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UVODNA REC

Evropski savet je 1. marta 2012. odobrio Republici Srbiji status kandida-
stupanja Srbije Evropskoj uniji. Dobijanju ovog statusa prethodio je dugotrajan
Proces stabilizacije i pridruzivanja (PSP), a u narednom periodu Srbiju oc¢ekuje,
takode, dugotrajan proces pregovaranja o pristupanju EU.

Centralno pitanje prethodnog procesa stabilizacije i pridruzivanja bilo je
zakljucivanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, koje je bilo uslovljeno
kako ispunjenjem kopenhagenskih kriterijuma tako i ostvarenjem pune sarad-
nje sa Haskim tribunalom. Kriterijumi iz Kopenhagena, koji su definisani 1993.
godine odnose se na pravne, ekonomske i politicke preduslove, a 1995. godine
pridodat im je i tzv. ,administrativni kriterijum® koji se ti¢e usvajanja pravnih
tekovina Evropske unije (acquis communautaire) i njihove primene od strane
administrativnih i sudskih organa. Puna saradnja sa Medunarodnim krivi¢nim
sudom za krivi¢no gonjenje lica odgovornih za teska kr$enja medunarodnog hu-
manitarnog prava na teritoriji bivSe Jugoslavije (poznatijeg kao Hagki tribunal),
kao i postovanje ljudskih prava i prava manjina, povratak izbeglica i regionalna
saradnja predstavljali su drugi glavni uslov napretka Srbije u procesu stabilizacije
i pridruzivanja, i to vrlo cesto i primarni uslov.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju i Prelazni trgovinski sporazum
izmedu Republike Srbije i EU, koji su potpisani 29. aprila 2008, doneli su naj-
manje dve vazne prednosti za Republiku Srbiju. S jedne strane, Srbija je dobi-
la mogu¢nost da pristupi razli¢itim programima finansijske podrske Unije, a s
druge strane, da podnese kandidaturu, i ukoliko ispunjava predvidene uslove,
postane kandidat za ¢lanstvo u EU. Srbija je jo$ 1. januara 2009. godine pocela
da primenjuje Prelazni sporazum, dok je ratifikacija Sporazuma o stabilizaciji i
priduzivanju od svih drzava ¢lanica EU jo$ u toku.

Dana 22. decembra 2009, Republika Srbija podnela je zahtev za ¢lanstvo
u EU, ¢ime je zvani¢no zapoceo postupak pristupanja Evropskoj uniji. Savet
ministara EU doneo je 25. oktobra 2010. odluku da se zahtev prosledi Komisiji,
a evropski komesar za prosirenje je 24. novembra 2010. Srbiji urucio Upitnik. U
prvoj polovini 2011. godine, Srbija je dostavila popunjen Upitnik, a na osnovu
tih odgovora, Evropska komisija je sredinom juna pocela sa izradom misljenja o
kandidaturi Srbije za ¢lanstvo u EU.

U oktobru 2011. godine Evropska komisija predstavila je dva dokumenta:
Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u EU' i Analiti¢ki izvestaj,” u

1 Saopstenje Evopske komisije Evropskom parlamentu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu
Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, SEC (2011) 668, Brisel, 12. 10. 2011.

2 Analiticki izvestaj koji prati Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji,
SEC (2011) 1208, Brisel, 12. 10. 2011.



10 Uskladivanje prava RS sa pravnim tekovinama EU: prioriteti, problemi, perspektive

kojima se Srbiji daje pozitivna ocena ispunjenja politickih i ekonomskih kri-
terijuma, kao i ispunjavanja obaveza koje proisticu iz Sporazuma o stabiliza-
ciji i pridruzivanju. U Misljenju se navodi da je Srbija veoma napredovala ka
ispunjenju politickih kriterijuma postavljenih na sastanku Evropskog saveta u
Kopenhagenu 1993. godine, kao i uslova iz Procesa stabilizacije i pridruzivanja
u vezi sa stabilnos¢u institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu prava, po-
$tovanje ljudskih prava i zastitu manjina. U pogledu ekonomskih kriterijuma,
konstatuje se da je Srbija preduzela vazne korake ka uspostavljanju funkcionalne
trzi$ne ekonomije i dostigla odredeni nivo makroekonomske stabilnosti uprkos
globalnoj ekonomskoj i finansijskoj krizi. Medutim, bi¢e neophodni dalji napori
kako bi ekonomija bila restruktuirana, a poslovno okruzenje pobolj$ano, naroci-
to osnazivanjem vladavine prava i otklanjanjem birokratskih prepreka, jacanjem
konkurencije i uloge privatnog sektora, kao i otklanjanjem nefleksibilnih uslova
trzista rada. U Misljenju se takode konstatuje da Srbija uspesno, ¢ak sa lako¢om,
ispunjava svoje obaveze koje proisticu iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruziva-
nju i Prelaznog trgovinskog sporazuma.’

Po oceni Komisije, donosenje, sprovodenje i primena pravnih tekovina
EU u Srbiji, medutim, nisu zadovoljavajuci, §to se posebno odnosi na segmen-
te sprovodenja i primene propisa. Iako je postignut znac¢ajan uspeh u usvajanju
velikog broja zakona koji su usagladeni sa pravnim tekovinama EU, Srbija je su-
ocena sa velikim izazovima u njihovoj implementaciji. Zbog toga se naglasava
da ¢e Srbija morati da ulozi dalje napore kako bi ispunila obaveze ¢lanstva u
srednjem roku.?

Sam proces uskladivanja zakonodavstva i njegove primene ocenjen je kao
neujednacen, jer se u nekim oblastima prava ocekuje da ¢e Srbija i sa posto-
je¢im naporima moci da ispuni zahteve EU u srednjem roku, dok ¢e druge
oblasti zahtevati dodatne napore. Tako, na primer, u oblastima prava privred-
nih drustava, ribarstva, oporezivanja, postoje¢i napori bice dovoljni da se ispune
obaveze iz ¢lanstva u srednjem roku, dok je neophodno da se uloze dodatni na-
pori za usaglasavanje prava sa pravnim tekovinama EU u oblastima slobodnog
kretanja robe, radnika i kapitala, pravu poslovnog nastanjivanja i slobode pruza-
nja usluga, pravu intelektualne svojine, politici konkurencije i tako dalje.®

Cetiri oblasti istaknute su kao najproblemati¢nije u procesu uskladivanja
sa pravnim tekovinama EU u srednjoroc¢noj perspektivi:

poljoprivreda i ruralni razvoj;

pravosude i osnovna prava;
pravda, sloboda i bezbednost;
finansijska kontrola.

Po oceni Komisije, u ovim oblastima neophodno je da Srbija ulozi znatne
i kontinuirane napore kako bi uskladila propise sa pravnim tekovinama EU i

3 Saopstenje Evopske komisije Evropskom parlamentu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu
Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, 6-10.

4 Ibid, 10.
5 Ibid, 11-12.
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delotvorno ih primenila u srednjem roku. Potrebna su takode i znacajna pri-
lagodavanja zakonskog i institucionalnog okvira, kao i jacanje administrativnih
kapaciteta.®

Krajnja opsta ocena Komisije bila je da je Srbija nacelno dobro napredo-
vala u ispunjavanju postavljenih kriterijuma, pa je stoga preporucila Savetu
da joj dodeli status kandidata za clanstvo. Komisija je utvrdila da bi pridruzi-
vanje Srbije imalo ograni¢eni sveobuhvatni uticaj na politike Evropske unije i ne
bi uticalo na kapacitete Unije da odrzi i produbi sopstveni razvoj. U donosenju
ovakvog predloga, Komisija je uzela u obzir ukupni postignuti napredak, uz ra-
zumevanje potrebe da se Srbija ponovo angazuje u dijalogu sa Kosovom i da
ubrzano i u dobroj veri nastavi da sprovodi ono o ¢emu su do sada postignuti
dogovori.”

Iako se ocekivalo da ¢e, nakon pozitivnog misljenja Komisije, Srbija vec¢
u decembru 2011. godine dobiti status kandidata, Evropski savet je odluku o
ovom pitanju odloZio za tri meseca, posto se uverio da je dijalog sa Kosovom
na zadovoljavaju¢em nivou. Tek kada je Savet ministara EU u februaru 2012.
godine potvrdio da Srbija ulaze napore kako bi ispunila obaveze koje se ti¢u sa-
radnje sa Pristinom, $efovi drzava i vlada dvadeset sedam zemalja ¢lanica Unije
su na sastanku 1. marta 2012. odobrili Srbiji status kandidata za ¢lanstvo u EU.

Sledeci korak koji o¢ekuje Srbiju na putu ka Evropskoj uniji je dobijanje
datuma za otvaranje pregovora o pristupanju EU. Ovo pitanje uslovljeno je
opet samo jednim kriterijumom - dodatnim napretkom ka vidljivom i odrzivom
poboljdanju odnosa sa Kosovom. U toku 2012. godine, u dijalogu sa Pristinom
ostvareni su novi rezultati, a stav Vlade Republike Srbije je da nastavi da pri-
menjuje sve sporazume koji su ve¢ postignuti u dijalogu sa Pristinom, kao i da
zapocne reSavanje $irih politickih pitanja. Ispunjavanje ovih obaveza je klju¢no
za napredovanje ka narednoj fazi integracije Srbije u EU.

Onoga trenutka kada dobije datum otvaranja pregovora o pristupanju,
zvani¢no otpocinje poslednja etapa procesa pristupanja Srbije Evropskoj uni-
ji. Duzina trajanja ovih pregovora zavisi od dinamike sprovodenja reformi, tj.
uskladivanja unutrasnjeg zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU. S obzirom
na to da neke od ovih reformi zahtevaju duboke, a ponekad i veoma kompliko-
vane promene u okviru politicke i ekonomske strukture zemlje, pregovori mogu
da traju dugo, od oko pet do deset godina.

Za svaku zemlju kandidata, Evropska unija ustanovljava okvir za prego-
vore kojim se utvrduju opste smernice za vodenje pregovora o pristupanju.
Pregovori se odnose isklju¢ivo na uslove i vremenske rokove u okviru kojih se
moraju usvojiti i poceti da se primenjuju pravne tekovine EU. Dakle, same prav-
ne tekovine EU nisu ne$to o ¢emu se moze pregovarati, ve¢ je zemlja kandidat
duzna da ih, kao takve, u potpunosti usvoji i primenjuje.

Kako bi se pregovori olaksali i ubrzali, pravne tekovine EU su podeljene u
trideset tri poglavlja. Svako poglavlje odnosi se na odredenu oblast politike EU

6  Ibid, 12.
7 Ibid, 12-14.
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(npr. slobodno kretanje robe, sloboda kretanja radnika, pravo poslovnog nasta-
njivanja i sloboda pruzanja usluga itd.).

Pre nego $to pregovori po¢nu, Komisija ¢e detaljno ispitivati svako po-
glavlje sa pregovarackim timom Vlade Srbije. Ovaj prvi korak, koji se naziva
pregled (screening), ima za cilj da utvrdi nivo spremnosti zemlje kandidata, tj. da
identifikuje oblasti u kojima je potrebno sprovesti reforme. Cesto se dogada da,
ukoliko je ukupan nivo spremnosti zemlje kandidata zadovoljavajuci, Komisija
predlozi otvaranje pregovora i odredivanje minimalnih preduslova za zatvara-
nje pregovora. Nakon toga, zemlja kandidat iznosi svoje pregovaracke pozicije,
a Savet ministara EU usvaja zajednicki stav EU i odobrava pocetak pregovora.
Svaka zemlja kandidat duzna je i da izradi akcioni plan u kojem se navode mere
koje planira da preduzme i vremenski okviri za preduzimanje tih mera, kao i
nacionalni plan za usvajanje pravnih tekovina EU, koji sadrzi detaljne informa-
cije, vremenske okvire i procenu tro$kova za ispunjenje obaveza u okviru svake
od prioritetnih oblasti. Srbija je, radi ubrzanja procesa evropskih integracija, ve¢
2008. godine usvojila Nacionalni program za integraciju u Evropsku uniju, koji
predstavlja svobuhvatan plan uskladivanja domaceg zakonodavstva sa pravnim
tekovinama EU u periodu od 2008. do 2012. godine, a potrebno je da se sacini i
novi plan za naredni cetvorogodisnji period.

Tokom procesa pregovaranja, Evropska komisija nadgledace veoma pa-
Zljivo rezultate koje ¢e Srbija ostvariti u pogledu ispunjenja preuzetih obaveza
i obavestavati o tome Savet i Evropski parlament. Kada Evropska unija i zemlja
kandidat utvrde zajednicke pozicije za neko pregovaracko poglavlje, pregovori o
tom poglavlju se uslovno zakljucuju. Tek kada se uslovno zakljuce pregovori za
sva pregovaracka poglavlja tako da su obe strane zadovoljne, dolazi do konac-
nog zakljucenja pregovora. Tada se pristupa izradi nacrta ugovora o pristupanju.
Ukoliko se sa nacrtom ugovora saglase Savet, Komisija i Evropski parlament,
potpisuju ga zemlja kandidat i predstavnici svih drzava ¢lanica EU, a zatim se
prosleduje drzavama ¢lanicama na ratifikaciju.

U trenutku kada ugovor o pristupanju bude potpisan, ako se steknu svi
uslovi, Srbija ¢e postati tzv. ,,pristupna drzava“ EU. Kao takva, uzivala bi odre-
dene privilegije, sve do trenutka dok ne postane punopravna drzava ¢lanica EU.
Pristupna drzava moze davati komentare o nacrtima predloga, preporuka i ini-
cijativa EU. Ona takode dobija status aktivnog posmatraca u agencijama i telima
Unije, u smislu da ima pravo da ucestvuje u raspravama, ali ne i pravo da glasa.
Po zavr$etku postupka ratifikacije, ugovor o pristupanju stupa na snagu utvrde-
nog datuma i zemlja konaé¢no postaje punopravna drzava ¢lanica Unije.

