,,izgleda kao da utice na postupanje javnog funkcionera”), $to moze da pomogne u otklanjanju
nekih od teskoca u primeni zakona. Medutim, s druge strane, na taj nacin se ostaje bez ikakvog resenja za jedno
vazno pitanje — zastite interesa institucije zbog pogresne predstave u javnosti da sukob interesa postoji.

I Nacrt, kao i Model predvida da funkciner obavestava Agenciju o postojanju privatnog interesa, ali je predviden
drugaciji postupak u odnosu na onaj iz Modela. Tako bi funkcioner bio u obavezi da obavesti pismeno Agenciju
odmah ¢im uoci da je u sukobu interesa ili da bi mogao da se nade u toj situaciji. Agencija zatim daje misljenje da li
postoji sukob interesa u roku od 15 dana od prijema potpunog i urednog obavestenja. Ako funkcioner nije siguran
da li je u sukobu interesa i zatraZzi misljenje o tome, Agencija ée se izjasniti u roku od osam dana. Agencija bi po
sluzbenoj duznosti morala da pokrene postupak u kojem odlucuje o postojanju sukoba interesa u roku od pet godina
od postupanja ili nepostupanja javnog funkcionera koje je izazvalo sumnju u sukob interesa. Takav postupak se moze
pokrenuti i kada funkcioner nije trazio misljenje od Agencije ili kada je to misljenje trazio ali nije postupio po njemu.

Medutim, Nacrt sadrZi krupne izuzetke. Naime, ova posebna pravila se uopste ne bi primenjivala u postupcima kada
je izuzece sluzbenog lica uredeno (drugim) zakonom! Imajuéi u vidu veoma Siroku primenu Zakona o opstem
upravnom postupku, ocigledno je da bi primena ovih mera, ukoliko se usvoje resenja iz aktuelnog Nacrta, bila veoma
retka, makar kada je re¢ o donoSenju akata u drzavnoj upravi i lokalnoj samoupravi (naravno, i u pravosudu). U
svakom slucaju onespokojava to Sto se u obrazloZenju ovog nacrta zakonskog resenja ne navode njegove ocekivane
posledice niti ciljevi koji se Zele posti¢i. MoZe se jedino naslutiti da je cilj bio da se zakonskom normom pokriju one
situacije za koje trenutno ne postoje zakonska pravila o izuzecu sluzbenog lica. Posebno bi bilo zanimljivo sagledati
kakve ¢e posledice resenja imati u pogledu manje uredenih ili manje formalnih postupaka, poput izrade analiza i
drugih razmatranja koja prethode preduzimanju akata poslovanja u javhom sektoru. Valja napomenuti da Nacrt
sadzi i odredbu prema kojoj bi Agencija ipak mogla da zatrazZi ponavljanje postupka u jednostranackim upravnim
stvarima, ako utvrdi da je javni funkcioner bio u sukobu interesa kada je doneo upravni akt ili uestvovao u tome.
Cini se da je ovo dobro odabrano resenje, jer pokriva situacije kada ne postoji zainteresovana stranka u postupku
koja bi osporavala odluku zbog toga Sto su povredena pravila o izuzedu, i kada ne bi bilo racionalno cekati da drugi
drzavni organ (npr. javni pravobranilac, javni tuZilac) pokrene postupak za oglasavanje akta niStavim, bududéi da
Agencija ve¢ o tome ima dovoljno dokaza. Nacrt sadrzi i pravila za slucaj da direktor ili ¢lan odbora same Agencije
imaju sukob interesa ili uo¢e moguénost da do njega dode. Tada su u obavezi da odmah pismeno obaveste odbor
Agencije, a ovo telo daje misljenje o tome da li postoji sukob interesa.
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Zakon o opStem upravnom postupku, izmenjen je nakon dugih priprema i u transparentnom postupku. Veéina
odredaba, ukljucujudi i neke koje su bitne za sprecavanje i reSavanje sukoba interesa (viSe o tome u delu o resavanju
sukoba interesa), ¢e biti primenjene od 1. juna 2017. Medu korisnim novinama sada se izriCito predvida kao razlog
za izuzece situacija u kojoj sluzbeno lice ostvaruje naknadu ili druga primanja od stranke u postupku (pravnog lica)
ili je angazovano u upravnom odboru, nadzornom odboru u radnom ili strucnom telu stranke i ako ishod postupka
moze da mu donese direktnu korist ili Stetu. Takode je preciziran nacin odludivanja o sukobu interesa ¢lanova
kolegijalnih organa.

lako je strateskim okvirom bilo predvideno da donoSenje zakona koji bi na sveobuhvatan nacin uredio pitanje sukoba
interesa u javnom sektoru, to se nije dogodilo. Naprotiv, sledeci pravce iz reforme javne uprave i ne obazirudi se na
antikorupcijsku Strategiju, usvojen je (u primeni od 1. marta 2016) poseban Zakon o zaposlenima u autonomnim
pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave. Taj zakon, izmedu ostalog, ureduje i sukob interesa u te dve
grupacije sluzbenika javnog sektora. Zakon predstavlja krupan napredak u odnosu na prethodno vazeda reSenja
(Zakon o radnim odnosima u drzavnim organima, koji potice jos iz 1991). Postavljena pravila su gotovo u potpunosti
preslikana iz Zakona o drzavnim sluzbenicima uz zadrzavanje svih nedorecenosti i nejasnoca koje imaju i norme tog
zakona (npr. ,obavesti o sukobu interesa koji moZe imati“). | jedan i drugi sluzbenicki zakon se uglavnom pozivaju na
pravila iz Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (npr. prijem poklona, rad za drugog poslodavca, osnivanje
privrednih drustava, c¢lanstvo u organima udruzenja). Prijavljivanje interesa u vezi s odlukom organa, uredeno
¢lanom 44, obavezuje sluzbenika da, ukoliko on ili s njime povezano lice, ima interes u vezi sa odlucivanjem u cijem
postupku ucestvuje, o tome pismeno obavesti neposrednog rukovodioca. Ako se radi o sluzbeniku na polozaju,
odluku o njegovom izuzeéu doneée organ nadlezan za njegovo postavljenje. Time se, kako se kaze, ne dira u pravila
0 izuzedéu propisana upravnim postupkom.

Zakon o drzavnim sluzbenicima, poslednji put je menjan 2014, kada su u njega ukljucene i neke norme koje su
posredno u vezi sa sukobom interesa (preciziranje nacina razresenja sluzbenika na poloZaju na osnovu preporuke
Agencije za borbu protiv korupcije, obuka sluzbenika, pracenje primene Kodeksa drzavnih sluzbenika). Kodeks je
takode izmenjen 2015. godine, a te izmene, izmedu ostalog, omoguéavaju bolje pracenje sprovodenja pravila o
sprecavanju i reSavanju sukoba interesa.

Kada je rec¢ o drugim propisima bitno je naglasiti da je Zakon o javnim nabavkama u leto 2015. godine znacajno
izmenjen u netransparentnom postupku, izmedu ostalog i u oblasti spre¢avanja sukoba interesa. Na osnovu tih
izmena, ukinuta je obaveza da veci narucioci (preko milijardu dinara godisSnje) obrazuju posebnu sluzbu koja bi
sprovodila kontrolu planiranja i sprovodenja postupaka i izvrSenja javnih nabavki. Izmenjen je i ¢lan 23. o zastiti
integriteta postupka javne nabavke. Tim izmenama je relativizovana ranija apsolutna zabrana da lice koje je
ucestvovalo u pripremi dokumentacije nastupa kao ponudac ili podizvodac ili da sa njima saraduje u pripremanju
ponude. Sada se za ovu zabranu postavlja dodatni uslov — ,, da se na taj nacin narusava jednakost ponudaca i
konkurencija u postupku javne nabavke”. Odredba o odbijanju ponude i obavestavanju nadleznih organa u slucaju
pokusaja podmicivanja radi uticaja na narucioca ili saznanja poverljivih informacija je drugacije definisana. Brisana
je ranija odredba prema kojoj se internim planom borbe protiv korupcije blize ureduje postupak utvrdivanja
podmicivanja ili nedozvoljenog prikupljanja informacija.

Tokom 2016.godine usvojen je i novi Zakon o policiji. Taj zakon, koji je donet nakon javne rasprave pitanje sukoba
interesa, kao i prethodni zakon, ureduje kroz zabranu obavljanja nespojivih delatnosti pripadnika MUP-a. Medutim,
lista ovih delatnosti ¢e tek biti odredena podzakonskim aktom ministra koji do danas nije usvojen.
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Promene u odnosu na preporuku iz AP 23

Akcionim planom za poglavlje 23 je bilo propisano da ¢e se unaprediti zakonski okvir za sprecavanje i reSavanje
sukoba interesa. Zakonski okvir jeste unapreden, ali ne na predvideni nacin ni u predvidenom obimu. Naime, prema
oceni iz skrininga, ,,Srbija nema poseban zakon o sprecavanju sukoba interesa. lako Zakon o Agenciji za borbu protiv
korupcije sadrzi odredbe o zabrani dvostrukih javnih funkcija i o sprec¢avanju sukoba interesa, rezultati u ovoj oblasti
za sada su veoma ograniceni. Potrebno je da Srbija obezbedi jasnije zakonske odredbe i osigura primenu odvracajuéih
sankcija u slucaju dokazanog krsenja“ (misli se na pravila o sukobu interesa). U praksi, nije doSlo do promena
najvaznijeg pomenutog propisa, Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, a promene drugih propisa nisu otklonile
probleme o kojima se govori u skriningu. S druge strane, izvrSene su neke promene u propisima koje nisu bile
predvidene (npr. Zakon o opstem upravnom postupku).
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2.2. Institucionalni kapaciteti za sprecavanje i resavanje sukoba interesa

Opis institucionalnog okvira za sprecavanje sukoba interesa

Za primenu normi o sprecavanju sukoba interesa u Srbiji nadlezno je viSe organa, sluzbi, pojedinaca i tela.

Najjasnije je zakonski odredena uloga Agencije za borbu protiv korupcije. Agencija je nadlezna za primenu pojedinih
mera koje mogu spreciti nastupanje sukoba interesa javnih funkcionera. Izmedu ostalog, Agencija prikuplja podatke
o imovini i prihodima javnih funkcionera, o poklonima koje dobijaju, o njihovim dugovima i potrazivanjima, ¢lanstvu
u organima pravnih lica, o interesima c¢lanova njihove porodice i drugih povezanih lica itd. Agencija je takode
nadlezna da odluci da li je obavljanje drugih poslova, za vreme ili nakon odlaska sa javne funkcije, dopusteno. Ona je
ovlaséena da proverava tacnost i potpunost dobijenih podataka, kako na osnovu svog godisnjeg plana, tako i po
predstavkama fizi¢kih i pravnih lica, kao i da pokrece prekrsajne postupke i postupke koji se mogu okon¢atiizricanjem
mera (preporuka za razresSenje i slicno) prema funkcionerima u slucaju povrede pravila.

Zakonska uloga Agencije u resavanju sukoba interesa odnosi se na nekoliko situacija: a) kada funkcioner obelodani
da ima potencijalni ili stvarni sukob interesa; b) kada se obrati Agenciji zbog sumnje/dileme da je u sukobu interesa;
c) kada Agencija naknadno sazna da funkcioner postupao u sukobu interesa; d) kada Agencija naknadno sazna da joj
se funkcioner nije obratio ili saopstio da ima sukob interesa, iako je bio u obavezi. U skladu sa tim, Agencija moze da
deluje savetodavno, nalogodavno, da bude organ koji vodi postupak protiv funkcionera koji je prekrsio pravila ili da
pokrene/inicira postupak kod drugog organa zbog toga $to je funkcioner prekrsio propis.

Za primenu ovih pravila zaduZeno je nekoliko organizacionih jedinica u okviru Sluzbe Agencije. To su pojedini delovi
Sektora za kontrolu imovine i prihoda funkcionera i postupanje po predstavkama i Sektor za reSavanje o sukobu
interesa. Pored njih, o ovim pitanjima odlu¢uju direktor i zamenik direktora i Odbor Agencije.

Kod neresenog sukoba interesa, povreda zakona za koju je nadlezna Agencija, obi¢no predstavlja i povredu drugih
propisa (pocev od procesnih pravila upravnog ili sudskog postupka, Zakona o javhim nabavkama do Krivicnog
zakonika). Zato, dok je u davanju saveta uloga Agencije ponekad primarna, jer drugi organi nisu dobili jasna zakonska
ovlaséenja da se time bave, kod pokretanja kaznenih mera ili otklanjanja Stete, Agencije nije jedina koja moze da
deluje, a ¢esto nije ni najpozvanija.

Drugi nadlezni organi za sprecavanje i reSavanje sukoba interesa u Srbiji uglavnom nisu odredeni vec su u najboljem
slucaju odredivi — ,neposredno prepostavljeni, rukovodilac organa, presednik suda, nadzorni organ” itd. U vecini
slucajeva kada su postavljena pravila za sprecavanje sukoba interesa, nije odreden ni jedan organ koji bi imao
duZnost da se stara o primeni tih pravila proaktivno.