Punopravno ¢lanstvo u Evropskoj uniji ne oznacava kraj procesa uskladi-
vanja propisa i institucionalnih kapaciteta nove drzave clanice, ve¢ jos jedan
novi poéetak. Clanstvo u EU ne smanjuje zahteve koji se postavljaju pred uprave
drzava ¢lanica, nego ih, naprotiv, povecava. Zbog toga je za svaku zemlju koja
ima za cilj da postane drzava ¢lanica EU veoma vazno ne samo da formalno is-
puni uslove koji joj se postavljaju radi prijema u zajednicu evropskih naroda, ve¢
da se temeljno pripremi za preuzimanje obaveza koje proisticu iz samog ¢lanstva
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u EU, kako bi mogla delotvorno da funkcionise u okviru kompleksnog pravnog i
institucionalnog sistema EU.

Cilj ove publikacije jeste da osvetli prioritetne oblasti u procesu pristupa-
nja EU, a ti¢u se napretka u donosenju, sprovodenju i primeni pravnih teko-
vina EU, kako bi Srbija mogla ne samo da ispuni formalne uslove za ¢lanstvo
u EU, vec i da osigura nesmetano funkcionisanje u okviru pravnog sistema
Evropske unije. U tom smislu, u okviru izloZenih radova i zakljucka publikacije,
date su preporuke Vladi Republike Srbije o konkretnim merama koje je potreb-
no preduzeti kako bi Srbija nastavila i ubrzala put evropskih integracija.

U skladu sa iznetom ocenom Komisije, koja je kao prioritetne oblasti u
harmonizaciji prava odredila oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja, pravo-
suda i osnovnih prava, pravde, slobode i bezbednosti i finansijske kontrole,
publikacija je podeljena na cetiri poglavlja i sadrzi 15 radova. Prvo poglavlje
posveceno je poljoprivredi, ruralnom razvoju i bezbednosti hrane; drugo poglav-
lje pravosudu i osnovnim pravima; trece poglavlje pravdi, slobodi i bezbednosti
i ¢etvrto poglavlje finansijskoj kontroli. U svakoj od ovih prioritetnih oblasti au-
tori su analizirali vaze¢e zakonodavstvo u Republici Srbiji, ukazali na prakticne
probleme koji se pojavljuju u procesu harmonizacije prava Republike Srbije sa
pravom EU i dali preporuke za njihovo prevazilazenje.

U vreme kada publikacija Uskladivanje prava Republike Srbije sa pravnim
tekovinama Evropske unije: prioriteti, problemi, perspektive dolazi pred stru¢nu
i $iru drustvenu javnost (decembar 2012), u Srbiji se ocekuje dobijanje datuma
za otvaranje pregovora o pristupanju EU. U ovom trenutku tesko je sa tatnos$¢u
prognozirati kada ¢e ovi pregovori otpoceti, iako se o¢ekuje da to bude u prvoj
polovini 2013. godine. Jo$ teze je predvideti da li ¢e i kada Srbija postati ¢lanica
Evropske unije. Medutim, ono $to je sasvim izvesno je da se pred Srbijom nalazi
veliki posao uskladivanja pravnog i institucionalnog okvira sa pravnim tekovina-
ma EU koje, i bez obzira na ¢lanstvo u EU, predstavljaju civilizacijsku vrednost
ka kojoj vredi teziti. U tom smislu, ¢ini se da ova publikacija, dolazi pred citaoce
u pravom trenutku.

Doc. dr Jelena Cerani¢
Dr Aleksandra Rabrenovié



INTRODUCTORY NOTE

On March 1, 2012 the European Council granted EU candidate status to
the Republic of Serbia, opening a new chapter of Serbia’s EU accession process.
The granting of the candidate status was preceded by a long-lasting Stabilization
and Association Process (SAP), and in the following period, Serbia is to face an
equally long-lasting EU accession negotiations process.

The central issue regarding the preceding stabilization and association
process was the signing of the Stabilization and Association Agreement, condi-
tioned on both the fulfilment of the Copenhagen criteria and full cooperation
with the Hague Tribunal. The Copenhagen criteria, which were laid down in
1993, specify the legal, economic, and political preconditions, with the adminis-
trative criterion added in 1995, relating to the adoption of the EU acquis commu-
nautaire and its application by the administrative and judicial authorities. The
second main condition and very often even the primary condition for Serbias
successful stabilization and association process implied full cooperation with the
International Tribunal for the Prosecution of Persons Responsible for Serious
Violations of International Humanitarian Law Committed in the Territory of the
Former Yugoslavia (also known as the Hague Tribunal), as well as respecting hu-
man and minority rights, the return of refugees, and regional cooperation.

The Stabilization and Association Agreement and the Interim Agreement
on Trade between the Republic of Serbia and the EU, which were signed on
April 29, 2008, brought about at least two important advantages for the Re-
public of Serbia. On one hand, Serbia had been given a chance to access vari-
ous EU financial support programmes, and on the other, to apply for candidacy,
and, provided that the specified conditions are met, become a candidate for EU
membership. While Serbia started implementing the Interim Agreement from
January 1, 2009, the ratification of the Stabilization and Association Agreement
by all the EU member states is still on-going.

On December 22, 2009, the Republic of Serbia applied for EU member-
ship, opening formally the EU accession process. On October 25, 2010, the
EU Council of Ministers adopted a decision to forward the application to the
Commission, and on November 24, 2010, the European Commissioner for En-
largement handed over the Questionnaire to Serbia. In the first half of 2011,
Serbia submitted the completed Questionnaire, and based on those answers, by
the middle of June, the European Commission started drafting the opinion on
Serbia’s application for EU membership.

In October 2011, the European Commission presented two papers: the
Opinion on Serbia’s Application for Membership of the European Union,! and

1 Communication from the European Commission to the European Parliament and the Coun-
cil - Commission Opinion on Serbia’s application for membership of the European Union,
SEC (2011) 668, Brussels, 12 October 2011.
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the Analytical Report,? in which Serbia was assessed positively in terms of ful-
filment of the political and economic criteria and the obligations ensuing from
the Stabilization and Association Agreement. The Opinion states that Serbia
has made a considerable progress in the fulfilment of the political criteria speci-
fied at meeting of the Council in Copenhagen, in 1993, as well as the Stabiliza-
tion and Association Process conditions relating to the stability of the institutions
guaranteeing democracy, rule of law, respect of human rights, and protection of
minority rights. In respect to the economic criteria, it was concluded that Ser-
bia had undertaken important steps towards the establishment of the functional
market economy, and had reached a certain level of macroeconomic stability
in spite of the global economic and financial crisis. However, further progress
would be necessary to allow for the restructuring of the economy, and the im-
provement of the business environment, particularly through strengthening of
the rule of law, and removing the business obstacles, strengthening competition
and the role of private sector, as well as by removing inflexible labour market
conditions. The Opinion also states that Serbia has smoothly implemented its
obligations ensuing from the Stabilization and Association Agreement and the
Interim Agreement on Trade.?

In the Commission’s view, the enforcement and implementation of the EU
acquis communautaire in Serbia, however, are not satisfactory. While a signifi-
cant progress has been made in terms of the adoption of a large number of laws
that are harmonized with the EU acquis communautaire, Serbia faces consider-
able challenges in terms of their implementation. That is why it is underlined
that Serbia would have to put in additional efforts to fulfil the membership obli-
gations in the medium-term perspective.*

The process of alignment of legislation and its implementation have been
assessed as uneven, as in some legal areas Serbia is expected to fulfil the EU
requirements in the medium-term perspective even with the current efforts,
while other areas would require additional efforts. Thus, for example, while in
the company law, fisheries, and taxation areas, the existing efforts would suffice
to fulfil the membership obligations in the medium term, it is necessary to put in
additional efforts to harmonize the legislation with the EU acquis communautaire
in the areas of movement of goods, labour and capital, right of residence, move-
ment of services, intellectual property rights, competition policy, and so on.

The four areas singled out as the main problem areas in the process of the
alignment with the EU acquis communautaire in the medium-term perspective
include:

- Agriculture and rural development;
- Judiciary and fundamental rights;

2 Analytical Report accompanying the Opinion on Serbias application for membership of the
European Union, SEC (2011) 1208, Brussels, 12 October 2011.

3 Communication from the European Commission to the European Parliament and the Council
- Commission Opinion on Serbia’s application for membership of the European Union, 6-10.

4 Ibid, 10.
5 Ibid, 11-12.
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- Justice, freedom and security;
- Financial control.

In accordance with the Commission’s assessment, in these areas, Serbia will
have to make considerable and sustained efforts to align its legislation with the
EU acquis communautaire and implement them effectively in the medium term.
It would also be necessary to ensure considerable legal and institutional frame-
work adjustments, as well as the administrative capacity strengthening.®

In the final assessment, the Commission concluded that Serbia had made
a good overall progress in the fulfilment of the accession criteria, and, there-
fore, made a recommendation to the Council to grant Serbia the status of a
candidate for EU membership. The Commission ascertained that Serbia’s acces-
sion would have a limited common impact on the EU policy, and would not im-
pact the EU capacities to maintain and further its development. In adopting such
a recommendation, the Commission has taken into account the overall progress
achieved, with an understanding that there is a need for Serbia to re-engage in
the dialogue with Kosovo, and continue in an intensified fashion and in good
faith the implementation of the agreements concluded to date.”

Even though it was expected that, following the positive opinion by the
Commission, Serbia would receive the candidate status immediately in De-
cember 2011, the European Council postponed the decision on this matter for
a period of three months, after it will have been ascertained that the dialogue
with Kosovo was at a satisfactory level. Only after the Council of the European
Union verified, in February 2012, that Serbia had been putting in efforts to fulfil
their obligations pertaining to the cooperation with Pristina, the heads of states
and governments of seven EU member states approved Serbia’s the EU candidate
status.

The next step that awaits Serbia on the path towards the EU is getting a
date for the opening of the EU accession negotiations. This issue is conditioned
again on only one criterion - further progress towards a visible and sustainable
improvement of the relations with Kosovo. In the course of 2012, new results have
been achieved in the dialogue with Pristina, and the position of the Government
of the Republic of Serbia is that all the agreements concluded to date during the
dialogue with Pristina should remain in implementation, and that the resolution
of broader political issues should be initiated. Fulfilling these obligations is cen-
tral to any progress towards the next stage of Serbia’s integration into the EU.

At the point when Serbia has the date set for the opening of accession ne-
gations, the final stage of Serbia’s EU accession process officially begins. The
duration of the negotiations will depend on the pace of reforms, i.e. harmoniza-
tion of the national legislation with the EU acquis communautaire. Consider-
ing that some of the reforms require deep-rooted and sometimes even extremely
complicated changes in the country’s political and economic structure, the nego-
tiation may last for a long time, from 5 to 10 years.

6  Ibid, 12.
7 Ibid, 12-14.
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For each candidate country, the European Union establishes a negotiating
framework specifying the general guidelines for the accession negotiations.
The negotiations relate exclusively to the terms and timelines for the adoption
and the beginning of implementation of the EU acquis communautaire. There-
fore, the EU acquis communautaire itself is not something that can be negotiated,
and the candidate country is obligated to adopt and implement it as such, in its
entirety.

In order to facilitate and speed up the negotiations, the EU acquis commu-
nautaire are organized into thirty three chapters. Each chapter corresponds to
one policy area (e.g. movement of goods, movement of labour, right of residence,
movement of services, etc.).

Before the beginning of the negotiations, the Commission will scrutinize
each chapter with the Serbian negotiating team. This first step, also known as
the screening, seeks to identify the candidate country’s readiness level, i.e. iden-
tify the areas to be reformed. Often, if the candidate country’s overall readiness
level is deemed satisfactory, the Commission may propose that the negotiations
should be opened and the minimum preconditions for the closure of the negoti-
ations identified. After that, the candidate country presents their negotiating po-
sitions, and the Council of the European Union adopts a common EU position,
and approves the beginning of the negotiations. Each candidate country is obli-
gated to develop an Action Plan specifying the measures to be implemented and
the timelines for their implementation, as well as a National Plan for Adoption
of the EU Acquis Communautaire, specifying detailed information, timelines,
and cost estimates for the fulfilments of the obligations in each of the priority
areas. In order to speed up the EU integration process, as early as in 2008, Serbia
adopted a National Programme for EU Integrations, a comprehensive plan for
the harmonization of the national legislation with the EU acquis communautaire
for a period 2008-2012, and it is necessary to develop a new plan to cover the
following four-year period.

In the course of the negotiation process, the European Commission will
monitor very carefully the results achieved by Serbia in terms of the fulfil-
ment of its commitments and report the Council and the European Parlia-
ment thereof. When the European Union and the candidate country agree on
common positions for a specific negotiation chapter, the negotiations on that
chapter would be tentatively closed. Only after the tentative closure of the ne-
gotiations for all the negotiation chapters in a manner satisfactory to both the
parties, the final closure of the negotiation may ensue. At that point, the drafting
of the Accession Treaty is initiated. In case the Draft Treaty is approved by the
Council, the Commission and the European Parliament, it is signed by the can-
didate country and the representatives of all the EU member states, and is then
forwarded to the member states to be ratified.

After the Accession Treaty is signed, and provided that all the conditions
are met, Serbia would become a so-called acceding country. As such, it would
enjoy certain privileges, to the point when it becomes a full-fledged EU member
state. An acceding country has a right to comment draft EU proposals, recom-
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mendations, and initiatives. It also receives the active observer status in the EU
agencies and bodies, meaning that it has a right to participate in discussions,
without the right to vote. After the ratification process is finalized, the Accession
Treaty comes into force on the agreed date, and the country finally becomes a
full-fledged EU member state.

A fully fledged EU membership is not the end of the alignment of legisla-
tive and institutional set up of the new member state; rather it is a new begin-
ning. The EU membership does not bring about a decline in the number of re-
quirements put on the member states, but rather to increased requirements. That
is why it is important for each country seeking to become an EU member state
to fulfil the conditions imposed on the country to be accepted into the European
Communities not only formally, but also to prepare itself thoroughly to assume
the obligations ensuing from the EU membership itself to be able to function ef-
ficiently within the complex EU legal and institutional system.

The objective of this publication is to shed light to the EU accession proc-
ess priority areas, relating to the progress in the EU acquis communautaire
adoption, enforcement and implementation, in order for Serbia to be able
not only to fulfil the formal requirements for the EU membership, but also to
ensure its efficient functioning within the EU legal system. With that respect,
within the framework of the presented papers and conclusions in the publica-
tion, the recommendations have been given to the Government of the Republic
of Serbia in terms of specific measures to be implemented in order for Serbia to
continue and accelerate the progress on its European integration path.

In accordance with the above Commission’s assessment, which specifies
the alignment priority areas (agriculture and rural development; judiciary
and fundamental rights; justice, freedom and security and financial control),
the publication is organized in four chapters and includes 15 papers. The first
chapter is dedicated to agriculture, rural development and food safety; the sec-
ond chapter to judiciary and fundamental rights; the third chapter to justice,
treedom and security, and the fourth chapter is dedicated to financial control.
In each of the priority areas, the authors have assessed the existing legislation in
the Republic of Serbia, pointing to the practical problems that may occur in the
process of the harmonization of the Serbian legislation with the EU Law, and
specifying recommendations to overcome them.

At the time when the publication Alignment of the Serbian Law with Acquis
Communautaire: Priorities, Problems, Perspectives is presented to the profes-
sional and general public (December 2012), Serbia expects to receive the date
for the opening of the EU accession negotiations. At this point, it is difficult to
anticipate with certainty when the negotiations will be opened, although it is
expected that it would occur in the first part of 2013. It is even more difficult to
predict if and when Serbia will become an EU member state. However, one thing
is quite certain, and that is that Serbia faces a huge task of the harmonization of
its legal and institutional framework with the EU acquis communautaire, which,
even regardless of the EU membership, represent values of European civilization,
worth striving for. With that respect, this publication appears to be released to its
audience at the right time.
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OPSTA PITANJA POLJOPRIVREDE
I RURALNOG RAZVOJA

1. UVOD

Republika Srbija je 2006. godine postojece bilateralne sporazume o slobod-
noj trgovini sa susednim zemljama zamenila jednim u okviru CEFTA sporazuma
(Central European Free Trade Agreement — Sporazum o slobodnoj trgovini u Cen-
tralnoj Evropi).! Potpisivanjem CEFTA sporazuma Republika Srbija nije samo po-
stala deo trzista od oko 27.000.000 stanovnika, ve¢ je i prihvatila odgovornost, kao
zemlja sa najve¢im izvozom poljoprivrednih proizvoda, da ga sprovodi na nacin
koji ¢e promovisati, a ne sprecavati slobodnu trgovinu u regionu. Tokom 2011. i
prvih osam meseci 2012. godine nasa zemlja ostvarila je suficit u razmeni sa ze-
mljama CEFTA, §to je uglavnom rezultat izvoza poljoprivrednih proizvoda. Otva-
ranjem trziSta Evropske unije (EU) za poljoprivredno-prehrambene proizvode
iz Republike Srbije (Autonomous Trade Preferences iz 2000. godine) i stvaranjem
mreZe bilateralnih trgovinskih sporazuma sa zemljama regiona stvoreni su uslovi
za transformaciju Republike Srbije u zemlju neto izvoznika hrane.

S obzirom na to da je Republici Srbiji u martu 2012. godine odobren status
kandidata za ¢lanstvo u EU, neophodno je da se sprovedu dodatne sveobuhvatne
reforme u sektoru poljoprivrede i ruralnog razvoja. Drugim re¢ima, radi uspes-
nog nastupa na zahtevnom trzistu i prilagodavanja poljoprivrednoj politici EU
namecu se redefinisani ciljevi razvoja poljoprivrede, i to, povecanje konkuren-
tnosti, bezbednost hrane i ruralni razvoj.

Citav korpus propisa EU (Acquis Communautaire) u oblasti poljoprivrede,
ruralnog razvoja, veterinarske, fitosanitarne politike i politike bezbednosti hrane
¢ini preko 27.000 propisa razli¢itog stepena obaveznosti (uredbe, direktive, odlu-
ke, preporuke i misljenja).

Propisi koji se odnose na poljoprivredu u $irem smislu (obuhvataju i po-
litiku bezbednosti hrane, veterinarsku i fitosanitarnu politiku) podeljeni su u
nekoliko poglavlja. Do prethodnog prosirenja EU svi propisi koji se odnose na
poljoprivredu bili su deo istog poglavlja, nakon cega je, zbog sistemati¢nosti i
lakse organizacije pregovora sa kandidatima za ¢lanstvo, oblast poljoprivrede po-
deljena na tri posebne celine (pregovaracka poglavlja) i to:

» Poglavlje 11 - poljoprivreda i ruralni razvoj;
« Poglavlje 12 - bezbednost, veterinarska i fitosanitarna politika;
« Poglavlje 13 - ribarstvo.

* Docent Univerziteta u Beogradu.

1 Zakon o potvrdivanju sporazuma o izmeni i pristupanju Sporazumu o slobodnoj trgovini u
Centralnoj Evropi - CEFTA 2006, SL glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 88/2007.



22 Prvi deo: Poljoprivreda i ruralni razvoj

Poglavlje 11 odnosi se na propise koji kao celina ¢ine Zajednicku poljo-
privrednu politku EU (Common agricultural Policy - CAP). Svi propisi u ovom
poglavlju mogu se podeliti na propise koji se odnose na horizontalna pitanja,
propise koji regulisu zajednic¢ku organizaciju trzista poljoprivrednih proizvoda i
propise koji se odnose na ruralni razvoj.

Grupu horizontalnih propisa ¢ine uredbe koje se odnose na direktna pla-
¢anja, uspostavljanje sistema integrisane administracije i kontrolnog sistema,
propise koji se odnose na regulaciju trzista (izvozna podrska, uvozne i izvozne
dozvole intervencije na trzistu), sistem racunovodstava na farmama, propise u
vezi sa promocijom poljoprivrednih proizvoda, politike kvaliteta, organske proi-
zvodnje, drzavne pomocdi i propise koji se odnose na instrument za pretpristup-
nu pomo¢ u poljoprivredi (IPARD).

Propisi koji regulisu zajednicko trziste ¢ine posebnu grupu propisa kojim
je uredeno funkcionisanje zajednickog trzista za veliku grupu proizvoda, izme-
du ostalog - zitarice, uljarice, mleko, meso, pamuk, duvan, $ecer, vino, voce i
povr¢e itd.

Propise koji reguli$u ruralni razvoj ¢ini nekoliko propisa koji se odnose na
uspostavljanje sistema ruralnog razvoja u EU, od osnivanja Evropskog fonda za
ruralni razvoj (European Agricultural fund for Rural Development - EAFRD)
do uspostavljanja strateskih smernica u ovoj oblasti.?

U Misljenju Evropske komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uni-
ji iz 2011. godine navodi se da je neophodno da Srbija ulozi znatne i kontinui-
rane napore kako bi uskladila propise sa pravnim tekovinama EU i delotvorno
ih primenila u srednjem roku u oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja. U ovoj
oblasti neophodno je znatno prilagodavanje pravnog i institucionalnog okvira,
kao i jacanje administrativnih kapaciteta za sprovodenje propisa. Cilj ovog rada
je da predstavi postoje¢i zakonodavni i institucionalni okvir u oblasti poljopri-
vrede i ruralnog razvoja, ukaze na postojece probleme u ovoj slozenoj oblasti i
da osnovne preporuke za njihovo prevazilazenje i nac¢ine delotvornog usaglasa-
vanja na$eg prava sa velikim brojem propisa Evropske unije.

2. ZAKONODAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR

Buducdi da u oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja u Republici Srbiji postoji
veliki broj zakonskih i podzakonskih akata i da je osnovano nekoliko institucija
koje su nadlezne za sprovodenje poljoprivredne politike, na ovom mestu bice izlo-
zeni najvazniji propisi kojima je regulisana ova materija i najznacajnije institucije
koje se staraju o njihovom sprovodenju u svetlu integracije u Evropsku uniju.

2.1. Zakonodavstvo Republike Srbije

Poljoprivredna politika i politika ruralnog razvoja Republike Srbije sprovo-
de se na osnovu Strategije poljoprivrede i ruralnog razvoja Republike Srbije, koju

2 Evropski pokret, Vodic kroz EU politike: Poljoprivreda, Evropski pokret, Srbija, Beograd, 2010,
85-86.
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donosi Vlada za period od najmanje deset godina,®> Nacionalnog programa za
poljoprivredu?, koji donosi Vlada, za period koji ne moze biti duzi od sedam
godina® i Nacionalnog programa za ruralni razvoj.®

Strategiju razvoja poljoprivrede Srbije,” koja je predstavljena javnosti okto-
bra 2004. godine, Vlada Republike Srbije donela je da bi se omoguéio nesmetan
razvoj Republike Srbije i integracija u EU. Cilj ove strategije, koji je identican
cilju Strategije EU, jeste da se progresivno reformise sistem carinske zastite i do-
macih subvencija u Srbiji, tako da one imaju sve manje uticaja na odluku pro-
izvodaca $ta da proizvode, ostavljaju¢i im slobodu da prate trziste i da izaberu
nacin prilagodavanja tom trzistu. U prvoj fazi reforme postojece subvencije ¢e se
smanjivati i sredstva ¢e se preusmeravati ka investicijama koje ¢e poljoprivredu
u Srbiji uciniti profitabilnijom (bespovratna sredstva, krediti, subvencije ulaznih
resursa i dr.). U sledecoj fazi smanjice se i subvencije za ulazne resurse (inpute),
programi dodele bespovratnih sredstava bi¢e povecani i usmereni na razvoj sela,
kako je to trend i u EU. U trecoj fazi, koja bi se zavrsila pridruzivanjem EU, u
Srbiji bi trebalo da budu stvoreni uslovi za prihvatanje sistema podrske Zajed-
nickoj poljoprivrednoj politici EU, koja ¢e se tada primenjivati.

Nacionalnim programom za poljoprivredu od 2010. do 2013. godine,® po-
mocu kojeg se sprovodi poljoprivredna politika, utvrduju se kratkoro¢ni i sred-
njoro¢ni ciljevi poljoprivredne politike, nacin, redosled i rokovi za ostvarivanje
navedenih ciljeva, ocekivani rezultati, kao i oblik, vrsta, namena i obim pojedi-
nih drzavnih podsticaja. Prvi Nacionalni program za poljoprivredu za period od
2010. do 2013. godine obuhvata mere koje Vlada u ovom periodu sprovodi.

Zakonom o poljoprivredi i ruralnom razvoju’ ureduju se: ciljevi poljo-
privredne politike i na¢in njenog ostvarivanja, vrste podsticaja u poljoprivredi,
uslovi za ostvarivanje prava na podsticaje, korisnici podsticaja, Registar poljo-
privrednih gazdinstava, evidentiranje i izve$tavanje u poljoprivredi, integrisan
poljoprivredni informacioni sistem, nadzor nad sprovodenjem ovog zakona. U
skladu sa Uredbom o utvrdivanju Programa izvodenja radova na zastiti, urede-
nju i kori$¢enju poljoprivrednog zemljista za 2012. godinu,'? pravo na koris¢enje
podsticajnih sredstava za finansiranje izvodenja radova na rehabilitaciji, revita-
lizaciji, rekonstrukciji, modernizaciji i izgradnji sistema za navodnjavanje kori-
snici sredstava ostvaruju po dostavljanju dokumentacije (elaborata ili izvoda iz
tehnickog resenja), a samo kori$¢enje podsticajnih sredstava nakon sprovodenja

3 Cl 4, st. 3 Zakona o poljoprivredi i ruralnom razvoju - ZPRR, SI. glasnik RS, br. 41/2009.

Nacionalnim programom za poljoprivredu utvrduju se srednjoro¢ni i kratkoro¢ni ciljevi po-
ljoprivredne politike, nacin, redosled i rokovi za ostvarivanje navedenih ciljeva, oéekivani
rezultati, kao i oblik, vrsta, namena i obim pojedinih podsticaja.

Cl. 5,st. 112 ZPRR.

Cl. 3 ZPRR.

Strategija razvoja poljoprivrede Srbije, SL glasnik RS, br. 78/05.

Nacionalni program za poljoprivredu od 2010. do 2013. godine, SI. glasnik RS, br. 83/2010.
ZPPR, SL. glasnik RS, br. 41/2009.

10  Program izvodenja radova na zastiti, uredenju i koris¢enju poljoprivrednog zemljista za 2012.
godinu, SL. glasnik RS, br. 17/2012.
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postupka javne nabavke za izvodenje radova i kupovinu opreme za navodnjava-
nje. Raspodelu i dinamiku kori$¢enja podsticajnih sredstava vrsi Ministarstvo
poljoprivrede, trgovine, $umarstva i vodoprivrede na osnovu podnetih zahteva
javnih vodoprivrednih preduzeca, a u zavisnosti od obezbedenih sredstava i vre-
mena izvodenja radova.

Zakonom o poljoprivrednom zemljistu'! ureduje se planiranje, zastita,
uredenje i kori$¢enje poljoprivrednog zemlji$ta, nadzor nad sprovodenjem ovog
zakona i druga pitanja znacajna za zastitu, uredenje i koris¢enje poljoprivred-
nog zemljista kao dobra od opsteg interesa. Prema ovom Zakonu vlasnik po-
ljoprivrednog zemljista u nasoj zemlji ne moze da bude strano fizicko, odnosno
pravno lice. Zakonom o poljoprivrednom zemlji$tu propisano je da privatizacija
drzavnog zemljiSta saceka restituciju, a da se u meduvremenu drzavno zemljiste
putem licitacije izdaje najboljem ponudacu, koji ovog puta moze da bude i po-
ljoprivrednik, za razliku od prethodnog perioda, kada je drzavnim zemljistem
moglo da upravlja samo preduzece. Poljoprivredno zemljiste u drzavnoj svojini
ne moze da se otudi.'?

Kada je u pitanju zastita bilja, odnosno primena pesticida, u Republici Sr-
biji treba pomenuti Medunarodnu konvenciju o zatiti bilja!® nastalu kao plod
delovanja strana ugovornica, svesnih znacaja medunarodne saradnje u Zzelji da
obezbede tesnu koordinaciju mera usmerenih na suzbijanje i sprecavanje $irenja
a posebno prenosenja preko nacionalnih granica $tetocina koje napadaju biljke i
biljne proizvode.