StrateSki akti i drZavni planovi

Antikorupcijska strategija i drugi strateski dokumenti uocavaju potrebu za unapredenjem kapaciteta Agencije, ali se
iz njih ne moze u potpunosti sagledati u kojem pravcu bi se reforme odvijale ni koje sve probleme bi trebalo resiti
izmenama propisa, iako su date neke informacije. Akcioni plan za poglavlje 23 EU integracija (usvojen u aprilu 2016)
i revidirani AP za sprovodenje antikorupcijske strategije (jul 2016) problemu prevencije sukoba interesa pristupaju
znacajno uZe nego antikorupcijska strategija i njen izvorni akcioni plan iz 2013, izostavljajuéi zaposlene u javhom
sektoru van administracije (javne sluzbe, ustanove kulture, zdravstva i obrazovanja, javna preduzeca, preduzeca u
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javnoj svojini) iz svog domasaja. S druge strane, pojedini delovi AP 23, koji se odnose na dalji razvoj kapaciteta
Agencije za borbu protiv korupcije, sadrZe viSe detalja od planova iz 2013.

U Akcionom planu za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji pitanju sukoba
(javnog i privatnog) interesa posveceno je nekoliko tacaka. U originalnoj verziji ovog dokumenta iz 2013, ovoj temi
je bio delimi¢no posveéen cilj 3.1.2. ,,otklonjeni nedostaci u pravnom okviru i ojacani kapaciteti u oblasti prevencije
sukoba interesa, kontrole imovine i prihoda javnih funkcionera“, a posredno i nekoliko drugih (u vezi sa
ovlaséenjima Agencije, posebnim postupcima i sektorima, kao i poseban cilj iz oblasti prevencije 4.10. uspostavljen
sistem za sprecavanje sukoba interesa zaposlenih u javhom sektoru.

Ovaj AP je u okviru politi¢kih aktivnosti predvidao izmenu Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije. Indikator
ostvarenosti cilja bio je , pove¢an broj kontrola u radu uprave, u skladu sa Zakonom o Agenciji za borbu protiv
korupcije i drugim relevantnim zakonima (porast od 30% u odnosu na pocetnu vrednost u 2012. godini)“. Da bi se
do tog cilja doslo, Akcioni plan je predvideo da se upostavi efikasna infrastruktura za saradnju Agencije za borbu
protiv korupcije i nadleznih institucija, radi provere podataka u dostavljenim izvestajima o imovini i prihodima
funkcionera, edukacija funkcionera i drugo. Mera 3.1.2.3.a predvida uspostavljanje proaktivnog pristupa u kontroli
izveStaja o imovini i prihodima funkcionera, zarad ¢ega bi Agencija trebalo da zaposli novi kadar. Aktivnost bi se
sadrzala u pokretanju ,novih postupaka kontrole blagovremenosti podnosenja izvestaja o imovini i prihodima
funkcionera na osnovu indicija i podataka prikupljenih u postupcima kontrole drugih izvestaja, drugim postupcima
koje vodi Agencija, kao i iz drugih izvora (medija, informacija dobijenih od drugih organa, pravnih i fizickih lica koje
nisu dostavljene kako bi se pokrenuo postupak pred Agencijom i sl.)“. Aktivnost bi bila uspesno sprovedena ako se
broj postupaka povecéava u odnosu na prethodnu godinu. Na slican nacin, i mera 3.1.2.3. b ,,Uspostaviti proaktivan
pristup u oblasti sprecavanja i reSavanja sukoba interesa funkcionera” podrazumeva zaposljavanje novog kadra u
oblasti sprecavanja i reSavanja sukoba interesa, a zatim pokretanje novih postupaka ,za utvrdivanje nespojivosti
javnih funkcija na osnovu indicija i podataka prikupljenih u drugim postupcima za utvrdivanje nespojivosti javnih
funkcija, drugim postupcima koje vodi Agencija, kao i iz drugih izvora (medija, informacija dobijenih od drugih
organa, pravnih i fizi¢kih lica koje nisu dostavljene kako bi se pokrenuo postupak pred Agencijom i sl.). Aktivnost bi
bila uspesna ako je povecan broj postupaka u odnosu na prethodnu godinu.

Revidirani antikorupcijski Akcioni plan je predvideo da se cilj 4.10. ,Uspostavljen sistem za sprecavanje sukoba
interesa zaposlenih u javnom sektoru”, mere i aktivnosti u okviru cilja 4.8. , prate kroz odgovarajuce aktivnosti iz
Akcionog plana za Poglavlje 23, ali medu njima postoji sustinska razlika — umesto svih zaposlenih u javhom sektoru,
sada se prate samo pojedine kategorije sluzbenika.

AP za poglavlje 23 sadrzi dve preporuke koje su u vezi sa ja¢anjem kapaciteta Agencije za borbu protiv korupcije,
dok se o kapacitetima drugih organa koji bi se starali o prevenciji ili reSavanju sukoba interesa u njemu ne govori.
Preporuka 2.2.3. tako upucuje da bi trebalo, izmedu ostalog, unaprediti i ,administrativni okvir za sprecavanje
sukoba interesa“. Rezutat sprovodenja ove preporuke bi trebalo da bude da su ,institucionalni kapaciteti u oblasti
sukoba interesa unapredeni®. Indikatori ostvarivanja ovog cilja uglavhom nisu adekvatno odredeni. Tako, , Broj
sprecenih konflikta interesa” u stvari nije moguce utvrditi, ,Pozitivna ocena Evorpske komisije o napretku Srbije”
sustinski ne predstavlja nezavisnu referencu za ocenu uspesnosti. ,Godisnji izvestaj o radu Agencije za borbu protiv
korupcije” moze da pokaZe u kojoj meri su mere i aktivnosti iz Akcionog plana sprovedene (ali nadleznost Agencije
za pracenje AP 23 jo$ nije propisana). , Broj pokrenutih i pravosnazno okoncanih prekrsajnih i drugih postupaka®
takode nije dovoljno precizan indikator jer nije jasno Sta ¢e se smatrati zadovoljavaju¢im rezultatom.
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Radi sprovodenja ove preporuke predvideno je pet aktivnosti. Prva medu njima je , Kontinuirana specijalizovana
obuka zaposlenih u Agenciji za borbu protiv korupcije radi primene novog Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije.” Ova preporuka se naslanja na drugu, opstiju: ,2.2.1. Jasnije definisati nadleznost Agencije za borbu protiv
korupcije i osigurati da broj zaposlenih korespondira sa nadleznostima Agencije. Dalje unaprediti efikasnost Agencije
kroz izmenjeni zakonski osnov i jacati njene administrativne kapacitete kako bi bolje koordinirala sa drugim
drZavnim organima i organizacijama, izmedu ostalog, tako $to ¢e biti bolje povezana sa njima, ukljucujuéi preko baza
podataka, i tako Sto ¢e se njeni izvestaji, prijave i preporuke adekvatno propratiti; obezbediti delotvorne i
operativne nadzorne mehanizme. Ocena uspesnosti se trazi u ,pozitivhoj oceni EK” i u ,godiSnjem izvestaju
Agencije”, bez preciziranja Sta bi se moglo smatrati uspehom. Aktivnosti koje se predvidaju se prvo vezuju za
odredene izmene Zakona o Agenciji, ,kojim bi se u potpunosti uredila oblast prevencije borbe protiv korupcije i
obezbedila njena efikasnost”, tako da se: rukovodioci organa javne vlasti obavezu da Agenciji omoguce neometani
uvid, pribavljanje kopija, direktan pristup neophodnim bazama podataka, dokumentima i informacijama; stvore
uslovi za efikasniju kontrolu imovine i prihoda (propisati obavezu za funkcionere da dostavljaju prijave o imovini i
prihodima u elektronskoj formi (sa elektronskim potpisom), uvesti pravo na neodlozZan i nesmetan pristup zvani¢nim
podacima i dokumentima organa javne vlasti i drugih entiteta koji su od znacaja za postupke koje vodi Agencija za
borbu protiv korupcije, definisati obavezu za Narodnu banku Srbije, poslovne banke, druge finansijske institucije,
druga pravna lica i preduzetnike da dostavljaju trazene podatke Agenciji na osnovu zakona, definisati/omoguditi
Agenciji da preduzme relevantne izjave (u prostorijama Agencije) kako od odgovornih lica tako i od funkcionera,
prosiriti krug povezanih lica), otkrivanje sukoba interesa i kontrolu finansiranja politickih aktivnosti; razgranice i jasno
definisu pojmovi kumulacije funkcija i pojam sukoba interesa, kao i da se u toj oblasti uspostave jasni mehanizmi i
reSenja neophodna za otkrivanje i sankcionisanje sukoba interesa; definiSu odredbe vezane za metodologiju procene
rizika od korupcije u propisima; na poseban nacin definiSu prava i obaveze zaposlenih. To je trebalo uraditi u Ill
kvartalu 2016. godine.

Druga aktivnost je sprovodenje srednjorocne analize efekata primene novog Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije, izmedu ostalog, u oblastima izvestaja o imovini i prihodima funkcionera, prevencije sukoba interesa.
Analiza bi trebalo ukljucuje kvantitativne i kvalitativne pokazatelje.
Predvida se i “Pracenje primene novog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije i postupanje svih drzavnih organa
po novom Zakonu o Agenciji”, tako Sto bi se “identifikovali najbitniji drzavni organi koji saraduju sa Agencijom i bio
izraden softver kojim ée se pratiti primena novog Zakona o Agenciji”. Ovde se pre svega misli na praéenje slucajeva
koje su kod Agencije inicirali drugi organi.

Aktivnost 2.2.1.4. predvida da se izvrsi “analiza specifiénosti radnih mesta Agencije za borbu protiv korupcije,
postojecih i potrebnih kapaciteta, narocito u pogledu: organizacione strukture, broja zaposlenih i neophodnog nivoa
struénosti, sa preporukama za unapredenje organizacione strukture i neophodno usavrSavanje i specijalizaciju
zaposlenih. | za to je rok istekao u tre¢em kvartalu 2016. Na osnovu ove analize je, u okviru aktivnosti 2.2.1.5. trebalo
izmeniti akt o sistematizaciji Agencije za borbu protiv korupcije i obezbediti budzet za zaposljavanje potrebnog kadra.
Aktivnost 2.2.1.6. predvida izradu Analize potrebnih treninga za zaposlene u Agenciji za borbu protiv korupcije radi
primene novog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (takode treéi kvartal 2016), a sledeca (2.2.1.7.)
“Kontinuiranu specijalizovanu obuka zaposlenih u Agenciji za borbu protiv korupcije radi primene novog Zakona”.
Pored toga, predvidene su i aktivnosti “2.2.1.8. Izrada softvera za izveStavanje o Nacionalnoj strategiji za borbu
protiv korupcije i Akcionom planu za njeno sprovodenje”. “2.2.1.9. Izrada softvera planova integriteta”, “2.2.1.10.
Multidisciplinarni treninzi i radionice sa institucijama koje intenzivno saraduju sa Agencijom za borbu protiv
korupcije”. “2.2.1.11. Radionica sa nadleznim skupstinskim odborom u cilju praéenja preporuka Agencije”, “2.2.1.12.
Radionice ca prekrsajnim sudovima, tuzilastvom, MUP, Upravom za sprecavanje pranja novca, Poreskom upravom.”
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Kada je re¢ o planiranju unapredenja kapaciteta za prevenciju sukoba interesa u ostatku javnog sektora, relevantne
su aktivnosti ,2.2.3.6. Pracenje primene zakonskih odredbi o sprecavanju sukoba interesa u radu drzavnih
sluzbenika” i “2.2.3.7. Sprovesti stru¢no usavrSavanje zaposlenih u javnoj upravi u vezi sa pitanjima sprecavanja
sukoba interesa.” Medutim, u ovom dokumentu se uopste ne identifikuje ko bi trebalo da vrsi praéenje, ve¢ se
obaveza stavlja kao zadatak “organima nadleznim za odgovarajuce propise”. Na ovaj nacin je ostavljeno otvoreno
koji organ ili organi ¢e biti odredeni kao nadlezni na osnovu aktivnosti 2.2.3.5. i zakonskog uredenja sukoba interesa
kod drzavnih sluzbenika (u drugom kvartalu 2017). Kao znak da je aktivnost sprovedena, trebalo bi da budu objavljeni
godisnji izvestaji na veb sajtovima “svih nadleznih organa”. Obuke bi sprovodila Sluzba za upravljanje kadrovima.
Kako se moze videti, pitanje kapaciteta za sprecavanje sukoba interesa posmatra se jedino u kontekstu buduceg
boljeg uredenja tih pitanja, a ne i bolje primene normi koje i danas postoje.

Kapaciteti Agencije
Kad je re¢ o kapacitetima Agencije za ispunjavanje zakonskih zadataka na sprecavanju sukoba interesa, moze se
zakljuciti da oni nisu dovoljni da obezbede ispunjavanje ciljeva zbog kojih je Zakon donet.

Agencija za borbu protiv korupcije je nezavisni drzavni organ, Cije su nadleznosti i status utvrdene zakonom (ne
pominje se u Ustavu). Ovlasenja i obaveze Agencije kao i rokovi za postupanje nisu dovoljni ili dovoljno precizno
utvrdeni, Sto se negativno odrazava na njenu moguénost da ostvari ciljeve zakona, ali i na odgovornost za eventualne
propuste. Efekti aktivnosti koje Agencija preduzima u prevenciji i reSavanju sukoba interesa su ograniceni i
delovanjemiili propustanjem drugih organa da delaju na odgovarajudi nacin — Narodna skupstina, Vlada i drugi organi
ne reaguju pravovremeno na preporuke i izvestaje koje im Agencija upuduje.