Kontrola kvaliteta semena poljoprivrednog bilja, fitosanitarna kontrola i pi-
tanje stabilnosti i priznavanja biljne sorte, odnosno sorte poljoprivrednog bilja
u Republici Srbiji regulisani su Zakonom o priznavanju sorti poljoprivrednog
bilja'* i brojnim podzakonskim aktima.

Zakonom o zaétiti prava oplemenjivac¢a biljnih sorti’® ureduju se uslovi,
nacin i postupak za zastitu prava oplemenjivaca biljnih sorti. Sredstva za ishranu
bilja u Republici Srbiji regulisana su Zakonom o sredstvima za ishranu bilja i
oplemenjiva¢ima zemljista'® (kao i brojnim podzakonskim aktima), kojim se
ureduje razvrstavanje, kvalitet, obelezavanje, fitosanitarna kontrola i uzorkovanje
u prometu, uvozu i primeni sredstava za ishranu bilja i oplemenjivaca zemljista i
ispitivanje istih, kao i druga pitanja od znacaja za sredstva za ishranu bilja i ople-
menjivace zemlji$ta. Sredstva za ishranu bilja primenjuju se u skladu sa dobrom
poljoprivrednom praksom'” u koli¢ini koja je u skladu sa plodno$¢u zemljista i

11 Zakon o poljoprivrednom zemlji§tu — ZPZ, S. glasnik RS, br. 62/2006, 65/2008, 41/2009.
12 ClL 72 ZPZ.

13 Uredba o ratifikaciji revidiranog teksta medunarodne Konvencije o zastiti bilja, SL list SFR] -
Medunarodni ugovori, br. 1/85.

14  Zakon o priznavanju sorti poljoprivrednog bilja, SL. glasnik RS, br. 30/2010.
15  Zakon o zadtiti prava oplemenjivaca biljnih sorti, SI. glasnik RS, br. 41/2009, 88/2011.

16  Zakon o sredstvima za ishranu bilja i oplemenjivacima zemljista - ZSIBOZ, SI. glasnik RS, br.
41/2009.

17 Dobra poljoprivredna praksa jeste obavljanje poljoprivredne delatnosti na nacin kojim se
omogucava upravljanje poljoprivrednim zemlji§tem i reproduktivnim materijalom uz uva-
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potrebama biljaka, uzimaju¢i u obzir klimatske uslove podrucja i uslove setve i
sadnje.!8

Savetodavni poslovi u poljoprivredi obavljaju se radi podizanja opsteg nivoa
znanja poljoprivrednih proizvodaca i njihove informisanosti, povecanja konku-
rentnosti i modernizacije poljoprivredne proizvodnje, povecanja profitabilnosti
proizvodnje i kvaliteta proizvoda, uvodenja proizvodnje zdravstveno bezbedne
hrane, podsticanja interesnog udruzivanja poljoprivrednih proizvodaca, o¢uva-
nja prirodnih resursa, zastite Zivotne sredine i pobolj$anja uslova Zzivota i kultu-
re Zivljenja na selu. Zakonom o obavljanju savetodavnih i stru¢nih poslova u
oblasti poljoprivrede!® ureduju se uslovi i nacin obavljanja savetodavnih i stru¢-
nih poslova u oblasti poljoprivrede, Registar, obuka i usavrsavanje poljoprivred-
nih savetodavaca i poljoprivrednih proizvodaca, planiranje razvoja savetodavnih
poslova u poljoprivredi, kao i druga pitanja od znacaja za savetodavne poslove
u poljoprivredi. Radi razmatranja stru¢nih pitanja i davanja stru¢nih misljenja
koja se odnose na savetodavne poslove i primenjena istrazivanja u poljoprivre-
di, ministar, u skladu sa propisima kojima se ureduje drzavna uprava, re$enjem
osniva posebnu radnu grupu - Strucni savet za savetodavne poslove i primenje-
na istrazivanja u poljoprivredi.

U nasem pravnom sistemu Zakonom o geneticki modifikovanim organiz-
mima (GMO)?° ureduju se postupak za izdavanje odobrenja i uslovi za upo-
trebu u zatvorenim sistemima i namerno uvodenje u Zivotnu sredinu geneticki
modifikovanih organizama i proizvoda od geneticki modifikovanih organizama,
rukovanje, pakovanje i prevoz GMO i proizvoda od njih, kao i druga pitanja
od znacaja za GMO i proizvode od GMO. Nijedan modifikovan Zivi organizam
kao ni proizvod od geneticki modifikovanih organizama ne moze da se stavi u
promet, odnosno gaji u komercijalne svrhe na teritoriji Republike Srbije.?! Radi
razmatranja stru¢nih pitanja i davanja stru¢nih misljenja koja se odnose na ove
organizme, ministar nadlezan za poslove poljoprivrede, u skladu sa propisima
kojima se ureduje drzavna uprava, reSenjem osniva posebnu radnu grupu -
Strucni savet za biologku sigurnost.?2

Zakonom o organskoj proizvodnji*® ureduje se proizvodnja poljoprivred-
nih i drugih proizvoda metodama organske proizvodnje, ciljevi, nacela i metode
organske proizvodnje, kontrola i sertifikacija u organskoj proizvodnji, prerada,

zavanje prirodnih karakteristika poljoprivrednog podrudja i optimalnu kombinaciju agro-
tehni¢kih mera u cilju o¢uvanja prirodne plodnosti poljoprivrednog zemljista i sprecavanja
prekomernog zagadenja Zivotne sredine, prekomerne upotrebe sredstava za ishranu bilja i
oplemenjivaca zemlji$ta, tako da proizvedeno bilje ili biljni proizvodi namenjeni ishrani sadr-
Ze §to je moguce manji nivo Stetnih materija. (Cl. 2, ta&. 5 ZSIBOZ).

18 Cl 28, st. 1 ZSIBOZ.

19 Cl. 3 Zakona o obavljanju savetodavnih i stru¢nih poslova u oblasti poljoprivrede, S glasnik
RS, br. 30/2010.

20  Zakon o geneticki modifikovanim organizmina - ZGMO, SI. glasnik RS, br. 41/2009.
21 Cl. 2 ZGMO.

22 Cl. 6 ZGMO.

23 Zakon o organskoj proizvodnji - ZOP, SL glasnik RS, br. 30/2010.
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obelezavanje, skladistenje, prevoz, promet, uvoz i izvoz organskih proizvoda, kao
i druga pitanja znacajna za organsku proizvodnju. Sredstva za podsticajne mere
za razvoj i unapredenje organske proizvodnje obezbeduju se iz: 1) budzeta Re-
publike Srbije, 2) donacija i 3) drugih izvora u skladu sa Zakonom.?* Cilj ovog
zakona jeste:

1) uspostavljanje organske proizvodnje kao celovitog sistema upravljanja i
proizvodnje hrane, koji se bazira na ekoloskoj praksi, visokom stepenu
bioloske raznovrsnosti (biodiverzitet), ocuvanju prirodnih resursa i pri-
meni visokih standarda o dobrobiti Zivotinja i nac¢ina proizvodnje kori-
$¢enjem prirodnih supstanci i postupaka;

2) uravnoteZena biljna i stocarska proizvodnja koja uvazava prirodne siste-
me i cikluse, odrzava i poboljsava plodnost i kvalitet zemljista, kvalitet
vode i vazduha;

3) racionalno kori$¢enje energije i prirodnih resursa, kao $to su zemljiste,
voda, organske materije i sl.;

4) proizvodnja razli¢itih organskih poljoprivrednih proizvoda u skladu sa
zahtevima protrosaca za organskom hranom, uz primenu postupaka
koji nisu $tetni za zdravlje ljudi, biljaka, Zivotinja i Zivotnu sredinu u
celini.?

S obzirom na dugoro¢ni cilj Srbije da postane ¢lanica Evropske unije, da
izvozi hranu u EU koriste¢i povoljne trgovinske povlastice koje su joj date od
strane EU, cilj politike je potpuna harmonizacija sa veterinarskim, fitosanitarnim
i sanitarnim standardima Unije. Njegovo ostvarivanje zahtevace fazni pristup da
bi se ostavilo vreme za prilagodavanje proizvodnje i strukture kontrole. U tom

cilju potrebno je i utvrditi strategiju o bezbednosti hrane.

Donogenje Zakona o bezbednosti hrane?® i niza pratec¢ih zakona pocetni je

korak za uvodenje procedure standardizacije u proizvodnji prehrambenih proi-
zvoda i postovanje principa bezbednosti hrane, $to je jedan od osnovnih uslova
za ¢lanstvo u Evropskoj uniji.

Zakonom o javnim skladistima za poljoprivredne proizvode?’ ureduju se
uslovi za odredivanje javnih skladista za poljoprivredne proizvode, uslovi i na¢in
izdavanja dozvole za rad javnih skladista, kao i uslovi i nac¢in njihovog korisce-
nja, na¢in obavljanja delatnosti u javnom skladistu, postupak izdavanja, prometa
i zaloge robnog zapisa, prinudna naplata potrazivanja po robnom zapisu, odgo-
vornost javnog skladista, kao i osnivanje Kompenzacionog fonda.

Zakonom o zatiti i odrzivom kori$¢enju ribljeg fonda?® ureduje se uprav-
ljanje ribljim fondom u ribolovnim vodama, koje obuhvata zastitu i odrzivo ko-
riS¢enje ribljeg fonda kao prirodnog bogatstva i dobra od opsteg interesa.

24 Cl. 4 ZOP.

25 CL5ZOP.

26  Zakon o bezbednosti hrane, SI. glasnik RS, br. 41/09.

27  Zakon o javnim skladi$tima za poljoprivredne proizvode SI. glasnik RS, br. 41/2009.
28  Zakon o zadtiti i odrzivom kori$¢enju ribljeg fonda, SL glasnik RS, br. 36/2009.
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U skladu sa Zakonom o merama za unapredenje stocarstva?® odgajivacki
ciljevi u stoc¢arstvu utvrduju se programom razvoja i unapredenja stocarstva, a
osnovni su: povecanje produktivnosti, brza izmena i pobolj$anje rasnog sastava
stoke i zaustavljanje opadanja brojnog stanja stoke aktivne populacije.*®

Prvi put posle pola veka (od 1960. godine kada je bio opsti popis poljopri-
vrede, kao i popis individualnih poljoprivrednih gazdinstava), u Srbiji na osnovu
Zakona o popisu poljoprivrede 2012. godine®!, sprovodi se popis od 1. oktobra
do 15. decembra 2012. godine. Ovaj popis pruzice informacije koje ¢e biti osnov
za kreiranje odgovarajuce agrarne politike.>? Bi¢e obuhvacdena sva poljoprivred-
na gazdinstva na teritoriji Republike Srbije, a polovina sredstava za sprovodenje
ovogodis$njeg popisa bice obezbedena iz EU.

2.2. Institucionalni okvir

Zajednicka poljoprivredna politika EU (CAP) obuhvata mehanizme kojima
se upravlja centralnim agrarnim budZetom Unije, koji sa cetrdeset milijardi evra
predstavlja skoro pola celokupnog zajedni¢kog budzeta EU.>* Pre nego $to se
Srbija pridruzi Evropskoj uniji i po¢ne da ucestvuje u podeli ukupnog budzeta
EU, nema obavezu da primenjuje CAP, ali mora da razvije i testira razli¢ite im-
plementiraju¢e mehanizme, koje ¢ini i veliki broj institucija koje je neophodno
uspostaviti kako bi Srbija mogla da koristi sistem pretpristupne pomoc¢i EU.

U prosloj dekadi formirano je nekoliko znacajnih drzavnih institucija koje
su izgradene po modelu EU, a koje ni pravno ni funkcionalno do sada nisu po-
stojale u nasem sistemu. To su: Uprava za veterinu, Uprava za zastitu bilja, Re-
publicka direkcija za vode, Uprava za $ume, Uprava za poljoprivredno zemljiste,
Uprava za agrarna placanja, Generalni inspektorat, Direkcija za nacionalne refe-
rentne laboratorije, i uspostavljen je Registar poljoprivrednih gazdinstava. Zbog
obimnosti materije, osvrnu¢emo se blize samo na institucije koje su osnovane u
poslednje tri godine, nakon dono$enja Zakona o poljoprivredi i ruralnom razvo-
ju u julu 2009. godine.

29  Zakon o merama za unapredenje stocarstva — ZMUS, SI. glasnik RS, br. 61/91, 53/93, 67/93,
48/94, 101/2005.

30 Cl 4 ZMUS.
31 Zakon o popisu poljoprivrede 2012. godine, SI. glasnik RS, br. 104/2009, 24/2011.

32 Jo$ u 18. veku pominju se prvi popisi poljoprivrede, a od sredine 19. veka vr$e se redovni
popisi u Srbiji i u predelima pod biviom Austrougarskom, tada je popisivana i stoka. Opsti
popis poljoprivrednih gazdinstava prvi put obavljen je marta 1931. godine, a sproveden je u
okviru svetskog popisa poljoprivrede. Kasnije 1948. godine uraden je popis u poljoprivredi
posle rata i potom, sve do 1953. godine, svake godine je vrien i popis sto¢nih grla.

33 Tako CAP obezbeduje mnogo vecu prose¢nu podrsku po hektaru nego sadasnja politika u
poljoprivredi Srbije, on predstavlja samo 0,5 odsto bruto nacionalnog dohotka EU, dok po-
stoje¢a davanja za poljoprivredu iz budzeta Republike Srbije ¢ine preko dva odsto bruto naci-
onalnog dohotka. Dakle, relativna podrska poljoprivrednicima od strane poreskih obveznika
u Srbiji je vi$a nego u Evropskoj uniji. Agrarni budzet trebalo bi da bude dovoljan da moze
da eliminie uzroke neefikasnosti u poljoprivrednom sektoru i da ne bude ko¢nica procesu
priklju¢enja Evropskoj uniji. Kada Srbija dobije pristup agrarnom budzetu EU, tada ¢e biti
trenutak da podigne nivo pomo¢i na evropski nivo.



28 Prvi deo: Poljoprivreda i ruralni razvoj

Zakonom o poljoprivredi i ruralnom razvoju predvideno je da radi prac¢enja
izrade i sprovodenja Strategije poljoprivrede i ruralnog razvoja i Nacionalnog
programa, kao i davanja miljenja o nacrtima i predlozima propisa i medunarod-
nih sporazuma iz oblasti poljoprivrede, Vlada formira Agrarni savet, od pred-
stavnika poljoprivrednih gazdinstava i porodi¢nih poljoprivrednih gazdinstava,
udruzenja poljoprivrednih proizvodaca i drugih ucesnika u lancu poljoprivred-
ne proizvodnje.** Vlada Srbije je tako 2. septembra 2012. osnovala Nacionalni
agrarni savet od 16 struc¢nih ¢lanova, koji ¢e izraditi Strategiju razvoja poljopri-
vrede, dugoro¢ni dokument za period od 20 do 25 godina.

Uprava za agrarna placanja, kao organ uprave u sastavu Ministarstva poljo-
privrede, $umarstva i vodoprivrede obrazovana je 2009. godine, takode Zako-
nom o poljoprivredi i ruralnom razvoju kojim se ureduje njena nadleznost. Ova
uprava je prva specijalizovana institucija koja se bavi isklju¢ivo subvencijama u
poljoprivredi. Njen zadatak je da omoguci poljoprivrednim proizvodac¢ima da se
na pouzdan nacin obaveste o svim aktuelnim podsticajima u poljoprivredi, da
im pomogne da ostvare subvencije na koje imaju pravo i da obezbedi efikasnu
i brzu isplatu sredstava gazdinstvima. Formiranjem Uprave ispunjen je osnov-
ni institucionalni uslov da srpska poljoprivredna gazdinstva koriste sredstva iz
pretpristupnih fondova EU.

Registar poljoprivrednih gazdinstava je takode dobio svoje zakonsko ute-
meljenje u odredbama Zakona o poljoprivredi i ruralnom razvoju.>> Registracija
poljoprivrednih gazdinstava zapocela je jo§ 2004. godine, na osnovu Uredbe o
Registru poljoprivrednih gazdinstava.’® Proces registracije zapocet je sa ciljem
da se ta¢no utvrde korisnici agrarnog budzeta, kako bi se racionalnije sprove-
le mere za podsticanje razvoja poljoprivredne proizvodnje i uspostavio direktan
kontakt sa proizvodacima, bez posrednika. Upis poljoprivrednih gazdinstava je
dobrovoljan, besplatan i nije vezan za rok. Vazno je, medutim, napomenuti da
samo registrovana poljoprivredna gazdinstva mogu koristiti sredstva namenjena
za premije, subvencije i kreditiranje koja se isplacuju iz budzeta Republike Srbije,
kao i usluge drzavnih savetodavnih sluzbi.

Radi prikupljanja i kori$¢enja podataka, informacija i propisanih evidencija
iz delokruga rada organa drzavne uprave, organa autonomne pokrajine, orga-
na jedinice lokalne samouprave, ustanova i drugih organizacija od znacaja za
poljoprivredu, prikupljanja i obrade podataka i informacija u svrhu izvestava-
nja o poljoprivredi, razmene podataka i informacija sa nadleznim ustanovama i
sluzbama u poljoprivredi drugih drzava i medunarodnih organizacija, a u cilju
pracenja, planiranja i vodenja poljoprivredne politike, organizuje se i razvija in-
tegrisani poljoprivredni informacioni sistem u Republici Srbiji.*” Informacioni
sistem o poljoprivrednom zemlji$tu, kao deo jedinstvenog informacionog siste-
ma Republike, obezbeduje evidenciju podataka o poljoprivrednom zemljistu;
pristup podacima od strane ovlas¢enih korisnika nezavisno od njihove lokacije;

34 Cl. 31 ZPRR.

35 Poglavlje VI ZPRR.

36 Uredba o Registru poljoprivrednih gazdinstava, SI. glasnik RS, br. 45/04 i 139/04.
37 Cl 34, st. 1 ZPRR.
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razmenu podataka i informacija izmedu subjekata informacionog sistema - dr-
zavnih organa; kvalitet podataka i informacija.*® Informacioni sistem primenjuje
se duze u Evropskoj uniji, pa tako na primer Uredba Komisije (EC) 1291/2000
od 9. juna 2000. godine, koja postavlja zajednicka detaljna pravila za primenu
sistema uvoznih i izvoznih dozvola i utvrdivanje sertifikata za poljoprivredne
proizvode,* obezbeduje izdavanje i kori$¢enje sertifikata upotrebom kompjute-
rizovanih sistema.

3. REALNOST I PERSPEKTIVE POLJOPRIVREDE SRBIJE

Nasa privreda je u recesiji ove 2012. godine, inflacija raste, a broj zaposlenih
u Srbiji se smanjuje. Kriza u svetu, ali i u nasoj zemlji ucinila je da je oko 400.000
stanovnika ostalo bez posla. Sektor poljoprivrede sa 14 odsto doprinosi srpskom
bruto nacionalnom proizvodu i zaposljava oko 25 odsto ukupne radne snage.
Ovaj sektor, aktivno zastupljen u spoljnoj trgovini Republike Srbije, doprinosi
obezbedivanju hrane i ekonomskom razvoju ruralnih podrucja. U Evropi opada
broj ljudi koji rade u poljoprivredi, a veli¢ina prose¢ne farme se udvostrucuje
svakih 25 godina. U Srbiji je sli¢na situacija zbog ¢ega ¢e morati mnogo brze da

se prilagodava zahtevima EU.
40

Strateski ciljevi poljoprivrede Srbije su:

— izgraditi odrziv i efikasan poljoprivredni sektor koji moze da se takmici
na svetskom trzi$tu, doprinose¢i porastu nacionalnog dohotka;

— obezbediti hranu koja zadovoljava potrebe potrosaca u pogledu kvaliteta
i bezbednosti;

— osigurati podrsku zivotnom standardu za ljude koji zavise od poljoprivre-
de, a nisu u stanju da svojim razvojem prate ekonomske reforme;

- osigurati podr$ku odrzivom razvoju sela;

- sacuvati zivotnu sredinu od uticaja efekata poljoprivredne proizvodnje;

- pripremiti poljoprivredu Srbije za integraciju u EU;

- povelati konkurentnosti domacih proizvoda.

Zbog prirodnih karakteristika zemljista, klime i vodnih resursa Srbija ima
veliki potencijal u poljoprivrednom sektoru, koji daje dobru osnovu za ostvare-
nje navedenih strateskih ciljeva. Medutim, ovaj potencijal jo§ uvek nije u potpu-
nosti iskori¢en.*! Samo uz adekvatnu agrarnu politiku, poljoprivreda moze dati
znacajan doprinos ekonomskom razvoju zemlje.

38 Cl 76 ZPZ.

39  Commission Regulation (EC) No 1291/2000 of 9 June 2000 laying down common detailed rules
for the application of the system of import and export licences and advance fixing certificates for
agricultural products.

40  Videti: Strategija razvoja poljoprivrede Srbije, 11.

41  Teritorija Republike Srbije zauzima povrsinu od 8.836.000 ha (88360 km2), od kojih 5.701.000
ha ¢ini poljoprivredno zemljiste. Obradiva povr$ina zemlji$ta procenjena je na 4.867.000 ha,
najveé¢im delom u Vojvodini.
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S obzirom na obim materije, na ovom mestu bi¢e razmotrena samo pojedina
pitanja poljoprivredne politike koja su od posebne vaznosti za proces pristupanja
Srbije Evropskoj uniji.

3.1. Struktura poljoprivrednih gazdinstava

Jedan od najvaznijih razloga zbog kojih poljoprivredni sektor u Srbiji trenut-
no nije u stanju da se ukljuci u ravnopravnu utakmicu sa konkurencijom, prven-
stveno sa zemljama EU, jeste nepovoljna struktura poljoprivrednih gazdinstava.
Republika Srbija spada u red zemalja sa najmanjim poljoprivrednim posedima
u Evropi. Struktura gazdinstava je vrlo nepovoljna sa prose¢nom veli¢cinom gaz-
dinstva od oko tri hektara,*? a samo 5,5 odsto proizvodac¢a od ukupno 778.891
obraduje preko 10 ha zemlje. Velike korporativne farme, koje obuhvataju agro-
kombinate i poljoprivredne zadruge, obraduju samo 15 odsto ukupno obradive
povrsine (0,8 miliona hektara), dok porodi¢na gazdinstva ¢ine 85 odsto ukupno
obradive povrsine (3,6 miliona hektara).

Veci deo poljoprivrednog zemljista (oko 87 odsto) je u privatnoj svojini.
Medutim, sporan ili nejasan je status zemljista koje koriste poljoprivredna pre-
duzeca i zemljoradnicke zadruge ¢iji je deo drzavno vlasnistvo i u buduénosti ce
se delom vratiti starim vlasnicima, a delom ¢ée ostati drZzavno vlasni$tvo. Pocetak
realizacije prodaje drzavnog zemljiSta trebalo bi da zavisi od zavrsetka restitucije
i raspolozivosti dugoro¢nih kredita. Postoji, takode, i nizak stepen ponude i po-
traznje zemljista, jer je trziste zakupa trenutno aktivnije od trzista prodaje.

Subpodelom privatnog, ve¢ usitnjenog gazdinstva, prilikom podele imovine
izmedu naslednika nastaje gazdinstvo sa posedom ispod prihvatljivog minimu-
ma za proizvodnju. Dalje usitnjavanje povecava broj malih gazdinstava i osudu-
je veéi deo srpske poljoprivrede na stalnu nekonkurentnost. Da bi se zaustavila
dalja podela zemljisnih parcela koje ¢ine jedno individualno gazdinstvo, treba-
lo bi predloziti izmene Zakona o nasledivanju uvodenjem odredbe kojom ¢e se
razmotriti mogucnost sprecavanja podela zemlji$nih parcela ispod minimalne
veli¢ine.

Imajudi u vidu ¢injenicu da sa postoje¢com prose¢nom veli¢cinom gazdinstva
samo mali broj poljoprivrednika ima preduslove koji ¢e garantovati da mogu biti
konkurentni, stvaranje strukture komercijalnih gazdinstava koja ¢e odgovarati
potrebama moderne trzi$ne ekonomije namece se kao prioritetni strateski cilj.
Najvazniji zadatak agrarne politike i jeste izgradnja efikasnog poljoprivrednog
sektora sposobnog za takmicenje na svetskom trzistu, sto direktno vodi pove-
¢anju konkurentnosti proizvodnje. Iako su odredeni koraci ka ukrupnjavanju
gazdinstava i liberalizaciji poljoprivredne trgovine ve¢ zapoceti, neophodno je
razmotriti sve moguénosti koje vode ka daljem ukrupnjavanju porodi¢nih ko-
mercijalnih gazdinstva i merama agrarne politike stimulisati ovaj proces.

42 Poljoprivredni posedi koji zauzimaju velike povrsine i specijalizovani su za ratarstvo postoje
uglavnom u severnom delu Republike Srbije, dok su u centralnoj i juznoj Srbiji posedi ma-
nji i na njima se ostvaruje proizvodnja razli¢itih kultura, uklju¢ujuéi voénjake, vinograde i
povrtarstvo. Procenuje se da je oko 0,9 miliona hektara poljoprivrednog zemljista u Srbiji
neiskori§c¢eno ili neproduktivno.
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3.2. Proizvodnja Zitarica

Najveca povrsina poljoprivrednog zemljista u Republici Srbiji koristi se za
proizvodnju zitarica. Ova proizvodnja (pSenica, je¢am, raz, ovas, kukuruz, pro-
s0) obi¢no zauzima oko 60 odsto ukupno zasejanih povrsina. Kukuruz je najza-
stupljenija kultura sa preko 1,2 miliona zasejanih hektara, a sledi psenica sa oko
pola miliona. Republika Srbija je znacajan proizvodac zitarica na nivou Evrope
i najve¢i regionalni proizvodac¢. Na $estom je mestu u Evropi po povr$inama za-
sejanim kukuruzom, dok po proizvodnji kukuruza zauzima 15. mesto u svetu, a
po proizvodnji pSenice je na 12. mestu u Evropi. Trendovi koji prate proizvodnju
zitarica generalno su stabilni ukoliko izuzmemo smanjenje povrsina pod pseni-
com, kao posledicu znacajnog rasta zasejanih povrsina profitabilnim industrij-
skim kulturama (soja, suncokret, $e¢erna repa), kao i smanjenje podrske koju
su uzgajivaci pSenice tradicionalno dobijali od drzave. Po prose¢nim prinosima
zitarica, medutim, Republika Srbija je na samom zacelju Evrope. Narocito zabri-
njava §to je u poslednjih 20 godina prinos p$enice u padu, za razliku od vecine
ostalih evropskih zemalja koje beleze povecanje prinosa.

Razloge za prinose neadekvatne postoje¢im klimatskim i zemlji$nim uslovi-
ma koje Srbija ima za proizvodnju Zitarica treba traziti u: 1) nedostatku sredsta-
va i niskom nivou ulaganja u proizvodnju, $to se najvise odrazava na nedovoljno
kori$¢enje inputa (seme, dubrivo i zastitna sredstva), upotrebu neadekvatne i
zastarele mehanizacije; 2) neizgradenom trzistu zemljista i velikom broju ima-
laca zemlji$ta i malog poseda gde se mnogi odlu¢uju na setvu Zitarica koristeci
princip ,,malih ulaganja®; i 3) primeni nepotpune agrotehnike, kao sto je losa
predsetvena priprema zemlji$ta, kasnjenje sa skidanjem useva kukuruza ili vade-
njem repe, kasna setva p$enice, na brzinu (petogodis$nji prosek pokazuje da Sr-
bija zaseje samo 47 odsto povrsina pSenice u optimalnom agrotehni¢kom roku).
Izvoz kukuruza u ukupnom izvozu poljoprivrednih proizvoda Republike Srbije
zauzima po kolic¢ini prvo, a po vrednosti drugo, odnosno tre¢e mesto. Najvise se
izvozi u ¢lanice CEFTA, kako semenski tako i merkantilni kukuruz, dok u EU
izvozimo uglavnom merkantilni kukuruz.