Agencija odgovara Narodnoj skupstini za svoj rad. Zakon sadrzi mehanizam koji Stiti direktora od direktnog uticaja
politike. Direktora bira Odbor Agencije na period od pet godina, putem javnog konkursa i samo Odbor moze da ga
razresi, "ako nesavesno vrsi funkciju, ako postane ¢lan politicke stranke, odnosno politickog subjekta, narusava ugled
ili politicku nepristrasnost Agencije, ako bude osuden za krivicno delo koje ga Cini nedostojnim funkcije ili ako se
utvrdi da je povredio Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije”. Direktor ima zamenika, koga imenuje izmedu tri
kandidata predloZena od strane Odbora Agencije, nakon javnog konkursa.

Narodna skupstina bira ¢lanove Odbora na period od cetiri godine. Predlaganje i izbor ¢lanova Odbora je jedina
prilika da politika uti¢e na nezavisnost Agencije. Tri predlagaca Cine politicka tela: Administrativni odbor Skupstine;
Predsednik Republike i Vlada. Ostali predlagaci su Vrhovni kasacioni sud; Drzavna revizorska institucija, Zastitnik
gradana i Poverenik za informacije od javnog znacaja, putem zajednickog dogovora; Socijalno-ekonomski savet;
Advokatska komora Srbije i udruzenja novinara, zajednickim dogovorom. Potencijalni politicki uticaj trebalo bi da je
dodatno umanjen moguénoééu da svaki predlagac predloZi samo jednog kandidata za funkciju. Clanovi Odbora, kao
ni direktor, ne mogu biti ¢lanovi politickih stranaka.

Postoji dobar sistem zastite od neopravdanog razresenja c¢lanova Odbora. Razresenje vrsi Narodna skupstina, ali
samo na osnhovu predloga iza koga stane Odbor. Postupak se moze pokrenuti na predlog predsednika Odbora,
najmanje tri ¢lana Odbora, direktora Agencije, i/ili predlagaca ¢lana o kojem je re¢. Clanovi Odbora mogu biti
razreSeni u slucaju zanemarivanja duznosti, ukoliko se uclane u politi¢ku partiju, narusavaju ugled ili politicku
nepristrasnost Agencije, ako budu osudeni za krivicno delo koje ih ¢ini nedostojnim vrsenja funkcije ¢lana Odbora ili
ukoliko se utvrdi da su povredili Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije.
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Razvoj situacije tokom istrazivanja
Tokom istrazivanja nisu zabeleZzene znacajnije promene u institucionalnom okviru za prevenciju sukoba interesa koje
bi imale efekte u praksi, ali je bilo znac¢ajnih promena u pogledu planova za buduénost.

Do promena je doslo u strateskom okviru. Naime, donet je AP za poglavlje 23 koji je detaljnije obradio pitanje
povecanja kapaciteta Agencije za borbu protiv korupcije, nego $to je to bio slucaj sa Akcionim planom za realizaciju
antikorupcijske strategije. Rokovi za sprovodenje ovih aktivnosti su delom vec prosli i samo se u manjoj meri
sprovode. Preovladuje tumacenje da se te aktivnosti odnose na ja¢anje kapaciteta Agencije nakon $to ona dobije
nove nadleznosti (donoSenje novog Zakona), a do toga jos uvek nije doslo.

Promene u strateSskom okviru koje se odnose na ,druge nadlezne organe” i primenu drugih propisa za sprecavanje
sukoba interesa nisu razjasnile kakva se unapredenja institucionalnog okvira mogu ocekivati. lzvesni su i neki
negativni efkekti promena — odustanak od ranijih namera da se na jedinstven nacin uredi pitanje sprecavanja sukoba
interesa Sirom javnog sektora.

Institucionalni okvir Agencije za rad je unapreden tokom proteklih nekoliko godina, ali i dalje je nedovoljan. Kada je
re¢ o sektoru za kontrolu imovine i prihoda, Agencija je navela u izveStaju za 2015. nekoliko vrsta problema na koje
je nailazila: neprecizne i nejasne odredbe Zakona koje dovode do probleme ua komunikaciji sa drugim institucijama,
veliki priliv dokumenata i nedostatak prostora za skladiStenje, nemogucénost neposrednog pristupa evidencijama.
Sektor za resavanje o sukobu interesa je, izmedu ostalog, imao problem nedovoljnog broja kadrova, ,Sto je dovelo
do toga da nameravana sveobuhvatnost provere funckionera u vezi sa vrSenjem vise javnih funkcija i sprecavanjem
sukoba interesa nije mogla biti realizovana u potpunosti”, te da je ,neopodno popunjavanje svih sistematizovanih
radnih mesta i konstantna edukacija zaposlenih u vezi sa sudskom praksom, kao i u vezi sa uporedno-pravnom
praksom u reSavanju sukoba interesa u zemljama EU.”

Prema informatorima o radu Agencije, broj zaposlenih u sektoru za kontrolu u julu 2016 iznosio je 26 (od 42
sistematizovana radna mesta), a u sektoru za reSavanje o sukobu interesa 7 od 15. Podetkom 2015. u sektoru
kontrole je popunjenost bila 19 od 28 sistematizovanih mesta, ali treba napomenuti da je u to doba odeljenje za
predstavke sa 8 od 16 izvrsilaca pripadalo drugoj organizacionoj celini. U Sektoru za sukob interesa tada je bilo
zaposleno 9 od potrebnih 14 sluzbenika. Dok je stanje tokom poslednje dve godine bilo sli¢no, u junu 2014. postojala
je Sluzba za resavanje o sukobu interesa u kojoj je radilo samo 6 (od predvidenih 9) sluzbenika, a u Sektoru za
operativne poslove, koji se bavio i kontrolom imovine funkcionera, tada je radilo 30 od predvidena 42 sluzbenika.

Agencija nema potpunu finansijsku nezavisnost. Ona izraduje svoj finansijski plan i dostavlja ga Ministarstvu finansija,
koje moZe da ga izmeni (kao i Vlada i Skupstina potom). Agencija moZe da koristi sredstva od donacija za posebne
projekte ili od aktivnosti kao Sto je izrada planova integriteta za privatni privredni sektor.

Na zaposlene u Agenciji se primenjuju propisi o drzavnim sluzbenicima, sto ukljucuje i ograni¢enja u pogledu broja
zaposlenih u najvisim zvanjima, smanjenja zarada, kao i ograni¢enja u pogledu novog zaposljavanja (uz odobrenje
skupstinskog odbora za administrativna pitanja i pitanja budZeta). Na osnovu Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije, akt o sistematizaciji ve¢ mora da odobri drugi skupstinski odbor.

Nedostatak ljudskih resursa je u najveéem delu posledica nedostatka kancelarijskog prostora, Sto je posebno
apsurdno jer je 2012. godine Vlada, na osnovu zahteva Agencije, kupila novu zgradu za potrebe Agencije. Zgrada je
odgovarala potrebama Agencije u tom trenutku, ali se ubrzo nakon toga ispostavilo da je neadekvatna za bilo koji
dalji razvoj. Drugi problem sa kojim se Agencija susrece jeste to $to Zakon predvida obavezu da Agencija obavlja neke
formalne aktivnosti koje nisu od velike koristi, da vodi administrativne poslove i da ulazi u suvisSnu komunikaciju sa
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funkcionerima (na primer kod davanja saglasnosti). Time se angaZuju i onako nedovoljni ljudski resursi, pa Agenciji
ostaje manje mogucénosti da se fokusira na reSavanje situacija stvarnog sukoba interesa i na kontrolu prijava imovine
javnih funkcionera.

Odobreni budzZet Agencije se nije znacajno menjao od 2013. godine. Iznosio je 191,5 miliona dinara 2013, 195 miliona
dinara 2014, i 194 miliona dinara 2015. Medutim, Agencija je tokom 2015. godine planirala dodatnih 138 miliona
dinara (1,37 miliona dolara) od medunarodnih donacija i projekata podrzanih od strane EU. U tekucoj, 2016. godini,
planirani prihodi iz budZeta su bili gotovo 194 miliona dinara. Ukupni planirani prihodi (zajedno sa sredstvima
donacija) bili su preko 333 miliona dinara. Medutim, lavovski deo tih donacija, oko milion evra, odnosni se na IPA
projekat koji nije realizovan. Znacajan deo budZeta ostaje neutrosen. Tako je 2015. neutroseno ostalo 38 miliona
dinara budZetskih sredstava.

Skoro 90% ,redovnog” budZeta Agencije odlazi na plate i redovne troskove funkcionisanja. To znaci da ne postoje
sredstva za nova zaposljavanja, istrazivanja i ispitivanja, IT opremu, softver. Sistematizacijom radnih mesta,
odobrenom septembra 2015. godine, predvideno je 139 zaposlenih. Ogranicenja i kvote u vezi zaposljavanjem i
platama, propisane Zakonom o drzavnim sluzbenicima, najnegativnije se odrazavaju na IT sektor.

Agenciji nedostaju resursi i u rukovodstvu institucije, Sto se moZe odraziti i na njen rad u sprecavanju i resavanju
sukoba interesa (odluke po Zalbama funkcionera na odluke Agencije). Naime, Odbor Agencije, koji odluke donosi
vecinom od Zakonom odredenog ukupnog broja ¢lanova (pet od devet) je ve¢ godinama nepotpun. U poslednjih
godinu i po dana nedostaju mu dva ¢lana zato Sto se Narodna skupstina nije izjasnjavala o kandidatima koje su
predloZili ovlaséeni predlagaci (koji dolaze iz nepolitickih tela).
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2.3. Dobro razumevanje sukoba interesa

Dobro razumevanje sukoba interesa je osnovni preduslov za primenu propisa koji se bave prevencijom,
sprecavanjem, re$avanjem i sankcionisanjem sukoba interesa. Cesto izjednacavanje ili me$anje sukoba interesa sa
pojavama poput kumulacije javnih funkcija, neprijavljivanja imovine, vrSenja javne funkcije i vlasniStva nad privatnim
privrednim subjektom, zloupotrebe javne funkcije u politicke ili druge svrhe, recito govori o potrebi uspostavljanja
dobrog razumevanja ove pojave.

Dobrom razumevanju pojma sukoba interesa ne doprinose ni situacije u kojima je pitanje sukoba interesa na
drugaciji nacin uredeno u vise propisa. Kao primer za to se moze navesti izdvajanje sukoba interesa u oblasti javnih
nabavki gde je ova pojava drugacije regulisana nego u Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije. Nije u pitanju
samo hipoteti¢ka opasnost, vec situacija koja moze da rezultira sukobom nadleznosti izmedu Republicke komisije za
zastitu prava u postupcima javnih nabavki i Agencije za borbu protiv korupcije. Dobrom razumevanju ne doprinosi
ni ,suspenzija“ Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i Akcionog plana za njeno sprovodenje koja je
prakticno izrSena Akcionim planom za Poglavlje 23, tokom duZzeg perioda, sve dok nije doSlo do formalnog
usaglasavanja akata.

Da bi se doslo do dobrog razumevanja pojma sukoba interesa potrebno je uskladiti definicije koje se koriste u
zakonima i drugim aktima gde se pominje. Izmedu ostalog, ta usaglasavanja je potrebno izvrsiti u Ustavu, Zakonu o
Agenciji za borbu protiv korupcije i pomenutom Zakonu o javnim nabavkama.

U vezi sa ovim pitanjem jeste i pitanje nadleznosti za postupanje u sluc¢ajevima sukoba interesa. Naime, ukoliko
postoji viSe organa koji su nadlezni za primenu pravila, to otvara mogucnost da se kroz razli¢ita tumacenja zakonskih
normi dode do razlicitih znacenja pojma ,sukoba interesa“. To se moze resiti bilo potpunim ukidanjem nadleznosti
za postupanje u slucajevima sukoba interesa drugim organima (poput Republicke komisije za zaStitu prava u
postupcima javnih nabavki, kada je re¢ o primeni tog posebnog zakona), ili davanjem prednosti stavovima koje
zauzme Agencija za borbu protiv korupcije, imajuéi u vidu da je rec o telu koje ima nesumnjivo najvise iskustva u ovoj
oblasti i da ima na zakonskim ovlaséenjima zasnovan pristup registrima i bazama podataka koji su neophodni za
utvrdivanje postojanja sukoba interesa.

Akcioni plan za poglavlje 23 i Strategija za borbu protiv korupcije predvidaju obuke drzavnih sluzbenika i javnih
funkcionera kao sredstvo za prevazilazenje problema nepoznavanja ili nerazumevanja koncepta sukoba interesa i
uloga koje organi, funkcioneri i sluzbenici imaju u njegovoj prevenciji, spre¢avanju i reSavanju.