Republika Srbija je medu najve¢im proizvodac¢ima uljarica u Evropi, i to soje
medu prvih pet, a suncokreta medu prvih sedam najvecih proizvodaca. Vaznu
ulogu u proizvodnji svih ratarskih kultura ima odabir odgovarajuce sorte, od-
nosno hibrida, kori$¢enje deklarisanog semena za setvu, kori§¢enje mineralnog
dubriva i pesticida u preporucenim koli¢inama. Proizvodaci uljarica postuju ove
preporuke s obzirom na to da su prinosi i kvalitet na evropskom nivou.

3.3. Vocarstvo i povrtarstvo

Vocarstvo je jedna od najproduktivnijih poljoprivrednih grana. Republika
Srbija bila je nekada veliki izvoznik sadnog materijala, a u poslednjih deset go-
dina zemlje EU traze iskljucivo sertifikovani sadni materijal, dok nasa zemlja
nije imala zakonski uspostavljenu $emu sertifikacije. Proizvodnja se zasnivala
na standardnom sadnom materijalu (najniza kategorija), pa je stoga izvoz bio
onemogucen. Srbija je sa ukupnom proizvodnjom od 1.356.000 tona ucestvovala
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sa 1,11 odsto u svetskoj proizvodnji voc¢a, odnosno sa 6,57 odsto u odnosu na
proizvodnju voca u EU. Najveci udeo u proizvodnji ima malina koja ucestvuje sa
15,2 odsto u svetskoj proizvodnji, odnosno sa 65 odsto u odnosu na proizvod-
nju u EU. U centralnom delu Srbije povrsine pod voénjacima ¢ine 6,65 odsto
poljoprivrednog zemljista, dok u Vojvodini ¢ine svega jedan odsto. Najveca proi-
zvodnja malina zastupljena je u zapadnom delu Srbije, vi$anja u njenom juznom
delu, dok se jabuka i $ljiva gaje na teritoriji cele Republike Srbije. Najveci izvoz
naseg voca je na trziSte Evropske unije gde se pre svega izvozi zamrznuto voce, a
u prvom redu zamrznute maline, vi§nje i kupine.

Povrtarstvo je jedna od najrazvijenijih i ekonomski najisplativijih grana u
poljoprivredi. U strukturi ukupno zasejanih povrsina u Republici Srbiji povrée
ucestvuje sa devet odsto, u ukupnoj vrednosti poljoprivredne proizvodnje uce-
stvuje sa 11,31 odsto, dok je u ukupnom izvozu poljoprivrednih proizvoda uce-
$¢e povréa devet odsto. Glavna izvozna trziSta povréa su EU 59 odsto, zemlje
CEFTA 30 odsto i Ruska Federacija. Trendovi rasta proizvodnje kod najveceg
broja kultura ukazuju da je ta proizvodnja dovoljno profitabilna, pa se mnogi
odlucuju da je prosire ili da u nju udu. Republika Srbija je regionalno najveci
proizvoda¢ povrca, a proizvodnja povréa u Srbiji priblizno je jednaka ukupnoj
proizvodnji povré¢a u zemljama regiona (CEFTA zemlje).

Medutim, u Srbiji u sektoru voca i povréa ne postoji sistem klasifikacije koji
bi omogucio da se ponude razlicite klase proizvoda po razli¢itim cenama. To
sprecava proizvodace da maksimiziraju profite ciljajuci na trziste koje bi najbo-
lje mogli da opsluze. Bez obzira koji se sistem klasifikacije ili sortiranja uvede,
njegovi koreni trebalo bi da budu u samoj privrednoj grani koja podrazumeva
proizvod i trziSte, a drzava ne bi trebalo da odreduje niti namece ove klase pro-
izvoda.

3.4. Zastita Zivotne sredine

Sektor poljoprivrede jedan je od najvecih izvora emisija gasova sa efektom
staklene baste. Emisije ugljen-dioksida, metana i azot-suboksida iz sektora poljo-
privrede ¢ine skoro petinu ukupnih emisija gasova sa efektom staklene baste, a
ukoliko se uzme u obzir i promena namene zemlji$ta, ukljuc¢ujudi sagorevanje bi-
omase i degradaciju zemljiSta, ukupni udeo ovih gasova raste i do jedne trecine.
Prema Preporuci Komisije 2010/253/EU od 28. aprila 2010. godine,*> emisije iz
poljoprivrede EU iznose 14 odsto od ukupnih emisija gasova sa efektom staklene
baste. Ista Preporuka predvida da ¢e se globalna potraznja za hranom uvecati za
50 odsto do 2030, a udvostruciti do 2050. godine. Sektor poljoprivrede je i zna-
¢ajan izvor obnovljivih izvora energije, a biomasa (biljni ostaci nastali zbog po-
ljoprivrednih aktivnosti) i biogas (metan koji nastaje razgradnjom Zivotinjskog
otpada) mogu da se koriste za proizvodnju toplotne i elektricne energije.

Uprkos tome $to Republika Srbija ima veliki potencijal u sektoru poljopri-
vredne proizvodnje zahvaljujuc¢i povoljnim klimatskim uslovima, dobrim pri-

43 Commission Recommendation of 28 April 2010 on the research joint programming initiative on
Agriculture, food security and climate change (2010/253/EU), O] L 111/27, 4.05.2010.
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rodnim karakteristikama zemljista i raspolozivim vodnim resursima, taj poten-
cijal nije u potpunosti iskori§¢en. Stoga je neophodno raditi na razvijanju javne
svesti medu srpskim poljoprivrednicima o potrebi da se poljoprivreda prilagodi
zahtevima za oCuvanje zivotne sredine. Politika zastite okoline sprovodi se kroz
ekoloske poljoprivredne programe, za koje je trenutno interesovanje u Republici
Srbiji na nezadovoljavaju¢em nivou. Dugoro¢ni cilj Srbije je da postane ¢lan EU
i zato je neophodno postaviti nove i usaglasiti postojece standarde sa politikom
EU, kao i definisati osnovne pravce politike zastite okoline, narocito specific-
no definisane za poljoprivredu. Republika Srbija ¢e na svom putu ka Evropskoj
uniji morati da se prilagodi nizu propisa i standarda EU, koji ¢e u znatnoj meri
izmeniti situaciju u nasoj poljoprivredi. Kada Srbija postane deo slobodne zone
trgovine EU, konkurentan proizvod, koji samo cenom i kvalitetom moze da kon-
kuriSe na trzistu, bi¢e najjace sredstvo za uspeh njene poljoprivrede na meduna-
rodnom trzi$tu i osnovni preduslov za razvoj.

3.5. Stocéarstvo

Stocarstvo je na teritoriji Srbije ve¢inom organizovano na malim porodi¢nim
farmama, dok je postojanje velikih farmi retko. Poslednjih godina uocen je i nega-
tivan trend u broju stoke. Tokom drugog kvartala prosle, 2011. godine, u odnosu
na prvi kvartal, privredna drustva i zemljoradnicke zadruge na teritoriji Republike
Srbije isporucile su viSe tovljene stoke za klanje (goveda za 22 odsto, svinja za 11
odsto i ovaca za oko tri puta vise), dok je Zivine isporu¢eno manje (za tri odsto).**

Republika Srbija je najveci proizvodac, izvoznik i potrosac¢ svih vrsta mesa
u okviru CEFTA zemalja. U pogledu zastupljenosti i produktivnosti, stoc¢arstvo
se duze vreme odlikuje znatnim zaostajanjem u odnosu na vecinu evropskih ze-
malja, koje se manifestuje malim uce$¢em broja grla po hektaru poljoprivredne
povrsine. Iako je proizvodnja svinjskog mesa koli¢inski najveca, govedarstvo ima
najveci udeo u ukupnoj stocarskoj proizvodnji Srbije zbog vece cene mesa i vred-
nosti grla, kao i zbog ¢injenice da mnoga grla sluze za proizvodnju mleka.

Neispunjenje osnovnih standarda bezbednosti, neorganizovanost otkupa,
neuskladenost standarda kvaliteta u vecini godina, cenovno i kvalitetno nekon-
kurentna proizvodnja (osim odredenih specifi¢nih proizvoda), nepoznavanje
stranih trzista — neki su od razloga zasto potencijal za izvoz, koji postoji u ovom
sektoru, nije iskori$¢en. Mogu¢nost plasmana mesa na stranom trzistu postoji,
ali je ogranic¢ena na odreden broj zemalja. Izvoz juneéeg mesa u zemlje EU je u
periodu od 2003. do 2007. godine doziveo znacajno uvecanje (preko tri puta),
dok je na trziste CEFTA zemalja uvecan gotovo sedam puta u istom periodu.
Medutim, u 2008. i 2009. godini doslo je do smanjenja u odnosu na 2007. godi-
nu i u isto vreme do povecanja izvoza Zivih Zivotinja, pre svega na trziSte CEFTA
zemalja. Unapredenje rasnog sastava, izgradnja i rekonstrukcija objekata, melio-
racija pas$njaka i livada, nabavka mehanizacije, omogucavanje izvoza i sve ostale
strukturalne mere treba da obezbede ostvarivanje cene koja ¢e biti izvozno kon-
kurentna, a da istovremeno proizvoda¢ima mesa omoguci da povrate uloZena
sredstva i obezbede potrebnu akumulaciju za nastavak proizvodnje.

44 Republicki zavod za statistiku, Beograd, 2011.



34 Prvi deo: Poljoprivreda i ruralni razvoj

U sektoru stocarstva stoka se klasifikuje prema standardu EUROP koji uzi-
ma u obzir jednoobraznost i stepen masnoce. Ta praksa, medutim, nije $iroko
rasprostranjena i klasifikacija pravi vrlo malu razliku u ceni koja se placa. Treba
ohrabriti trzi$ne organizacije da razviju sisteme za sortiranje i klasifikaciju za
svoje proizvode i za placanje razlika.

3.6. Ostale grane poljoprivrede

U poslednjih osam godina, 20042005, u Srbiji*> su za pet do $est hiljada
hektara povecane povrsine pod vinogradima, pa danas imamo oko 15000 hekta-
ra vinograda u rodu. Znacajno trziste vina za Republiku Srbiju je trziste EU na
koje se 2004. godine izvezlo 42 odsto od ukupno izvezene koli¢ine vina. Posled-
njih godina primecen je trend opadanja izvoza vina na ovo trziste uporedo sa
porastom njegovog izvoza na trziste CEFTA i trziSte Ruske Federacije.

Proizvodnja $ecera poslednjih godina nosilac je razvoja i izvoza. Da bi srpski
sektor proizvodnje Secera po ulasku u EU bio jo$ profitabilniji, zbog trenutnih
kretanja na trzistu, sektor mora da bude podrzan kako bi nastavio da doprinosi
sveukupnom bogatstvu Republike Srbije.

Jedna od najvaznijih poljoprivrednih grana u proslosti u Republici Srbiji
bila je proizvodnja mleka, koja bi i sada trebalo da bude okosnica poljoprivrede
i ruralnog razvoja Srbije, kao dela zajednicke agrarne politike EU u buduénosti.
Medutim, mnogi mali poljoprivredni proizvodaci u svim sektorima, a narocito
u sektoru mlekarstva, nece biti u mogucnosti da odgovore standardima koji se
traze. Trebalo bi da postoje vidovi jasne netrzi$ne politike za ove nekomercijalne
proizvodace.

Najzad, vazno je napomenuti da poseban problem za razvoj poljoprivrede u
Srbiji predstavljaju suse. Stru¢njaci agrometeorologije iz Republickog hidrome-
teoroloskog zavoda Srbije navode da je od poslednjih dvanaest bilo $est susnih
godina. Poseban problem je nedostatak vlage u zemlji$tu, narocito izrazen to-
kom leta. Deficit vlage se, prema nalazima stru¢njaka iz Instituta za zemljiste i
melioracije Poljoprivrednog fakulteta Univerziteta u Beogradu, krece od 100 do
200 milimetra, a ponekad i preko 300 milimetara godisnje.

Tokom 2012. godine vodostaj reka u nasoj zemlji bio je u opadanju, a defi-
cit padavina zabeleZen je jo§ u martu 2011. godine, $to je dovelo do smanjenja
hidroenergetskog potencijala. Nepovoljna hidrologija pogodila je sve zemlje u
regionu, a posebno jugoistocnu Evropu. U Srbiji se trenutno navodnjava manje
od jedan odsto poljoprivrednih povrsina pogodnih za navodnjavanje.*®

Vlada Republike Srbije je zbog dugotrajnih susa usaglasila plan vanrednih
mera za ublazavanje posledica ovogodi$nje suse. Inicijativa je potekla od Vlade
Vojvodine, jer je na poljoprivrednim usevima prouzrokovana $teta ogromnih raz-
mera. Visina Stete koju je su$a nanela ratarskim kulturana u Vojvodini je oko 50
odsto, a na osnovu prikupljenih podataka iz 45 gradova i opstina u Vojvodini, $tetu

45 U Srbiji su se pre II svetskog rata vinogradi prostirali na 50 000 hektara.

46  Prema nalazu Preduzeda ,Srbijavode® iz 2000. godine od ukupno raspolozivog zemljisnog
fonda u Republici Srbiji, povrsine od oko 8,8 miliona hektara, 40 odsto nije pogodno za na-
vodnjavanje.
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od suse pretrpeli su usevi na povrsini ¢ak vecoj od 1,1 miliona hektara. Procenjeno
je, takode, da ¢e ove godine i rod kukuruza biti smanjen za oko 50 odsto u odnosu
na rod iz 2011. godine, a rod suncokreta i Se¢erne repe za 20 do 40 odsto.
Uzimaju¢i u obzir potrebu za ravnomernim regionalnim razvojem treba
odrediti vece nivoe podrske i formulisanje specifi¢nih programa u podrucjima
sa tezim uslovima poljoprivrednog privredivanja. U Srbiji su 2012. godine do-
nete mere za pomo¢ poljoprivredi. Predvidene mere za prevazilazenje posledica
sude, izmedu ostalog, su: ukidanje carina za uvoz svih vrsta Zitarica, premija za
mleko, neplacanje naknade za navodnjavanje i odvodnjavanje, grejs period od
godinu dana za subvencionisane kratkoro¢ne i dugoro¢ne agrarne kredite, itd.