Od aktivnosti koje su planirane sa ciljem uspostavljanja dobrog razumevanja sukoba interesa do polovine 2016.
godine predviden je pocetak realizacije samo jedne aktivnosti: kontinuirane specijalizovane obuke zaposlenih u
Agenciji za borbu protiv korupcije radi primene novog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije. Ostale aktivnosti
koje ukljucuju sprovodenje stru¢nog usavrsavanja zaposlenih u javnoj upravi u vezi sa pitanjima sprecavanja sukoba
interesa i izradu Vodica o prevenciji sukoba interesa i vebinara o potencijalnim situacijama sukoba interesa planirane
su za period nakon usvajanja novog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije. Jasno je da usvajanje novog Zakona
o Agenciji kasni, pa kasne i jedine do sada predvidene aktivnosti, a izvesno je da ¢e kasniti i realizacija preostalih
predvidenih aktivnosti u ovom segmentu.

lako je u prvom lzvestaju o sprovodenju Akcionog plana za poglavlje 23 navedeno da se aktivnost obuke zaposlenih
u javnoj upravi uspesno realizuje, ova ocena je data samo na osnovu jednog organizovanog seminara sa ukupno 9
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polaznika. S obzirom na broj od oko 47.500 funkcionera u Republici Srbiji jasno je da ovom dinamikom i
metodologijom nije moguce obuhvatiti znacajan broj javnih funkcionera i sluzbenika. Portal edukacije.acas.rs navodi
samo jednu obuku koja bi mogla biti relevantna za ovu temu (,Etika i integritet u javnom sektoru®). Agencija je
objavila nekoliko publikacija medu kojima i Vodi¢ za funkcionere u kojem se u kratkim crtama obraduje pitanje
prijavljivanja sukoba interesa. Medutim, malo prostora je posveceno resavanju sukoba interesa. Dodatno, Agencija
je na Youtube-u objavila seriju kratkih filmova u kojima na slikovit nacin obraduje svoje nadleznosti, medu kojima i
one koje se odnose na sukob interesa. Ipak, film obraduje samo jednu mogudu situaciju u kojoj se javlja sukob
interesa, dok o drugim situacijama nema govora, tako da se ne moze smatrati da je na ovaj nacin obezbedeno bolje
razumevanje pojma sukoba interesa medu funkcionerima, sluzbenicima ili u javnosti. Situacija je nesto bolja kada je
re¢ o obukama u pravosudu, jer nekoliko stotina sudija i tuzilaca godiSnje dobija obuke iz pitanja etike i integriteta.

Boljem razumevanju pojma sukoba interesa bi doprineo vedi broj ispitanih sluc¢ajeva u kojima se sumnja na njegovo
postojanje. Medutim, ni u tom pogledu nisu postignuti dobri rezultati. Tako je broj prijavljenih slu¢ajeva mogucéeg
sukoba interesa u 2015. godini bio 203, a Agencija je izrekla 60 mera u slucajevima utvrdenog sukoba interesa. Kada
se uzme u obzir da u Srbiji ima oko 47.500 funkcionera, to deluje kao zanemarljiv broj (svega za 0,12% javnih
funkcionera prema kojima je izrecena mera), pogotovo s obzirom na to da Akcioni plan za Poglavlje 23 i Nacionalna
strategija za borbu protiv korupcije pominju sukob interesa kao ozbiljan problem.

Agencija za borbu protiv korupcije pokrenula je vise postupaka protiv funkcionera za koje je utvrdeno da su u sukobu
interesa. Medutim, sve kazne koje je u pokrenutim slucajevima izrekao prekrsajni sud, bile su na nivou zakonskog
minimuma. Sa druge strane, u nekoliko slu¢ajeva, evidentirano je odugovlacenje od strane nadleznih sudskih organa,
Sto dovodi do njihovog zastarevanja, odnosno do gotovo afirmativnog odnosa sistema prema ovoj pojavi. Sve ovo
ne doprinosi dobrom razumevanju koncepta ,sukoba interesa“, jer se zapravo minimizira, odnosno ne sagledava se
sva njegova Stetnost.

Najveci broj slucajeva nepotizma i poslovanja sa privrednim subjektima u vlasnistvu povezanih lica koji su utvrdeni
u odlukama Agencije se desava na lokalnom nivou. Da bi se taj problem otklonio, potrebno je uvesti kontinuirane
obuke lokalnih javnih funkcionera, javnih sluzbenika i odbornika lokalnih skupstina. U vezi sa tim, obukama bi trebalo
obuhvatiti i ¢lanove radnih tela za pracenje sprovodenja etic¢kih kodeksa, koji su bili uspostavljeni u velikom broju
opstina pre nekoliko godina. Ova tela bi mogla da daju znacajan doprinos u prevenciji i reSavanju sukoba interesa i
razumevanju pojma medu funkcionerima lokalne vlasti.

Takode treba imati u vidu da Agencija ne raspolaze dovoljnim resursima za ispunjavanje svih svojih zakonskih
zadataka, Sto takode otezava postizanje dobrog razumevanja pojma sukoba interesa, kako medu funkcionerima,
tako i u Siroj javnosti.

2.4. Praksau sprecavanju i resavanju sukoba interesa

Opis stanja: sankcionisanje sukoba interesa u organima javne vlasti

Kada je sukob interesa ve¢ nastao, a nije razreSen u javhom interesu, organi javne vlasti na raspolaganju imaju
mogucnost kaznjavanja kroz disciplinski, prekrsajni, krivicni postupak ili izricanjem nekih osobenih sankcija (mera),
poput preporuke o razresenju sa javne funkcije, javnog objavljivanja odluke o povredi zakona i izricanja mere
upozorenja. Disciplinska odgovornost je predvidena za loSe vrSenje sudijskog i tuzilackog posla, ali i za zaposlene u
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drzavnoj upravi, vojsci i policiji. Ovi postupci su srodni. Ono $to ih medusobno razlikuje jesu organi odlucivanja i
razli¢ite propisane disciplinske sankcije. Krivicna dela koja mogu biti uzrokovana sukobom interesa su odredena kako
Krivicnim zakonikom (zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom, zloupotreba sluzbenog polozaja, krSenje zakona od
strane sudije, javnog tuZioca i njegovog zamenika, nesavestan rad u sluzbi, pronevera, prevara u sluzbi, trgovina
uticajem, primanje i davanje mita i sl.), ali i posebnim zakonima, poput Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije
(neprijavljivanje imovine i davanje laznih podataka o imovini).

Primeri raspolozivih podataka®

a) Drzavno vece tuzZilaca i Republi¢ko javno tuzilastvo

Ograniceni i nesistematizovani podaci o sprecavanju sukoba interesa su primetni i u fazi njegovog sankcionisanja,
podjednako kao i u preventivnoj fazi. Primera radi, prema izvestajima Drzavnog veca tuzilaca u periodu januar-
novembar 2015. godine vodeno je sedam postupaka pred Disciplinskom komisijom koja odlucuje o odgovornosti
tuzilaca. Taj broj predstavlja oko 1% od ukupnog broja tuZilaca i zamenika javnih tuZilaca u Srbiji. lzvestaj nije
eksplicitan kada su u pitanju disciplinski prekrsaji zbog kojih su vodeni postupci, ve¢ se navode zakonski
¢lanovi/stavovi/alineje koje je potrebno pronadi u potrazi za potpunim podatkom. Tako tek posredno saznajemo da
je dvoje tuzilaca bilo kaznjeno zbog krSenja nacela nepristrasnosti i ugrozavanja poverenja gradana u javno
tuzilastvo. Oni su kaznjeni prilicno blagom kaznom — smanjenjem plate od 10% u periodu od dva, odnosno tri meseca.
Takode, dvoje tuzilaca je izvrSilo teske povrede Etickog kodeksa, ali se iz izvestaja ne vidi u ¢emu su se sastojale ove
povrede ida liimaju veze sa krSenjem pravila o sukobu interesa. Kako nepristrasnost i eti¢nost Cine sustinu tuzilackog
posla, bilo bi potrebno da podaci o sankcionisanju ovih ponasanja budu precizniji i da obuhvataju znacajniji broj
tuzilaca i njihovih zamenika. U posmatranom periodu (januar-novembar 2015. godine), Disciplinskom tuziocu su
podnete prijave protiv znatno veéeg broja tuZilaca i njihovih zamenika (299), sto ¢ini oko treéinu njihovog ukupnog
broja. Medutim, 145 prijava je odbaceno, 43 prijave su reSene na drugi nacin (nepotpune su informacije koji su to
nacini), dok su 62 prijave i dalje bile u postupku provere u trenutku objavljivanja izvestaja. Kao $to smo ve¢ naveli,
samo sedam je doZivelo svoj epilog u disciplinskom postupku, od kojih za Cetiri posredno i nedovoljno precizno
saznajemo da mogu biti povezani sa sukobom interesa.

Slicno prethodnim primerima, Republicko javno tuzilastvo i njegovo posebno Odeljenje za borbu protiv korupcije i
TuZilastvo za organizovani kriminal ne sistematizuju (ili makar ne ¢ine javno dostupnim) podatke o gonjenju ucinilaca
kriviénih dela koja su povezana sa korupcijom ili sukobom interesa.

b) Visoki sluzbenicki savet

Kada je u pitanju sankcionisanje drzavnih sluzbenika za slucajeve sukoba interesa, sliku prakticne primene pravila o
zabrani sukoba interesa donekle daje Izvestaj Visokog sluzbenickog saveta o postovanju Kodeksa ponasanja drzavnih
sluzbenika za 2015. godinu. Kodeks sistematizuje zakonske odredbe integriteta i pravila ponasanja drzavnih
sluzbenika (ukljucujudi tu i ona o zabrani sukoba interesa), ali i propisuje dodatna pravila ponasanja koja mogu
prouzrokovati lakSu odgovornost u disciplinskom postupku. Izvestaj o postovanju Kodeksa je obuhvatio zaposlene u
ministarstvima, organima u sastavu ministarstava, posebnih organizacija, sluzbi vlade i upravnih okruga i njihovih 67
355 zaposlenih. Primetno je da su se podnosioci prituzbi zalili na nedostatak integriteta i nepristrasnosti zaposlenih,

1 Podaci se odnose na 2015. godinu
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njihov sukob interesa, primanje usluga i poklona i to najviSe prema zaposlenima u ministarstvima. Medutim,
pokrenuta su samo tri disciplinska postupka ovim povodom, $to je zanemarljiv broj u odnosu na ukupan broj
zaposlenih u ministarstvima (oko 48 000). NajviSe postupaka je pokrenuto u Poreskoj upravi (njih 39 ), ali nije
dostupan podatak kakve povrede su predmet ovih postupaka. U izvestaju Visokog sluzbenickog saveta za vecinu
organa i organizacija ne pronalazimo broj disciplinskih postupaka koji su pokrenuti zbog tezih disciplinskih prekrsaja
predvidenih zakonom, dok su u izvestajima nekih organa (poput Poreske uprave) disciplinski postupci o povredi
zakona i Kodeksa objedinjeni. Ovakvi nepotpuni i medusobno tesko uporedivi podaci otezavaju ocenu da li se i koliko
primenjuju odredbe o zabrani sukoba interesa drzavnih sluzbenika. Nesistematicni i neprecizni podaci dostavljeni od
strane organa i organizacija govore o tome da je potrebno uspostaviti bolji sistem izvestavanja o ovom pitanju.

c) Agencija za borbu protiv korupcije

Kada je u pitanju odgovornost funkcionera za sukob interesa, a koju prati Agencija za borbu protiv korupcije, u
Izvestaju za 2015. godinu navedeno je da je Agencija pokrenula 213 postupaka protiv funkcionera koji vrse vise
funkcija bez saglasnosti Agencije, dok su 203 postupka pokrenuta zbog sukoba interesa u vidu licnih odnosa
(nepotizma) koji su prepreka vrsenju javne funkcije. Od pokrenutih postupaka, Agencija je u 72 slucaja utvrdila da se
radi o nedozvoljenoj kumulaciji funkcija, dok je u 60 utvrdila postojanje sukoba interesa u vidu licnih odnosa koji
ugrozavaju rad u javnom interesu. Od 27 funkcionera za koje je predloZeno razresenje sa javne funkcije, samo za
nesto vise od trecine se to zaista i dogodilo tokom 2015. godine (njih 11 je razreseno sa funkcije). Ovi podaci ukazuju
na to da se samo deo slucajeva sukoba interesa otkloni postupkom pred Agencijom. Brojnost postupaka pred
Agencijom je vidno visi nego kada su u pitanju postupci o sukobu interesa pred drugim drzavnim organima, iako je i
dalje u pitanju manje od 1% obuhvacenih funkcionera (od oko 47 000 ukupno). Ono Sto zabrinjava jeste da su
povodom pokrenutih prekrsajnih postupaka tokom 2015. godine sudovi uglavnom donosili odluke o sankcionisanju
minimalnom nov¢éanom kaznom od 50 000 dinara (polovina slucajeva), a u trecini slucajeva su bile izreCene samo
sudske opomene. U ¢ak 20 postupaka je tokom 2015. godine nastupila apolutna zastarelost, dok je samo u jednom
izre¢ena kazna od 100 000 dinara.

d) Sektor unutrasnje kontrole i postupak po prituzbama MUP-a

Kada je u pitanju sankcionisanje sukoba interesa u policiji, izve$taji Komisije za prituzbe? i Sektora unutrasnje
kontrole® daju samo delimiénu sliku stvarnog stanja. Primera radi, sektor unutrasnje kontrole je tokom 2015. godine

2 Dostupno ha:
http://www.mup.gov.rs/wps/portal/sr/dokumenti/lzvestaji/!ut/p/z1/ijVHLboNADPYWHDgWexcCS280oUtLEalUAtIL
RSpKkHhEy1J-
vzSJKvUF9c32jD0eg4AURJO9IUWmMYyrblgjHfCes51CvL5xwfGAONdAMnSQtPeENNIQ3ICRE50EY404JZHOX20nXXgMYP5C
GJsE-pQ3xj5kUdvR360foq981ajCVsQIF56KINGwWU7JPr-MnOCI 0jCP8KdIZTM3SymxycfJ8000AE-
XWMmEnQtlzNcMso29Dvgp633I11qq3Z9f5DZ7gxUgZP6ay1zqvRzLB6WO3bWGGg7DoBdtW1S5LjsNf2Mc2k5B-
gUI5y2zMgbNPNZxfRXHKZabOmGK3RWLxTvQBri0/dz/d5/L2dBISEVZOFBISOnQSEh/?current=true