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Proces integracije u EU veoma je slozen i dugotrajan, pri ¢emu je sektor
poljoprivrede jedan od najzahtevnijih u pogledu uskladivanja sa pravnim teko-
vinama EU. Stoga je neophodno kontinuirano raditi na sprovodenju niza mera
koje ¢e omoguciti da Srbija u srednjem roku uskladi svoj pravni i institucionalni
okvir sa zahtevima koji se postavljaju u procesu pristupanja Evropskoj uniji.

Jedan od osnovnih preduslova za dalji razvoj poljoprivrednog sektora u sve-
tlu evropskih integracija je dobro funkcionisanje resornog ministarstva. Mini-
starstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede se, zapravo, suocava sa veé¢im
nadleznostima nego jedno dobro utemeljeno ministarstvo u zemljama EU zato
$to ima dodatne zadatke za vodenje poljoprivrednog sektora kroz proces tranzi-
cije, $to ukljucuje privatizaciju i razvijanje funkcionalnog poljoprivrednog trzi-
$ta. Zbog toga integracija u EU zahteva dodatna sredstva i kapacitete. Nazalost,
Ministarstvu jo§ uvek nedostaje kapacitet za analizu i na osnovu nje formulisanje
najadekvatnije politike koja bi u potpunosti odgovarala Zeljenim ciljevima. Stoga
je potrebno jacati kapacitete Ministarstva da analizira, usvoji i sprovede standar-
de Evropske unije. Prioritetna akcija treba da bude institucionalno jacanje kroz
obuku osoblja, reorganizaciju relevantnih odeljenja unutar ministarstava i refor-
mu nadleznih inspektorata da bi se poljoprivredna politika sprovodila efikasno i
dosledno u celoj zemlji.

Potrebno je, takode, uloziti dodatne napore u razvoj istrazivanja u oblasti
poljoprivrede. Ova istrazivanja trenutno obavlja $iroka mreza drzavnih institu-
ta, zavoda i univerziteta, i uglavnom su usmerena ka poboljdanju proizvodnje. I
pored velikog broja institucija koje se bave ovom tematikom, ekonomsko istra-
zivanje na nivou gazdinstva, proucavanje trzista ili analize i procene ekonomske
politike i dalje su slabo razvijene, pa bi trebalo poboljsati profitabilnost poljopri-
vrede i industrije hrane podrskom odgovarajuceg istrazivanja i primenom dobi-
jenih rezultata.

U narednom periodu trebalo bi preduzeti sledece aktivnosti u vezi sa uskla-
divanjem zakonodavstva:

1) izgraditi sistem pracenja uskladivanja nasih propisa sa evropskim tako
da se u svakom trenutku zna koji deo propisa EU je unet u na$ pravni
poredak, a koji nije, i uspostaviti dinamiku uskladivanja, tj. pratiti u kojoj
se fazi nalaze zakoni koji su prioritet Ministarstva za datu godinu; i
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2) obezbediti konstantnu obuku za pravnike koji rade na pisanju propisa,
posebno u oblasti poljoprivrede i zastite Zivotne sredine.

Sto se tice mera poljoprivredne politike, u procesu pristupanja EU bice
potrebno smanjivati nivo carinske zastite ¢ime ¢e nekonkurentna domaca pro-
izvodnja u mnogim oblastima dodatno biti ugrozena. Zbog toga ¢e biti neop-
hodno prilagoditi nivoe podrske dozvoljenim merama koje se prvenstveno ogle-
daju u domacoj podrsci proizvodnji za $ta ¢e biti potrebno obezbediti sredstva
u agrarnom budzetu. Srbija ima pojedine proizvode koji su ve¢ konkurentni na
nekim trzi$tima. Ipak, za mnoge proizvode produktivnost, efikasnost i kvalitet
poljoprivrede u Srbiji u velikom je zaostatku za evropskim konkurentima. Pre
nego $to Srbija postane ¢lan EU, Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju stvara
zonu slobodne trgovine koja ukljuc¢uje Srbiju, njene susede i zemlje ¢lanice EU.
Unutar ove slobodne zone trgovine, Srbija ima malo ili nimalo mogu¢nosti da
se zastiti od uvoza i zato je osnovno da poljoprivredni i prehrambeni proizvo-
di mogu da se takmice sa proizvodima EU i cenom i kvalitetom. Drugi vazan
cilj jeste podizanje standarda kvaliteta i bezbednosti, tako da Srbija ulazak u EU
mora da obezbedi kvalitetom proizvoda, a ne samo cenom.

Imajudi u vidu da prostor EU predstavlja trziste sa relativno visokim cena-
ma u odnosu na svetsko trziste, potrebno je: pronaci optimalni nivo carinske za-
Stite koji ¢e zastititi domacdi proizvod, a u isto vreme omoguditi postojanje kon-
kurencije; uspostaviti transparentne i efikasne carinske i inspekcijske postupke;
unaprediti postupke inspekcije i overavanja da bi bili u saglasnosti sa praksom
u EU; izvréiti vele snizenje tarife za proizvode koji su najviSe zasti¢eni, a manje
snizenje za proizvode koji su najmanje zastic¢eni; izmeniti politiku koja odrzava
cene domacih proizvoda iznad cena njenih konkurenata.

Od svih oblasti u kojima drzava doprinosi unapredenju poljoprivrede, bez-
bednost hrane, zdravlje Zivotinja i zastita bilja su najslozenije, pa ¢e zahtevati
i najslozenije reforme. Drzava ima vaznu ulogu u sprecavanju pojava i $irenja
zaraznih bolesti Zivotinja i biljnih karantinskih organizama kao i u njihovoj kon-
troli. Potrebno je da se izvrsi reforma sistema bezbednosti hrane, zdravlja Zivo-
tinja i zatite bilja i time unapredi zastita potro$aca na nadem trzi$tu i omoguci
nesmetan izvoz nasih proizvoda. Reforme treba da obezbede povecanje sigur-
nosti potrosaca, vecu profitabilnost i konkurentnost industrije hrane, povec¢anje
izvoza ispunjavanjem zahteva zemalja uvoznika, zamenu uvoznih artikala doma-
¢im istog kvaliteta i sigurnosti, medunarodne integracije. Izgradnja koordinisa-
nog i integrisanog nacionalnog sistema nadzora nad bolestima biljaka i Zivotinja
osnova je o¢uvanja zdravlja zivotinja, biljaka, ljudi i Zivotne sredine, kao i pro-
izvodnje bezbedne hrane. Srbija ima uspostavljene veterinarske, fitosanitarne i
sanitarne sluzbe i dobar deo posla na usvajanju standarda EU moze da se gradi
na postojecoj osnovi. Treba realizovati sprovodenje efektivnih mera kontrole ge-
neticki modifikovanih organizama u skladu s praksom EU.

U narednom periodu od poljoprivrede Srbije ocekuju se vazni rezultati, a to
su da:*’

47  Strategija razvoja poljoprivrede Srbije, 11.
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1) proizvede vise bogatstva nego $to to ¢ini sad i na taj na¢in znacajno do-

prinese oporavku i rastu celokupne ekonomije;

2) proizvede bezbednu i visoko kvalitetnu hranu, atraktivnu za potrosace u

Srbiji i inostranstvu;

3) uti¢e na zastitu Zivotne sredine i ima potencijal da razvije profitabilnu

turisticku ponudu;

4) podnese promene koje su potrebne da omoguce Srbiji da se pridruzi EU

i STO, od cega ¢e definitivno imati korist;

5) bude kratkoro¢ni pufer i pomogne da se olaksaju posledice bolne tranzi-

cije.

Da bi ostvarila sve ove ciljeve, poljoprivreda, medutim, ne moze da nastavi
da zaposljava broj ljudi koji je trenutno uposlen, niti da im obezbedi prihvatljiv
standard Zivota na maloj mes$ovitoj farmi koja danas preovladuje. Budu¢nost sa
kojom ¢emo se suoditi je buduénost s manje poljoprivrednika, ve¢im gazdinstvi-
ma, proizvodnjom koja je vise specijalizovana i fokusirana na zahteve trzista.

Poljoprivrednicima treba prepustiti da se bave udruzivanjem seoskih gazdin-
stava, dok drzava sa svojim institucijama treba da pomogne u sprovodenju aktiv-
nosti predvidenih strate§kim dokumentima. Drzavne regulativne mere treba da se
donose na vreme, a podsticajne mere da budu u korist svakog proizvodaca, ali i
bez diskriminacije. Stanje u poljoprivredi se mora poboljsati u pogledu strukture
farmi, standarda kvaliteta, marketinga poljoprivrednih i prehrambenih proizvo-
da, trzista kapitala i zemljista, obrazovanja i stru¢nog usavrsavanja. Jedino uz po-
vecanje konkurentnosti poljoprivrednici iz Republike Srbije mo¢i ¢e da opstanu i
napreduju na visoko konkurentnom unutra$njem trzistu Evropske unije.

Natasa Tomic Petrovic, PhD

GENERAL ISSUES OF AGRICULTURE
AND RURAL DEVELOPMENT

Summary

In this paper the author analyses the Serbian agricultural sector from the legal and
institutional point of view, including the measures of agricultural policy. The paper first
provides an analysis of the most important Serbian legislation in this area. The author
states that the Republic of Serbia has a great potential in the sector of agricultural
production thanks to favourable climate conditions, good natural soil characteristics,
and available water resources, but that potential is not fully used. The commitment to
become an EU member in the agriculture sector assumes the preparation for the com-
petition in the developed common market free of trade barriers. To ensure a successful
appearance in the demanding market, and the alignment with the agricultural policy
of the EU, there is a need to strengthen competition potential of Serbian agricultural
products, enhance food safety and rural development.
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The author concludes that with a sound agrarian policy agriculture may have a
significant contribution to the economic development of the country. The most impor-
tant mission of the agrarian policy is to build an effective agricultural sector capable of
competing in the global market, resulting directly in increased production competitive-
ness. As the Republic of Serbia is one of the countries with the smallest-size agricultural
properties in Europe it is necessary to discuss all the options for the amalgamation of
the family commercial farms, and support this process with the adequate agrarian pol-
icy measures. Taking into consideration the need for a balanced regional development,
it is recommended to increase the support and establish specific programs, especially in
the areas with more difficult conditions for agriculture production. It is also necessary
to work on the development of the public awareness of agricultural producers about
the need to adapt agriculture to the environmental preservation demands, taking into
consideration the biodiversity protection and animal well-being principles.

Key words: agriculture, rural development, agrarian policy, European Union



Mr Ivana Rakié”

ORGANSKA PROIZVODNJA
1. UVOD

Uskladivanje srpskog zakonodavstva sa propisima Evropske unije u oblasti
organske proizvodnje predstavlja deo sveobuhvatnog postupka usvajanja pravnih
tekovina EU i harmonizacije domaceg i komunitarnog prava. Istovremeno, uskla-
divanje srpskog i evropskog prava u oblasti organske proizvodnje jeste jedan od
politickih ciljeva koji su postavl)enl Nacionalnim akcionim planom razvoja or-
ganske proizvodnje u Srbiji.! Nacionalni akcioni plan predvida da je cilj Ministar-
stva poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede Republike Srbije poboljsanje sektora
organske proizvodnje kroz implementaciju dvanaest ciljeva i aktivnosti, a reguli-
sanje organske proizvodnje u skladu sa zahtevima EU jedan je od ovim planom
postavljenih ciljeva. Otuda usvajanje evropskih pravila koja reguli$u organsku pro-
izvodnju treba posmatrati ne samo kao jedan od uslova za uclanjenje u EU, ve¢ i
kao nacin da se unapredi organska proizvodnja u Srbiji. Organska proizvodnja je
jedan od najvaznijih stubova poljoprivrednog i ruralnog razvoja u zemlji, tako da
uskladivanje sa pravom EU treba da doprinese ovom razvoju, a ne da bude samo
formalno ispunjavanje odredene obaveze u cilju u¢lanjenja u Uniju.

Organska proizvodnja ¢ini integralni deo strategija za poljoprivredni, ru-
ralni i odrzivi razvoj Srbije, pa je i njeno unapredenje jedan od prioriteta ovih
strategija.” Pored toga $to doprinosi zaititi zdravlja i Zivotne sredine i o¢uvanju
prirodne raznolikosti (biodiverziteta), organska proizvodnja znacajno doprinosi
i razvoju poljoprivrednih ruralnih podrudja i na taj nacin razvoju srpske privre-
de u celini. Prihvatanjem kriterijuma propisanih pravilima EU, Srbija je usposta-
vila novi pravni okvir u sektoru organske proizvodnje i time ispunila neophodne
uslove za razvoj ovog sektora. Novi propisi u potpunosti su usaglaseni sa pravom
EU, ali je neophodno obezbediti njihovu (pravilnu) primenu i izvrsiti dodatna
uskladivanja i izmene ostalih propisa koji regulisu organsku proizvodnju.

2. ZNACAJ] ORGANSKE PROIZVODNJE

Organska proizvodnja je sistem strogo kontrolisane i sertifikovane biljne i
stocarske proizvodnje (ukljuc¢ujuéi i akvakulturu) koja pripada odrzivoj poljo-
privredi i koja istovremeno podrazumeva proces odrzivog razvoja ruralnih po-

*  Istraziva¢ saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.
1 Nacionalni akcioni plan razvoja organske proizvodnje u Srbiji, Ministarstvo poljoprivrede, $u-
marstva i vodoprivrede Republike Srbije, Beograd, 2009.