3 Dostupno na:
http://www.mup.gov.rs/wps/portal/sr/dokumenti/lzvestaji/!ut/p/z1/ijVHLboNADPYWHDgWexcCS280oUtLEalUAtIL
RSpKkHhEy1J-
vzSJKvUF9c32jD0eg4AURJO9IUWmMYyrblgjHfCes51CvL5xwfGAONdAMnSQtPeENNIQ3ICRE50EY404JZHOX20nXXgMYP5C
GJsE-pQ3xj5kUdvR360foq981ajCVsQIF56KINGwWU7JPr-MnOCI 0jCP8KdIZTM3SymxycfJ8000AE-
XWMmEnQtlzNcMso029Dvgp63311gq3Z9f5DZ7gxUgZP6ay1zqvRzLB6WO3bWGGg7DoBdtW1S5LjsNf2Mc2k5B-
gUI5y2zMgbNPNZxfRXHKZabOmGK3RWLxTvQBri0/dz/d5/L2dBISEVZOFBISOnQSEh/?current=true
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podneo 168 krivicnih prijava kojima je obuhvaéeno 173 policajca. Sektor ¢ak posebno izdvaja koruptivna krivi¢na
dela, gde je najvisSe prijava podneto za krivicna dela zloupotreba sluzbenog poloZaja (86) i primanje mita (111).
Medutim, ne mozemo sa sigurnoscu tvrditi koliko je sluc¢ajeva zloupotrebe sluzbenog polozaja uzrokovano sukobom
interesa. Za to bi morali da posedujemo dodatne podatke. Sli¢no je i sa izveStajem MUP-a o prituzbama na rad
policije. Tokom 2015. godine, MUP je primio 1802 prituzbe na rad svojih zaposlenih, od kojih je u prvom stepenu za
samo 82 utvrdena odgovornost pripadnika MUP, dok je u drugom stepenu to ucinjeno za 61 sluc¢aj. Medutim,
nemamo podatke o tome koliko je prijavljenih i slucajeva o kojima se odlucivalo povezano sa nespojivim
delatnostima ili sukobom interesa pripadnika MUP-a.
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3. Pregled stanja o sprovodenju preporuke iz Akcionog plana za Poglavlje 23 i
predlozeni indikatori za pra¢enje preporuke

Relevantna preporuka sa skrininga i tacka iz Akcionog plana:

2.2.3. Unaprediti zakonski i administrativni okvir za spre¢avanje sukoba interesa i postupanje u
slucaju kada sukob postoji. Osigurati dobro razumevanje ovog koncepta na svim nivoima®.

Pravni okvir Unapreden Poboljsan ustavni okvir za sprecavanje i resavanje [Sluzbeni glasnik Republike Srbije i
pravni okvir za | sukoba interesa druga sluzdbena glasila, veb-
borbu  protiv stranice organa vlasti
sukoba Usvojen novi Zakon o Agenciji za borbu protiv
interesa korupcije Ocene prEUgovor koalicije i ocene

drugih OCD koje se bave
Unapreden okvir za sprecavanje i resavanje sukoba transparentnod¢u i odgovorno¥éu

interesa u celokupnom javnom sektoru organa vlasti

Unapreden podzakonski okvir za sprecavanje i
reSavanje sukoba interesa u javhom sektoru

Usvojene promene pravnog okvira unapreduju
sprecavanje i reSavanje sukoba interesa

Proces unapredenja pravnog okvira ukljucuje
zainteresovane strane i dostupan je javnosti

Sprecavanje Antikorupcijska strategija i drugi strateski dokumenti uocavaju potrebu za unapredenjem pravnog okvira

sukoba za sprecavanje i reSavanje sukoba interesa i potrebu da se ovom pitnaju posveti vise paznje u primeni
interesa i | zakona ali se iz njih ne moZe u potpunosti sagledati u kojem pravcu bi se reforme odvijale ni koje sve
postupanje u | probleme bi trebalo resiti izmenama propisa. Akcioni plan za poglavlje 23 EU integracija (usvojen u aprilu
slucaju 2016) i revidirani AP za sprovodenje antikorupcijske strategije (jul 2016) problemu prevencije i resavanja
sukoba sukoba interesa pristupaju znacajno uze nego antikorupcijska strategija i njen izvorni akcioni plan iz 2013,
interesa izostavljajuéi zaposlene u javnom sektoru van administracije (javne sluzbe, ustanove kulture, zdravstva i

obrazovanja, javna preduzeca, preduzeca u javnoj svojini) iz svog domasaja. Ipak, treba napomenuti da je
reSavanje sukoba interesa u odlucivanju rukovodilaca ovih organa obuhvaéeno odredbama Zakona o
Agenciji za borbu protiv korupcije, te da u nekim slu¢ajevima dolazi u obzir primena drugih pravila i kad je
re¢ o drugim zaposlenima (upravni postupak, javne nabavke).

U posmatranom periodu pravni okvir jeste izmenjen, sto je dovelo do izvesnog unapredenja. Medutim,

izmene nisu izvrSene u skladu sa planskim dokumentima, usled ¢ega su najznacajniji problemi i dalje ostali

4 Navedeno prema zvani¢nom tekstu AP. Ispravnije bi bilo prevesti sa engleskog jezika (koji je o¢igledno originalni
jezik AP) na sledeéi nadin: ,2.2.3. Unaprediti zakonski i institucionalni okvir za sprecavanje sukoba interesa i
postupanje u slucaju kada sukob postoji. Obezbediti dobro razumevanje ovog pojma na svim nivoima vlasti.
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nereseni. Nisu zabeleZzene ni promene koje su u vezi sa medunarodnim obavezama i monitoringom GRECO
(Cetvrti krug evaluacije, koji se odnosi na sudije, javne tuZioce i narodne poslanike), iako je rok za
izvestavanje o ucinjenom 31.12.2016.

Izrada novog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije je dosla do faze nacrta, iako je originalno (2013)
bilo planirano da bude zavrSena pre gotovo dve godine (sadasnji rok do kraja 2016). Pored sloZenosti
pravnih pitanja, rad radne grupe je bio opterecen odosom Ministarstva pravde i Agencije za borbu protiv
korupcije.

Kao polaziste za novi zakon uzet je Model koji je predlozila i obrazlozila Agencija jos 2014. Model predvida
izmenu pojedinih pravila za prevenciju sukoba interesa, pri cemu neke norme idu u pravcu povecanja
obaveza funkcionera (npr. prijavljivanje imovine Sireg kruga povezanih lica), neke u pravcu umanjenja
njihovih obaveza (npr. moguénost sticanja vlasnistva u firmama tokom funkcije), a najveci broj u pravcu
preciziranja postojecih normi koje su se pokazale kao problematic¢ne. Nacrt prihvata veéinu pomenutih
resenja.

Aktuelni Zakon propisuje rok od osam dana za obavestavanje Agencije “o sumnji u postojanje sukoba
interesa ili o sukobu interesa koji funkcioner ili sa njim povezano lice ima”, pri ¢emu nije jasno propisano
od kada taj rok pocinje da tece. Usled toga, do prijavljivanja dolazi prekasno, pa je predlaganje mera za
otklanjanje sukoba interesa bespredmetno. Model Agencije predvida prijavljivanje privatnih interesa
funkcionera i niStavost akata i ugovora kao posledicu nepostovanja pravila. Odredbe Nacrta donose
znacajno uze polje primene normi iz ZABPK, jer se ne bi primenjivale kada je drugih zakonom (sudski i
upravni postupak) ve¢ uredeno izuzece sluzbenog lica. Ni Model ni Nacrt ne pokrivaju neka pitanja koja su
se pokazala kao problematicna, poput sukoba interesa koji proizlazi iz obavljanja funkcije u politickoj
stranci, kao ni u vezi sa sukobom interesa lica koja nisu javni funkcioneri ali uti¢u znacajno na proces
donosenja odluka (npr. savetnici).

Zakon o opStem upravnom postupku, izmenjen je nakon dugih priprema i u transparentnom postupku.
Vecina odredaba, ukljucujuci i neke koje su bitne za sprecavanje sukoba interesa (viSe o tome u delu o
reSavanju sukoba interesa), biti primenjene od 1. juna 2017. Medu korisnim novinama sada se izri¢ito
predvida kao razlog za izuzece situacija u kojoj sluzbeno lice ostvaruje naknadu ili druga primanja od
stranke (pravnog lica) ili je angazovano u upravhom odboru, nadzornom odboru uili radnom ili stru¢nom
telu stranke i ako ishod postupka moze da mu donese direktnu korist ili Stetu. Takode je preciziran nacin
odlucivanja o sukobu interesa ¢lanova kolegijalnih organa.

lako je strateskim okvirom bilo predvideno da se donese zakon koji bi na sveobuhvatan nacin uredio pitanje
sukoba interesa u javhom sektoru, to se nije dogodilo. Od 1. marta 2016. je u primeni Zakon o zaposlenima
u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave. Postavljena pravila o sprecavanju i
reSavanju sukoba interesa su gotovo u potpunosti preslikana iz Zakona o drzavnim sluzbenicima uz
zadrzavanje svih nedorecenosti i nejasnoca koje imaju i norme tog zakona. | jedan i drugi sluzbenicki zakon
se uglavnom pozivaju na pravila iz Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (npr. prijem poklona, rad za
drugog poslodavca, osnivanje privrednih drustava, ¢lanstvo u organima udruZenja). Prijavljivanje interesa
u vezi s odlukom organa, obavezuje sluzbenika da, ukoliko on ili s njime povezano lice, ima interes u vezi
sa odlucivanjem u ¢ijem postupku ucestvuje, o tome pismeno obavesti neposrednog rukovodioca. Ako se
radi o sluzbeniku na polozaju, odluku o njegovom izuze¢u donece organ nadlezan za njegovo postavljenje.
Time se, kako se kaZe, ne dira u pravila o izuzec¢u propisana upravnim postupkom.

Zakon o drzavnim sluzbenicima, poslednji put je menjan 2014, kada su u njega ukljucene i neke norme
koje su posredno u vezi sa sukobom interesa (preciziranje nacina razresenja sluzbenika na poloZaju na
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osnovu preporuke Agencije za borbu protiv korupcije, obuka sluzbenika, pracenje primene Kodeksa.
Kodeks je takode izmenjen 2015. godine, a te izmene, izmedu ostalog, omogucavaju bolje pracenje
sprovodenja pravila o sprecavanju i reSavanju sukoba interesa.

Drugi propisi

Zakon o javnim nabavkama je u leto 2015. godine znacajno izmenjen u netransparentnom postupku.
Izmedu ostalog, u oblasti sprecavanja sukoba interesa je relativizovana ranija apsolutna zabrana saradnje
lica koja su ucestvovala u pripremi javne nabavke sa ponudacima i podizvodacima.

Tokom 2016.godine usvojen je i novi Zakon o policiji. Taj zakon, koji je donet nakon javne rasprave pitanje
sukoba interesa, kao i prethodni zakon, ureduje kroz zabranu obavljanja nespojivih delatnosti pripadnika
MUP-a. Medutim, lista ovih delatnosti ce tek biti odredena podzakonskim aktom ministra koji do danas
nije usvojen.

Institucional | Organi Nadlezni organi su jasno identifikovani Podaci iz izvestaja o radu organa
ni kapaciteti | nadlezni za nadleznih za sukob interesa
spre¢avanje i Nadlezni organi su samostalni u radu
refavanje Ocene prEUgovor koalicije i OCD|
sukoba Nadlezni organi raspolazu dovoljnim tehnickim i koje se bave transparentnoiu i
interesa su materijalnim sredstvima za rad odgovorno¥éu organa vlasti
samastalnis Nadlezni organi raspolazu dovoljnim finansijskim
A, [EETEE sredstvima za rad
dovoljnim
tehnickim,
materijalnim i
finansijskim
sredstvimaza
rad
Sprecavanje Napomena: S obzirom na to da su isti organi nadlezni za postupanje i u pogledu prevencije i u pogledu
sukoba reSavanja sukoba javnog i privatnog interesa, da se promene predvidaju istim tackama strateskih
interesa i | dokumenata i da su problemi sli¢ni, podaci su prikazani objedinjeno, osim kada je napomenuto drugacije.

postupanje u
slucaju
sukoba
interesa

Za primenu normi o sprecavanju i resavanju sukoba interesa nadlezno je vise organa. Najjasnije je zakonski
odredena uloga Agencije za borbu protiv korupcije. Drugi nadlezni organi uglavnom za sprecavanje sukoba
interesa u Srbiji nisu odredeni poimence, vec su u najboljem slucaju odredivi— , neposredno prepostavljeni,
rukovodilac organa, presednik suda, nadzorni organ” itd. U vecini slucajeva kada su postavljena pravila za
sprecavanje sukoba interesa, nije odreden ni jedan organ koji bi imao duznost da se stara o primeni tih
pravila proaktivno.

Antikorupcijska strategija i drugi strateski dokumenti uocavaju potrebu za unapredenjem kapaciteta
Agencije, ali se iz njih ne mozZe u potpunosti sagledati u kojem pravcu bi se reforme odvijale ni koje sve
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probleme bi trebalo resiti izmenama propisa, iako su date neke informacije. AP za primenu antikorupcijske
strategije je predvidao kao indikator ostvarenosti cilja, povecan broj kontrola u radu uprave, u skladu sa
Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije i drugim relevantnim zakonima (porast od 30% u odnosu na
pocetnu vrednost u 2012. godini)“ . AP za poglavlje 23 sadrzi dve preporuke koje su u vezi sa jacanjem
kapaciteta Agencije za borbu protiv korupcije, dok se o kapacitetima drugih organa koji bi se starali o
prevenciji ili reSavanju sukoba interesa u njemu ne govori. Predvida se, izmedu ostalog, jacanje
administrativnih kapaciteta Agencije, kapacitete kako bi bolje koordinirala sa drugim drzavnim
organima i organizacijama, izmedu ostalog, tako Sto e biti bolje povezana sa njima, ukljucujuéi preko baza
podataka, i tako Sto ¢e se njeni izvestaji, prijave i preporuke adekvatno propratiti. Izmedu ostalog,
predvidaju se mere koje bi obavezale rukovodioce organa javne vlasti da Agenciji omoguce neometani
uvid, pribavljanje kopija, direktan pristup neophodnim bazama podataka, dokumentima i informacijama,
stvaranje uslova za efikasniju kontrolu imovine i prihoda, obavezu za Narodnu banku Srbije, poslovne
banke, druge finansijske institucije, druga pravna lica i preduzetnike da dostavljaju trazene podatke
Agenciji, omogucavanje da Agencija uzima izjave od odgovornih lica tako i od funkcionera...

Pored toga predvida se “analiza specifi¢nosti radnih mesta Agencije za borbu protiv korupcije, postojecih i
potrebnih kapaciteta” i sa njom povezane izmene akta o sistematizaciji, zaposljavanje, nabavke softvera i
obuke. Planiraju se i obuke sluzbenika u drugim nadleznim organima, ali se oni uopste ne identifikuju.

Kapaciteti Agencije za ispunjavanje zakonskih zadataka na sprecavanju sukoba interesa nisu dovoljni da
obezbede ispunjavanje ciljeva zbog kojih je Zakon donet.

Agencija za borbu protiv korupcije je nezavisni drzavni organ, Cije su nadleznosti i status utvrdene
zakonom (ne pominje se u Ustavu). Ovlasenja i obaveze Agencije kao i rokovi za postupanje nisu dovoljni
ili dovoljno precizno utvrdene, sto se negativno odrazava na njenu mogucénost da ostvari ciljeve zakona, ali
i na odgovornost za eventualne propuste. Efekti aktivnosti koje Agencija preduzima u prevenciji i reSavanju
sukoba interesa su ograniceni i delovanjem ili propustanjem drugih organa da delaju na odgovarajuci nacin
— Narodna skupstina, Vlada i drugi organi ne reaguju pravovremeno na preporuke i izvestaje koje im
Agencija upucuje.

Agencija ima probleme sa ljudskim resursima, IT kapacitetima i nedostatkom sredstava za organizaciju
treninga i obuke.

Tokom istrazivanja nisu zabeleZene znacajnije promene u institucionalnom okviru za prevenciju sukoba
interesa koje bi imale efekte u praksi, ali je bilo znacajnih promena u pogledu planova za buducnost.

Naime, AP za poglavlje 23 je detaljnije obradio pitanje povecanja kapaciteta Agencije za borbu protiv
korupcije, nego sto je to bio slucaj sa Akcionim planom za realizaciju antikorupcijske strategije. Rokovi za
sprovodenje ovih aktivnosti su delom veé prosli i samo se u manjoj meri sprovode. Preovladuje tumacenje
da se te aktivnosti odnose na jacanje kapaciteta Agencije nakon Sto ona dobije nove nadleznosti
(donosenje novog Zakona), a do toga jo$ uvek nije doslo.

Promene u strateskom okviru koje se odnose na ,druge nadlezne organe” i primenu drugih propisa za
sprecavanje sukoba interesa nisu razjasnile kakva se unapredenja institucionalnog okvira mogu ocekivati.
Izvesni su i neki negativni efkekti promena — odustanak od ranijih namera da se na jedinstven nacin uredi
pitanje sprec¢avanja sukoba interesa Sirom javnog sektora.

Institucionalni okvir Agencije je unapreden tokom proteklih nekoliko godina, ali i dalje je nedovoljan. Kada
je re¢ o sektoru za kontrolu imovine i prihoda, Agencija je navela u izvestaju za 2015. nekoliko vrsta
problema na koje je nailazila: neprecizne i nejasne odredbe Zakona koje dovode do probleme ua
komunikaciji sa drugim institucijama, veliki priliv dokumenata i nedostatak prostora za skladistenje,
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nemogucénost neposrednog pristupa evidencijama. Sektor za reSavanje o sukobu interesa je, izmedu
ostalog, imao problem nedovoljnog broja kadrova, ,,sto je dovelo do toga da nameravana sveobuhvatnost
provere funckionera u vezi sa vrSenjem vise javnih funkcija i sprecavanjem sukoba interesa nije mogla biti
realizovana u potpunosti“, te da je ,neopodno popunjavanje svih sistematizovanih radnih mesta i
konstantna edukacija zaposlenih u vezi sa sudskom praksom, kao i u vezi sa uporedno-pravnom praksom
u reSavanju sukoba interesa u zemljama EU.“

Prema informatorima o radu Agencije, broj zaposlenih u sektoru za kontrolu u julu 2016 iznosio je 26 (od
42 sistematizovana radna mesta), a u sektoru za resavanje o sukobu interesa 7 od 15.

Nedostatak ljudskih resursa je u najve¢em delu posledica nedostatka kancelarijskog prostora, sto je
posebno apsurdno jer je 2012. godine Vlada, na osnovu zahteva Agencije, kupila novu zgradu za potrebe
Agencije. Drugi problem sa kojim se Agencija susrece jeste to sto Zakon predvida obavezu da Agencija
obavlja neke formalne aktivnosti koje nisu od velike koristi, da vodi administrativne poslove i da ulazi u
suvisnu komunikaciju sa funkcionerima (na primer kod davanja saglasnosti). Odobreni budzet Agencije se
nije znacajno menjao od 2013. godine. Skoro 90% ,,redovnog” budzeta Agencije odlazi na plate i redovne
troskove funkcionisanja. To znaci da ne postoje sredstva za nova zaposljavanja, istrazivanja i ispitivanja, IT
opremu, softver.

Agenciji nedostaju resursi i u rukovodstvu institucije, Sto se moZe odraziti i na njen rad u sprecavanju i
reSavanju sukoba interesa (odluke po zalbama funkcionera na odluke Agencije). Naime, Odbor Agencije,
koji odluke donosi ve¢inom od Zakonom odredenog ukupnog broja ¢lanova (pet od devet) je ve¢ godinama
nepotpun. U poslednjih godinu i po dana nedostaju mu dva ¢lana zato sto se Narodna skupstina nije
izjasnjavala o kandidatima koje su predloZili ovlaséeni predlagaci (koji dolaze iz nepolitickih tela).

Dobro Organi Rukovodioci i zaposleni su ucestvovali na obukama |Podaci iz izvestaja o radu organa
razumevanje | nadlezni za | Cija tema je bila sukoba interesa i njihova zaduzenja |nadleznih za sukob interesa

sprecavanje U ovom procesu

sukoba

interesa Programi obuka pokrivaju teme koncepta sukoba

(njihovi interesa i postupanja organa u slucaju sukoba

rukovodioci i | Interesa

zaposleni) . 5 - . ) -

. Podaci o ucestalosti i strukturi zaposlenih koji su
razumeju y )
ucestvovali u obukama

koncept

sukoba

interesa i svoju

ulogu u

njegovom

sprecavanju.
Sprecavanje Dobro razumevanje sukoba interesa je osnovni preduslov za primenu propisa koji se bave prevencijom,
sukoba spre¢avanjem, resavanjem i sankcionisanjem sukoba interesa. Cesto izjednacavanje ili me$anje sukoba
interesa i | interesa sa pojavama poput kumulacije javnih funkcija, neprijavljivanja imovine, vrsenja javne funkcije i

postupanje u
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slucaju
sukoba
interesa

vlasnistva nad privatnim privrednim subjektom, zloupotrebe javne funkcije u politicke ili druge svrhe,
recito govori o potrebi uspostavljanja dobrog razumevanja ove pojave.

Dobrom razumevanju pojma sukoba interesa ne doprinose ni situacije u kojima je pitanje sukoba interesa
na drugaciji nacin uredeno u vise propisa.Da bi se doslo do dobrog razumevanja pojma sukoba interesa
potrebno je uskladiti definicije koje se koriste u zakonima i drugim aktima gde se pominje. Izmedu ostalog,
ta usaglasavanja je potrebno izvrsiti u Ustavu, Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije i pomenutom
Zakonu o javnim nabavkama.

U vezi sa ovim pitanjem jeste i pitanje nadleznosti za postupanje u slucajevima sukoba interesa. Naime,
ukoliko postoji vise organa koji su nadlezni za primenu pravila, to otvara mogucnost da se kroz razlicita
tumacenja zakonskih normi dode do razli¢itih znacenja pojma ,sukoba interesa”. To se moze resiti bilo
potpunim ukidanjem nadleZnosti za postupanje u sluc¢ajevima sukoba interesa drugim organima (poput
Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, kada je re¢ o primeni tog posebnog
zakona), ili davanjem prednosti stavovima koje zauzme Agencija za borbu protiv korupcije, imajuci u vidu
da je rec o telu koje ima nesumnjivo najvise iskustva u ovoj oblasti i da ima na zakonskim ovlaséenjima
zasnovan pristup registrima i bazama podataka koji su neophodni za utvrdivanje postojanja sukoba
interesa.

Akcioni plan za poglavlje 23 i Strategija za borbu protiv korupcije predvidaju obuke drzavnih sluzbenika i
javnih funkcionera kao sredstvo za prevazilazenje problema nepoznavanja ili nerazumevanja koncepta
sukoba interesa i uloga koje organi, funkcioneri i sluzbenici imaju u njegovoj prevenciji, sprecavanju i
resavanju.

Od aktivnosti koje su planirane sa ciljem uspostavljanja dobrog razumevanja sukoba interesa do polovine
2016. godine predviden je pocetak realizacije samo jedne aktivnosti: kontinuirane specijalizovane obuke
zaposlenih u Agenciji za borbu protiv korupcije radi primene novog Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije.

lako je u prvom lzvestaju o sprovodenju Akcionog plana za poglavlje 23 navedeno da se aktivnost obuke
zaposlenih u javnoj upravi uspesno realizuje, ova ocena je data samo na osnovu jednog organizovanog
seminara sa ukupno 9 polaznika. S obzirom na broj od oko 47.500 funkcionera u Republici Srbiji jasno je da
ovom dinamikom i metodologijom nije moguce obuhvatiti znacajan broj javnih funkcionera i sluzbenika.
Portal edukacije.acas.rs navodi samo jednu obuku koja bi mogla biti relevantna za ovu temu (,,Etika i
integritet u javnom sektoru”). Agencija je objavila nekoliko publikacija medu kojima i Vodic za funkcionere
u kojem se u kratkim crtama obraduje pitanje prijavljivanja sukoba interesa. Medutim, malo prostora je
posveceno resavanju sukoba interesa. Dodatno, Agencija je na Youtube-u objavila seriju kratkih filmova u
kojima na slikovit nacin obraduje svoje nadleznosti, medu kojima i one koje se odnose na sukob interesa.
Ipak, film obraduje samo jednu mogucu situaciju u kojoj se javlja sukob interesa, dok o drugim situacijama
nema govora, tako da se ne moze smatrati da je na ovaj nacin obezbedeno bolje razumevanje pojma
sukoba interesa medu funkcionerima, sluzbenicima ili u javnosti.

Najveci broj slucajeva nepotizma i poslovanja sa privrednim subjektima u vlasnistvu povezanih lica koji su
utvrdeni u odlukama Agencije se desava na lokalnom nivou. Da bi se taj problem otklonio, potrebno je
uvesti kontinuirane obuke lokalnih javnih funkcionera, javnih sluzbenika i odbornika lokalnih skupstina. U
vezi sa tim, obukama bi trebalo obuhvatiti i ¢lanove radnih tela za praéenje sprovodenja etickih kodeksa,
koji su bili uspostavljeni u velikom broju opstina pre nekoliko godina. Ova tela bi mogla da daju znacajan
doprinos u prevenciji i reSavanju sukoba interesa i razumevanju pojma medu funkcionerima lokalne vlasti.
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Takode treba imati u vidu da Agencija ne raspolaze dovoljnim resursima za ispunjavanje svih svojih
zakonskih zadataka, Sto takode otezava postizanje dobrog razumevanja pojma sukoba interesa, kako medu
funkcionerima, tako i u Siroj javnosti.

Praksa u | Pravila o | Organi nadlezni za sprecavanje sukoba interesa |Podaci iz izvestaja o radu organa
prevenciji i | sprecavanju (njihovi rukovodioci i zaposleni) u svakodnevnom [nadleznih za sukob interesa
sprecavanju | sukoba radu u potpunosti i bez izuzetka primenjuju pravila o
sukoba interesa se | sprecavanju sukoba interesa
interesa primenjuju.

Organi nadlezni za sprecavanje sukoba interesa su

povecali broj postupaka koje vode o sukobu interesa

Postupci za sprecavanje sukoba interesa se

okoncavaju otklanjanjem sukoba interesa
Prevencija Sprecavanju sukoba interesa (onda kada on jo$ uvek nije nastao) najvise dorinosi primena pravila o
sukoba nespojivosti funkcija, iskljucenju i izuzecu u postupanju vrsilaca javnih ovlaséenja. Norme o nespojivosti,
interesa iskljucenju i izuze¢u mozemo pronaci u pravosudnim zakonima i drugim zakonima koji regulisu rad organa

javne vlasti (Zakon o javnom tuzilastvu, Zakon o parnicnom postupku, Zakonik o krivicnom postupku, Zakon
o drzavnim sluzbenicima, Zakon o opstem upravnom postupku, Zakon o javnim nabavkama, Zakon o
agenciji za borbu protiv korupcije i sl.) i ona gotovo bez razlika prate osnovnu ideju da je potrebno da se
javni sluzbenik unapred iskljuci iz odlu¢ivanja u predmetima u kojima postoji sasvim izvesna i/ili opravdana
sumnja da zbog svoje druge profesionalne uloge ili licnih veza i odnosa sa strankama nece postupati
profesionalno i nepristrasno. O ovoj okolnosti je predstavnik organa javne vlasti duzan da obavesti svog
pretpostavljenog (ili poseban organ koji odlu¢uje o ovom pitanju) i saceka njegovu odluku o daljem
postupaniju.

Podaci o prakti¢noj primeni odredaba o nespojivosti, iskljucenju i izuzecu, su samo ograni¢eno dostupni.
Cak i oni koji jesu dostupni su rasuti u izvestajima i informatorima o radu organa javne vlasti. Tako je,
primera radi, u izvestaju Visokog saveta sudstva (VSS) za 2015. godinu dostupna informacija da je VSS
odlucivao o nespojivosti funkcija za pet sudija, kao i da je njih troje razreSeno zbog teskog disciplinskog
prekrsaja. Slucajevi ispitivanja nespojivosti funkcija kod sudija neznatni su u odnosu na ukupan broj sudija
i u 2015. godini Cine tek manje od 1% njihovog broja (prema podacima iz Akcionog plana za poglavlje 23,
broj sudija u Srbiji iznosi 2800). Takode, kod troje razresenih zbog teskog disciplinskog prekrsaja ne
saznajemo da li je neki od prekrsaja koji su bili osnov za razeresenje povezan sa sukobom interesa. Nije
javno dostupan ni podatak o ukupnom broju sudija za koje je zatrazeno iskljucenje ili izuzece u odlucivanju
u sudskim procesima, niti koliko je tih zahteva bilo osnovano, Sto bi pomoglo u oceni o delotvornosti
primene pravila o sukobu interesa i odgovornosti sudija i drugih ucesnika u postupku da takav sukob
sprece.

Nedovoljno podataka, odnosno njihovo nepostojanje se odnosi i na broj izuze¢a sprovedenih u upravnim i
postupcima javne nabavke. Ne postoje sistematizovani podaci o tome koliko je izuze¢a zbog sukoba
interesa zatrazeno i koliko je ovih zahteva bilo osnovano.

U slucaju nespojivosti policijskih i poslova u vojsci ne postoje sistematizovani podaci o zahtevima podnetim
za ocenu nespojivosti poslova u ovim dvema sluzbama. Problem se javlja i zbog toga Sto u slucaju policije

listu nespojivih poslova formira ministar podzakonskim aktom, koji jos uvek nije usvojen. U slucaju vojske
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se javlja slicna prepreka, jer o pojedinacnim sluc¢ajevima nespojivosti delatnosti odlucuju ministar odbrane,
nacelnik GeneralStabaiili lica u vojsci koje oni ovlaste.

Zbog svega navedenog, imamo nepotpunu sliku o preventivnom uticaju na sukob interesa u organima
javne vlasti. Bilo bi potrebno da nadlezni organi prikupljaju ove podatke i periodicno ucine dostupnim
javnosti.

U Akcionom planu je, izmedu ostalog, predvideno pracenje primene zakonskih odredbi o sprecavanju
sukoba interesa u radu drzavnih sluzbenika (aktivnost 2.2.3.6). Medutim, ova aktivnost, a koja ukljucuje i
izvestaje o sprecavanju sukoba interesa na internet prezentacijama nadleznih organa, predvidena je tek za
trenutak usvajanja novih resenja o zabrani sukoba interesa (Il kvartal 2017. godine). Dakle, obaveza
izvestavanja o sukobu interesa za drzavne sluzbenike se uspostavlja tek od sledece godine, iako vec¢ sada
postoji solidan okvir za sprecavanje sukoba interesa o kom bi se moglo izvestavati.

Preporuka iz skrining izveStaja nesumnjivo nalaze da se pravila o sukobu interesa ne samo usvoje, vec i
prakti¢no primenjuju (preporuka 2.2.3).

Postupanje u
slucaju
sukoba
interesa

Opis stanja: sankcionisanje sukoba interesa u organima javne vlasti

Kada je sukob interesa ve¢ nastao, organi javne vlasti na raspolaganju imaju mogucnost njegovog
sankcionisanja kroz disciplinski, prekrsajni, krivicni postupak i neke osobene sankcije, poput preporuka o
razresSenju sa javne funkcije, javnog objavljivanja odluke o povredi zakona i mera upozorenja. Disciplinska
odgovornost je predvidena za sudijski i tuzilacki posao, ali i za zaposlene u drzavnoj upravi, vojsci i policiji.
Ovi postupci su srodni i ono Sto ih medusobno razlikuje jesu organi odlucivanja i razlicite propisane
disciplinske sankcije. Krivicna dela koja mogu biti uzrokovana sukobom interesa su odredena kako
Krivicnim zakonikom (zloupotreba u vezi sa javhom nabavkom, zloupotreba sluzbenog poloZaja, krsenje
zakona od strane sudije, javnog tuzioca i njegovog zamenika, nesavestan rad u sluzbi, pronevera, prevara
u sluzbi, trgovina uticajem, primanje i davanje mitaisl. ), ali i posebnim zakonima, poput Zakona o agenciji
za borbu protiv korupcije (neprijavljivanje imovine i davanje laznih podataka o imovini).

Podaci

Ograniceni i nesistematizovani podaci o sprecavanju sukoba interesa su primetni i u fazi njegovog
sankcionisanja, podjednako kao i u preventivnoj fazi. Primera radi, u izvestajima Drzavnog veca tuZzilaca u
periodu januar-novembar 2015. godine vodeno je sedam postupaka pred Disciplinskom komisijom koja
odlucuje o odgovornosti tuzilaca, sto predstavlja oko 1% od ukupnog broja tuzilaca i zamenika javnih
tuzilaca u Srbiji. lzvestaj nije eksplicitan kada su u pitanju disciplinski prekrsaji zbog kojih su vodeni
postupci, ve¢ navode zakonske ¢lanove/stavove/alineje koje je potrebno pronaci u potrazi za potpunim
podatkom. Tako tek posredno saznajemo da je dvoje tuzilaca bilo kaznjeno zbog krSenja nacela
nepristrasnosti i ugroZzavanja poverenja gradana u javno tuzilastvo, ali da su oni kaznjeni prilicno blagom
kaznom —smanjenjem plate od 10% u periodu od dva, odnosno tri meseca. Takode, dvoje tuzilaca je izvrsilo
teske povrede Etickog kodeksa, ali ne saznajemo u ¢emu su se sastojale ove povrede i da li imaju veze sa
krsenjem pravila o sukobu interesa. Kako nepristrasnost i eti¢nost Cine sustinu tuzilackog posla, bilo bi
potrebno da podaci o sankcionisanju ovih ponasanja budu precizniji i da obuhvataju znacajniji broj tuzilaca
i njihovih zamenika. U posmatranom periodu (januar-novembar 2015. godine), Disciplinskom tuZiocu su
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podnete prijave protiv znatno veceg broja tuzilaca i njihovih zamenika (299), Sto €ini oko treéinu njihovog
ukupnog broja. Medutim, 145 prijava je odbaceno, 43 prijave su resene na drugi nacin (nepotpune su
informacije koji su to nacini), dok su 62 prijave i dalje bile u postupku provere u trenutku objavljivanja
izvestaja. Kao Sto smo vec naveli, samo sedam je doZivelo svoj epilog u disciplinskom postupku, od kojih za
Cetiri posredno i nedovoljno precizno saznajemo da mogu biti povezani sa sukobom interesa.

Kada je u pitanju sankcionisanje drzavnih sluzbenika za slucajeve sukoba interesa, sliku prakticne primene
pravila o zabrani sukoba interesa donekle daje izvestaj Visokog sluzbenickog saveta o postovanju Kodeksa
ponasanja drzavnih sluzbenika za 2015. godinu. Kodeks sistematizuje zakonske odredbe integriteta i
pravila ponasanja drzavnih sluzbenika (ukljuCujuci tu i ona o zabrani sukoba interesa), ali i propisuje
dodatna pravila ponasanja koja mogu prouzrokovati lakSu odgovornost u disciplinskom postupku. Izvestaj
o postovanju Kodeksa je obuhvatio zaposlene u ministarstvima, organima u sastavu ministarstava,
posebnih organizacija, sluzbi vlade i upravnih okruga i njihovih 67 355 zaposlenih. Primetno je da su se
podnosioci prituzbi Zalili na nedostatak integriteta i nepristrasnosti zaposlenih, njihov sukob interesa,
primanje usluga i poklona i to najvise prema zaposlenima u ministarstvima. Medutim, pokrenuta su samo
tri disciplinska postupka ovim povodom, sto je zanemarljiv broj u odnosu na ukupan broj zaposlenih u
ministarstvima (oko 48 000). Najvise postupaka je pokrenuto u Poreskoj upravi (njih 39 ), ali nije dostupan
podatak kakve povrede su predmet ovih postupaka. U izvestaju Visokog sluzbenickog saveta za vecinu
organa i organizacija ne pronalazimo broj disciplinskih postupaka koji su pokrenuti zbog tezih disciplinskih
prekrsaja predvidenih zakonom, dok su u izvestajima nekih organa (poput Poreske uprave) disciplinski
postupci o povredi zakona i Kodeksa objedinjeni. Ovakvi nepotpuni i medusobno tesko uporedivi podaci
otezavaju ocenu da li se i koliko primenjuju odredbe o zabrani sukoba interesa drzavnih sluzbenika.
Nesistemati¢nii neprecizni podaci dostavljeni od strane organa i organizacija govore o tome da je potrebno
uspostaviti bolji sistem izvestavanja o ovom pitanju.

Slicno prethodnim primerima, republicko javno tuzilastvo i njegovo posebno Odeljenje za borbu protiv
korupcije i Tuzilastvo za organizovani kriminal ne sistematizuju (ili makar ne ¢ine javno dostupnim) podatke
o gonjenju ucinilaca krivicnih dela koja su povezana sa korupcijom ili sukobom interesa.

Kada je u pitanju odgovornost funkcionera za sukob interesa, a koju prati Agencija za borbu protiv
korupcije, u izvestaju za 2015. godinu navedeno je da je Agencija pokrenula 213 postupaka protiv
funkcionera koji vrse vise funkcija bez saglasnosti Agencije, dok su 203 postupka pokrenuta zbog sukoba
interesa u vidu liénih odnosa (nepotizma) koji su prepreka vrSenju javne funkcije. Od pokrenutih
postupaka, Agencija je u 72 slucaja utvrdila da se radi o nedozvoljenoj kumulaciji funkcija, dok je u 60
utvrdila postojanje sukoba interesa u vidu licnih odnosa koji ugrozavaju rad u javhom interesu. Od 27
funkcionera za koje je predlozeno razresenje sa javne funkcije, samo za nesto vise od trecine se to zaista i
dogodilo tokom 2015. godine (njih 11 razresenih). Ovi podaci ukazuju na to da se samo deo slucajeva
sukoba interesa otkloni postupkom pred Agencijom. Brojnost postupaka pred Agencijom je vidno visi nego
kada su u pitanju postupci o sukobu interesa pred drugim drzavnim organima, iako je i dalje u pitanju
manje od 1% obuhvacenih funkcionera (od oko 47 000 ukupno). Ono Sto zabrinjava jeste da su povodom
pokrenutih prekrsajnih postupaka tokom 2015. godine sudovi uglavhom donosili odluke o sankcionisanju
minimalnom novéanom kaznom od 50 000 dinara (polovina slucajeva), a u trecini slu¢ajeva su to samo
sudske opomene. U ¢ak 20 postupaka je tokom 2015. godine nastupila apolutna zastarelost, dok je samo
u jednom izrec¢ena kazna od 100 000 dinara.

Kada je u pitanju sankcionisanje sukoba interesa u policiji, izvestaji Komisije za prituzbe i Sektora
unutrasnje kontrole daju samo delimi¢nu sliku stvarnog stanja. Primera radi, sektor unutrasnje kontrole je
tokom 2015. godine podneo 168 krivicnih prijava kojima je obuhvaceno 173 policajca. Sektor ¢ak posebno
izdvaja koruptivna krivicna dela, gde je najviSe prijava podneto za krivicna dela zloupotreba sluzbenog
poloZaja (86) i primanje mita (111). Medutim, ne moZemo sa sigurnoséu tvrditi koliko je slucajeva

32




zloupotrebe sluzbenog poloZaja uzrokovano sukobom interesa. Za to bi morali da posedujemo dodatne
podatke. Slicno je i sa izvestajem MUP-a o prituzbama na rad policije. Tokom 2015. godine, MUP je primio
1802 prituzbe na rad svojih zaposlenih, od kojih je u prvom stepenu za samo 82 utvrdena odgovornost
pripadnika MUP, dok je u drugom stepenu to uéinjeno za 61 sluc¢aj. Medutim, nemamo podatke o tome
koliko je prijavljenih i slucajeva o kojima se odlucivalo povezano sa nespojivim delatnostima ili sukobom
interesa pripadnika MUP-a.

4. Zakljuccii preporuke

4.1. Strateski okvir

U procesu pridruzivanja EU, kao jedna od preporuka Republici Srbiji za efikasniju borbu protiv korupcije, koja je
predmet pregovora u okviru poglavlja 23 (pravosude i osnovna prava), formulisano je i sledece: ,,Unaprediti zakonski
i administrativni okvir za sprec¢avanje sukoba interesa i postupanje u slucaju kada sukob postoji. Osigurati dobro
razumevanje ovog koncepta na svim nivoima.” Ova preporuka je pretocena u tacku 2.2.3. Akcionog plana za to
pregovaracko poglavlje i formulisane su aktivnosti koje treba da dovedu do ostvarivanja ovog cilja. Tri organizacije iz
koalicije prEUgovor odabrale su da prate ovu temu u okviru istraZivanja, zato Sto ona obuhvata unapredenje
normativnog okvira, jacanje institucija, poboljSanje prakse u sprovodenju zakona, i unapredenje znanja i
razumevanja teme sukoba interesa.

Aktivnosti u okviru tacke 2.2.3, kao ni u drugim povezanim strateskim aktima koji su bitni za sprecavanje i resavanje
sukoba interesa nisu dovoljno detaljni, precizni i ne pokrivaju sva bitna pitanja, tako da se moze dogoditi da sve
aktivnosti budu sprovedene a da to ne donese Zeljene rezultate. Indikatori uspeha za aktivnosti koje se ticu
specavanja sukoba interesa nisu adekvatni, odredivi i merljivi i potrebno ih je uskladiti sa predlozenim indikatorima
u ovom istrazivanju. Tokom istraZivanja doslo je do pogorsanja ovog strateskog okvira, pomeranjem rokova za
sprovodenje aktivnosti i smanjenjem obuhvata pojedinih mera koje su planirane u antikorupcijskoj strategiji iz 2013.
To kao posledicu ima izostavljanje zaposlenih u javnom sektoru van administracije (javne sluzbe, ustanove kulture,
zdravstva i obrazovanja, javna preduzeda, preduzeca u javnoj svojini) iz domasaja planiranih mera. Zbog toga se
preporucuje dopuna AP za poglavlje 23, AP za sprovodenje antikorupcijske strategije i drugih povezanih strateskih
akata, kako bi se stvorili uslovi da se oblast sukoba interesa normativno uredi na sveobuhvatniji i efikasniji nacin, da
institucije dobiju potrebna ovlaséenja i resurse za obavljanje zakonskih zadataka i kako bi se javni funkcioneri,
zaposleni u javnom sektoru i gradani na pravi nacin upoznali sa spreCavanjem i reS8avanjem sukoba javnog i privatnog
interesa.

4.2, Pravni okvir za sprecavanje i reSavanje sukoba interesa

Pravni okvir za sprecavanje i reSavanje sukoba interesa ¢ine brojni akti, poc¢ev od Ustava, preko procesnih zakona,
Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, sektorskih zakona (npr. o policiji, javnim nabavkama) do pravilnika i
etickih kodeksa. Pravni okvir se stalno razvija, ali nije ni sveobuhvatan ni dosledan. Mere za sprecavanje sukoba
interesa ne obuhvataju sve zaposlene u javhom sektoru, pravila su u nekim slucajevima nedovoljna i podlezu
arbitrernoj oceni samog funkcionera/sluzbenika ili nadzornog organa, a u drugim previse rigidna i ometaju rad
organa vlasti. Mere za reSavanje sukoba interesa nisu u potpunosti razvijene, kao ni pravila o kontroli i
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sankcionisanju. Tokom istrazivanja je doslo do odredenih pobolj$anja pravnog okvira, ali ne na planirani nacin, tako
da problemi nisu resSeni. Naroditi problem predstavlja Cinjenica da nije izmenjen Zakon o Agenciji za borbu protiv
korupcije. Preporucuje se da se ovaj zakon izmeni i to tako da resi sve probleme koji su identifikovani u praksi, Sto
podrazumeva i znacajne intervencije na aktuelnom nacrtu, koji je objavljen krajem septembra 2016. Takode, pitanje
sukoba interesa treba imati na umu i priizmenama Ustava i brojnih drugih propisa, kao i ispunjavanja medunarodnih
obaveza iz Cetvrtog kruga evaluacije GRECO (rok do kraja 2016), u cijem fokusu su sudije, tuzioci i narodni poslanici.

4.3. Institucionalni kapaciteti za sprecavanje i reSavanje sukoba interesa

Za primenu pravila o sprecavanju i resavanju sukoba interesa zaduzena je Agencija za borbu protiv korupcije, ali i
brojni drugi organi (npr. Visoki savet sudstva, Visoki sluzbenicki savet), pojedinci i i sluzbe unutar institucija (npr.
,heposredno pretpostavljeni”, ,rukovodilac organa“, ,sektor unutrasnje kontrole” i slicno). lako je u strateskim
aktima uocena potreba za unapredenjem kapaciteta Agencije i drugih organa, do toga nije doslo u znacajnijom meri.
Ovlaséenja Agencije nisu dovoljna za optimalni nivo efikasnog postupanja, kao ni resursi kojima raspolaze. Veliki
problem predstavlja to sto nema vidljivog napretka u pogledu jacanja institucionalnog okvira za sprecavanje i
reSavanje sukoba interesa kod javnih sluzbenika, kao ni onog koji se odnosi na specificne postupke (npr. za javne
nabavke). Zato je potrebno jasnije definisati nadleznosti Agencije, obezbediti da broj zaposlenih odgovara zadacima
koje treba da obavi, da bude adekvatno povezana sa drugim drzavnim organima i da se pravovremeno postupa po
njenim izvestajima, prijavama i preporukama. U pogledu sprecavanja i reSavanja sukoba interesa kod zaposlenih u
javnom sektoru, treba jasno propisati ko je odgovoran da proverava postovanje pravila i utvrditi savetodavnu ili
nadzornu ulogu Agencije, radi postizanja veée doslednosti postupanja.

4.4. Dobro razumevanje sukoba interesa

Sukob interesa se Cesto izjednacava ili meSa sa drugim slicnim pojavama poput kumulacije javnih funkcija,
neprijavljivanja imovine, vrSenja javne funkcije i vlasniStva nad privatnim privrednim subjektom ili zloupotrebom
javne funkcije. Problem u razumevanju nastaje i usled toga Sto se sukob interesa drugacije definiSe u raznim
propisima i Sto su za primenu normi o spreavanju i reSavanju sukoba interesa nadlezni razliciti organi, a da pri tom
nije utvrdena ni ,krovna“ nadleznost jednog od njih (npr. Agencije za borbu protiv korupcije). Zbog toga je potrebno
uskladiti definicije ,sukoba interesa” u razli¢itim aktima u kojima se on pominje (pre svega u Zakonu o Agenciji za
borbu protiv korupcije i u Zakonu o javnim nabavkama) i obezbediti da se ne poklapaju nadleznosti izmedu razlicitih
organa koji imaju mandat da se bave reSavanjem sukoba interesa. Posto se najveéi broj utvrdenih slucajeva
nepotizma i poslovanja sa privrednim subjektima u vlasnistvu povezanih lica desava na lokalnom nivou, potrebno je
uvesti kontinuirane obuke lokalnih javnih funkcionera, javnih sluzbenika i odbornika lokalnih skupstina, posebno kroz
rad etickih odbora koji su svojevremeno uspostavljeni u velikom broju JLS, kako bi bili ukljuceni u prevenciju i
sprecavanje sukoba interesa.

Obuke: Akcioni plan za poglavlje 23 i Strategija za borbu protiv korupcije predvidaju obuke drzavnih sluzbenika i
javnih funkcionera kao sredstvo za prevazilazenje problema nepoznavanja ili nerazumevanja koncepta sukoba
interesa i uloga koje organi, funkcioneri i sluzbenici imaju u njegovoj prevenciji, sprecavanju i resavanju. Medutim,
aktivnosti su planirane uglavnom tek nakon izmena Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije. Ve¢ godinama
postoje obuke drzavnih sluzbenika o sukobu interesa (u Sluzbi za upravljanje kadrovima), ali je broj obucenih u velikoj
nesrazmeri sa brojem obveznika. Tako se u prvom izvestaju o sprovodenju AP 23 iz 2016 pominje samo jedna obuka
sa devet polaznika, iako u Srbiji ima nekoliko desetina hiljada javnih funkcionera i isto toliko drzavnih sluzbenika u
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republi¢koj administraciji. Ni broj obuka koje organizuje Agencija nije dovoljan, a pitanju reSavanja sukoba interesa
nije dato dovoljno prostora ni u do sada objavljenim vodi¢ima za funkcionere i edukativnim materijalima. Situacija
je nesto bolja kada je re¢ o obukama u pravosudu, jer nekoliko stotina sudija i tuzilaca godisnje dobija obuke iz
pitanja etike i integriteta.

4.5. Praksa u sprecavanju i reSavanju sukoba interesa

Kada je sukob interesa vec nastao, organi javne vlasti na raspolaganju imaju moguénost njegovog sankcionisanja kroz
disciplinski, prekrsajni ili krivicni postupak. Neke od sankcija su osobene, poput preporuke o razreSenju sa javne
funkcije, javnog objavljivanja odluke o povredi zakona i mera upozorenja. Disciplinska odgovornost je predvidena za
sudijski i tuzilacki posao, ali i za zaposlene u drzavnoj upravi, vojsci i policiji. Krivicna dela koja mogu biti uzrokovana
sukobom interesa su odredena kako Krivicnim zakonikom (zloupotreba u vezi sa javnhom nabavkom, zloupotreba
sluzbenog polozaja, krsenje zakona od strane sudije, javnog tuzioca i njegovog zamenika, nesavestan rad u sluzbi,
pronevera, prevara u sluzbi, trgovina uticajem, primanje i davanje mita i sl. ), ali i posebnim zakonima, poput Zakona
o Agenciji za borbu protiv korupcije (neprijavljivanje imovine i davanje laznih podataka o imovini).

Primena pravila (Zakon o Agenciji): U 2015. je registrovano 203 prijava zbog moguceg kr3enja pravila o sukobu
interesa. Agencija je izrekla 60 mera u slucajevima utvrdenog sukoba interesa sto na 47.500 funkcionera deluje kao
zanemarljiv broj (svega za 0,12%), pogotovo kada se stavu u kontrast spram konstatacija iz strateskih akata o tome
da je sukob interesa ozbiljan problem. Stanje nije mnogo bolje ni kada je re¢ o prekrsajnoj odgovornosti. Kazne koje
se izri€u protiv funkcionera zbog krsenja pravila iz Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, kreéu se oko
zakonskog minimuma (polovina slucajeva), ili se izrice samo sudska opomena (jedna trec¢ina). U nekoliko slucajeva
je evidentirano odugovlacenje od strane nadleznih sudskih organa, Sto dovodi do zastarevanja.

Primena pravila (drugi propisi): Podaci o primeni zakona su ograniceni i nesistemtizovani. Primera radi, u 2015. je
bilo tek dvoje javnih tuzilaca koji su kaznjeni zbog krSenja nacela nepristrasnosti i ugroZzavanja poverenja gradana u
javno tuzilastvo, a i tu je kazna bila relativno blaga. Stanje nije bolje ni sa primenom pravila o sukobu interesa
drzavnih sluzbenika. Prema podacima Visokog sluzbenickog saveta za proslu godinu, o postovanju Kodeksa
ponasanja drzavnih sluzbenika, pokrenuta su samo tri disciplinska postupka u vezi sa slu¢ajevima krsenja pravila o
sukobu interesa (u odnosu na 48 hiljada zaposlenih u ministarstvima).

Pracenje primene: Pradenje primene pravila o sukobu interesa je sastavni deo preporuke iz Skrining izvestaja i
planiranih aktivnosti u Akcionom planu za poglavlje 23. Obaveza izveStavanja za nadlezne organe se uspostavlja tek
od trenutka usvajanja novih reSenja o sprecavanju sukoba interesa drzavnih sluzbenika. Usled toga, dosadasnje
nedovoljno i nesistemati¢no izvestavanje o sukobu interesa jo$ uvek ne predstavlja povredu obaveza koje je Srbija
preuzela u okviru pregovora se EU. Medutim, nepostojanje sistemskog pracenja i izvestavanja stanja u ovoj oblasti
negativno utice i na druge planirane reforme — izmene zakonskog okvira, planiranje odgovarajucih administrativnih
kapaciteta, obuke i aktivnosti usmerene ka javnosti, u cilju boljeg razumevanja pojma sukoba interesa. Detaljnije i
razumljivije izveStavanje o sukobu interesa je potrebno i kada je re¢ o pravosudu (a ne samo drzavnoj upravi), bududi
da je jedan od ciljeva pregovora u okviru Poglavlja 23 uspostavljanje nepristrasnosti i nezavisnosti pravosuda (Sto
ukljuuje odsustvo sukoba interesa). Pored uspostavljanja periodi¢ne, sistemati¢ne, jednoobrazne i razumljive
evidencije o slucajevima sprecavanja i reSavanja sukoba interesa, kao i kaZnjavanja u slucaju krsenja pravila,
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potrebno je obezbediti da ti podaci takode budu dostupni javnosti i da se koriste kod izmena propisa, planiranja
resursa, u edukaciji i u komunikaciji sa novinarima, civilnim drustvom i gradanima.
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