2 Razvoj organske proizvodnje u Srbiji, kao jedan od najvaznijih ciljeva, predvidaju Nacionalna
strategija odrzivog razvoja, SI. glasnik RS, br. 57/2008, Nacionalni program ruralnog razvoja
od 2011. do 2013. godine, S glasnik RS, br. 15/2011, Strategija razvoja poljoprivrede Srbije,
SI. glasnik RS, br. 78/2005 i Nacionalni program za poljoprivredu od 2010. do 2013. godine,
SI glasnik RS, br. 83/2010.
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druc¢ja. To je celovit sistem upravljanja proizvodnjom koji ogranicava ili potpu-
no elimini$e upotrebu sintetizovanih sredstava, a podrazumeva primenu samo
prirodnih postupaka i supstanci i visokih standarda o dobrobiti Zivotinja. Me-
tode organske proizvodnje isklju¢uju upotrebu genetski modifikovanih organi-
zama (GMO) i jonizujuceg zracenja, insekticida, pesticida, fungicida i vestackih
dubriva, regulatora rasta, hormona, antibiotika i drugih hemijskih preparata, i
dozvoljavaju samo minimalnu (ograni¢enu) upotrebu inputa koji ne poticu sa
farme.

Dakle, organska proizvodnja je odrzivi sistem proizvodnje poljoprivrednih i
drugih proizvoda, koji promovise ozdravljenje i unapredenje ekosistema, buduci
da se sprovodi uz strogo postovanje ekoloskih principa putem racionalnog kori-
$¢enja i oCuvanja prirodnih resursa, upotrebe obnovljivih izvora energije, viso-
kog stepena ocuvanja biodiverziteta i bioloskih ciklusa i zastite Zivotne sredine.

Moze se zakljuciti da je znacaj organske proizvodnje nesumnjiv, a na to uka-
zuju i nacela koja je formulisala Medunarodna federacija pokreta za organsku
poljoprivredu (IFOAM). Osnovni principi na kojima se zasniva organska proi-
zvodnja su:

1) princip zdravlja - organska proizvodnja treba da odrzava i podstice
zdravlje zemljista, biljaka, ljudi i planete kao nedeljive celine;

2) princip ekologije — organska proizvodnja treba da se zasniva na Zivim eko-
sistemima i ciklusima, da radi sa njima, da ih podrzava i da im pomaze
da se odrze;

3) princip pravednosti — organska proizvodnja treba da se zasniva na odno-
sima koji obezbeduju pravednost, s obzirom na opste okruzenje, prirodu
i Zivot;

4) princip negovanja i staranja — organskom proizvodnjom treba upravljati
na oprezan i odgovoran nacin da bi se zastitilo zdravlje i blagostanje sa-
dagnjih i buduéih generacija i prirodne sredine.’

3. ZAKON O ORGANSKOJ PROIZVODNI]JI

Organska proizvodnja u Srbiji uredena je Zakonom o organskoj proizvodnji
iz 2010. godine, ¢ije donosenje predstavlja vazan korak u postupku usaglagavanja
srpskog i evropskog prava u oblasti organske proizvodnje.* Zakon je prihvatio
reSenja evropske Uredbe o organskoj proizvodnji i oznacavanju organskih proi-
zvoda, koju je 2007. godine doneo Savet EU,” i kojom se ukida prethodna Ured-

3 V. The Principles of Organic Agriculture, IFOAM, http://www.ifoam.org/about_ifoam/princi-
ples/index.html, 19. 08. 2012.

4 U Srbiji se organska proizvodnja ureduje od 2000. godine, kada je na saveznom nivou usvo-
jen Zakon o organskoj poljoprivredi, SI. list SR], br. 28/2000, da bi 2006. godine bio usvojen
Zakon o organskoj proizvodnji i organskim proizvodima, SI. glasnik RS, br. 62/2006, na osno-
vu kojeg je doneto vise pravilnika koji su detaljnije regulisali ovu oblast.

5  Council Regulation (EC) No 834/2007 on organic production and labelling of organic products
and repealing Regulation (EEC) No 2092/91, O] L 189/2007.
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ba o organskoj proizvodnji poljoprivrednih proizvoda iz 1991. godine® (dalje u
tekstu: Uredba 834/2007). Na taj nacin utvrden je osnov za dono$enje ostalih
propisa i za dalje uskladivanje domaceg prava sa pravom EU.’

U Zakonu o organskoj proizvodnji su po ugledu na Uredbu 834/2007 pre-
cizno utvrdeni ciljevi Zakona, koji se (kao i Uredba) primenjuje na: primarne
poljoprivredne proizvode; preradene poljoprivredne proizvode koji se koriste
kao hrana; hranu za Zivotinje; seme, rasad i sadni materijal; i kvasce koji se ko-
riste kao hrana i hrana za Zivotinje. Proizvodi dobijeni lovom divljih Zivotinja i
ribolovom ne smatraju se proizvodima organske proizvodnje. Ciljevi Zakona o
organskoj proizvodnji su:®

1) uspostavljanje organske proizvodnje kao celovitog sistema upravljanja i
proizvodnje hrane koji se bazira na ekoloskoj praksi, visokom stepenu bi-
ologke raznovrsnosti, o¢uvanju prirodnih resursa, primeni visokih stan-
darda o dobrobiti Zivotinja i nacina proizvodnje kori$¢enjem prirodnih
supstanci i postupaka;

2) uravnotezena biljna i stocarska proizvodnja koja uvazava prirodne siste-
me i cikluse, odrzava i poboljsava plodnost i kvalitet zemljista, kvalitet
vode i vazduha;

3) racionalno kori$¢enje energije i prirodnih resursa, kao $to su zemljiste,
voda, organske materije i sl.;

4) proizvodnja razlic¢itih organskih poljoprivrednih proizvoda u skladu sa
zahtevima potro$aca za organskom hranom, uz primenu postupaka koji
nisu $tetni za zdravlje ljudi, biljaka, Zivotinja i Zivotnu sredinu u celini.

Osnovna nacela organske proizvodnje, koja su prvi put u nasem pravu defi-
nisana novim zakonom, su:’

1) nacelo upravljanja prirodnim i bioloskim procesima — koje se odnosi na
upravljanje prirodnim i bioloskim procesima zasnovanim na ekoloskim sistemi-
ma korisc¢enja prirodnih resursa; 2) nacelo ogranicene upotrebe ulaznog repro-
materijala (spoljasni inputi) — koje se odnosi na ogranic¢enje upotrebe ulaznog
repromaterijala u organskoj proizvodnji, pri ¢emu se mogu koristiti inputi iz or-
ganske proizvodnje, prirodne ili prirodno proizvedene supstance, spororastvor-
ljiva mineralna dubriva; 3) nacelo strogog ogranicenja upotrebe hemijski sintetizo-
vanih inputa u organskoj proizvodnji; 4) nacelo prilagodavanja — koje se odnosi na
prilagodavanje metoda organske proizvodnje regionalnim i lokalnim klimatskim

6  Council Regulation (EEC) No 2092/91 on organic production of agricultural products and indi-
cations referring thereto on agricultural products and foodstuffs, O] L 198/1991.

7 Definisanje novih, harmonizovanih pravila o organskoj proizvodnji realizovano je u okviru
projekta razvojne pomo¢i Republike Slovacke iz 2009. godine, posredstvom agencije Slova-
kAid (Slovacka agencija za medunarodnu razvojnu saradnju). Projekat je izradio Centralni
zavod za kontrolu i testiranja u poljoprivredi Republike Slovacke i namenjen je stvaranju
transparentnog, kompleksnog i prakti¢no jednostavnijeg sistema za primenu u organskoj
proizvodnyji, uskladenog sa evropskim pravilima, ali prilagodenog specifi¢nostima Srbije.

V. ¢l. 5 Zakona o organskoj proizvodnji - ZOP, SI. gasnik RS, br. 30/2010.
V. ¢l 6 ZOP.
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i agroekoloskim uslovima, sanitarnom stanju, stepenu razvoja i specifi¢cnostima
tradicionalnog nacina uzgoja; 5) nacelo odrzavanja i poboljsanja Zivota u zemlji-
Stu i prirodne plodnosti tla, stabilnosti tla i bioloske raznovrsnosti koja sprecava
i onemogucava sabiranje i eroziju zemljista, kao i hranjenje biljaka prvenstveno
kroz ekosistem tla.

Organska proizvodnja se defini$e kao proizvodnja poljoprivrednih i drugih
proizvoda, koja se zasniva na primeni metoda organske proizvodnje u svim faza-
ma proizvodnje, a koja isklju¢uje upotrebu GMO i jonizujuceg zracenja. Metode
organske proizvodnje obuhvataju metode organske biljne proizvodnje i metode
organske stocarske proizvodnje. Metode organske biljne proizvodnje obuhvata-
ju izbor vrsta i sorti bilja; plodored; sisteme obrade zemljista; sredstva i nacin
dubrenja; sistem odrzavanja plodnosti zemljiSta; nacin suzbijanja biljnih bolesti,
Stetocina i korova; nacin sakupljanja divljih biljnih vrsta iz prirodnih stanista.
Metode organske stocarske proizvodnje obuhvataju izbor vrsta i rasa zivotinja;
nacin uzgoja zivotinja i objekte za uzgoj Zivotinja; ishranu i zdravstvenu zastitu;
prevoz i klanje; postupanje sa Zivotinjama koje su nabavljene sa drugih farmi; i
nacin sakupljanja Zivotinjskih vrsta iz prirodnih stanista.'?

Reproduktivni materijal za biljnu i stoc¢arsku proizvodnju koji se koristi u
organskoj proizvodnji mora biti proizveden metodama organske proizvodnje, $to
je u skladu sa nacelom ogranicene upotrebe ulaznog repromaterijala. Proizvod-
nja semena vrsi se u skladu sa propisima kojima se ureduje proizvodnja seme-
na, rasada i sadnog materijala, uz primenu metoda organske proizvodnje. Ipak,
proizvodacu organske hrane izuzetno se moze odobriti kori$¢enje reproduktiv-
nog materijala iz konvencionalne proizvodnje, pod uslovom da taj materijal nije
tretiran sredstvima za zastitu bilja koja nisu dozvoljena u organskoj proizvod-
nji, ako: 1) na trziStu nema materijala koji je proizveden metodama organske
proizvodnje; 2) je kori$¢enje tog materijala opravdano za sprovodenje nau¢noi-
strazivackih ispitivanja; 3) se radi o autohtonoj sorti. U tom sluc¢aju, koris¢enje
reproduktivhog materijala iz konvencionalne proizvodnje u periodu konverzije
proizvodac¢u odobrava ovlas¢ena kontrolna organizacija, a posle isteka perioda
konverzije Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede (dalje u tekstu:
Ministarstvo poljoprivrede).!!

Preko internet stranice Ministarstva poljoprivrede, odnosno Odseka za or-
gansku proizvodnju, korisnicima je dostupna baza reproduktivnog materijala za
organsku proizvodnju koja se vodi u elektronskom obliku, a ¢ini je spisak bilj-
nih vrsta i sorti koje su proizvedene metodama organske proizvodnje, ¢iji se re-
produktivni materijal moze koristiti u organskoj proizvodnji. Biljne vrste i sorte
koje se koriste kao reproduktivni materijal u organskoj proizvodnji upisuju se
u bazu reproduktivnog materijala na osnovu obavestenja njihovog dobavljaca.
Svaka biljna vrsta i sorta koja nije upisana u bazu smatra se da nije dostupna
za organsku proizvodnju, odnosno da je nema na trzistu. U bazu reproduktiv-
nog materijala upisuju se brojni podaci utvrdeni Pravilnikom o kontroli i serti-
tikaciji u organskoj proizvodnji i metodama organske proizvodnje (S gl. RS, br.

10 V.¢l 14-15 ZOP.
11 V.¢l 16 ZOP.
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48/2011, 40/2012), koji se dostavljaju uz obavestenje dobavljaca reproduktivnog
materijala.

Stvaranjem elektronske baze reproduktivnog materijala omogucava se uvid
u stanje dostupnog semena na trzi$tu svim subjektima u organskoj proizvodnji
(proizvodac¢ima, kontrolnim organizacijama i korisnicima organskog semena),
$to unapreduje i olaksava razvoj organske proizvodnje u Srbiji. Postojanje ovakve
baze reproduktivnog materijala u skladu je sa obavezom koju Uredba 834/2007
namece drzavama ¢lanicama o stvaranju elektronske baze podataka semena radi
evidentiranja sorti za koje je na teritoriji drzave ¢lanice dostupno seme dobijeno
metodom organske proizvodnje.

Organska proizvodnja sprovodi se uz postovanje strogo definisanih pravila
i principa i uz kontrolu celokupnog postupka proizvodnje sprovodenjem niza
aktivnosti u cilju utvrdivanja uskladenosti sa propisanim pravilima o organskoj
proizvodnji. Kontrolu vrsi ovlas¢ena kontrolna organizacija, koja sprovodi i po-
stupak sertifikacije na osnovu kojeg izdaje pismeno uverenje (sertifikat) kojim
potvrduje da je organski proizvod proizveden u skladu sa Zakonom o organskoj
proizvodnji i propisima donetim na osnovu njega.

Uvedene su odredene novine u pogledu kontrolnih organizacija, pa tako
poslove kontrole i sertifikacije moze obavljati samo ona kontrolna organizacija
koju je ovlastilo ministarstvo nadlezno za poslove poljoprivrede, koja je upisa-
na u Registar privrednih subjekata, koju je akreditovalo Akreditaciono telo Re-
publike Srbije u skladu sa odgovaraju¢im srpskim, evropskim i medunarodnim
standardima (u skladu sa standardom SRPS EN 450/1 - ISO/IEC Uputstvo 65) i
koja ispunjava uslove u pogledu tehnicke opremljenosti i kadrovske osposoblje-
nosti. ReSenje ministra poljoprivrede o ispunjenosti uslova za obavljanje poslova
kontrole i sertifikacije izdaje se na godinu dana, a Ministarstvo poljoprivrede
objavljuje spisak ovlas¢enih kontrolnih organizacija u Sluzbenom glasniku Re-
publike Srbije jednom godisnje.!? Ministarstvo poljoprivrede vodi evidenciju o
ovlag¢enim kontrolnim organizacijama u elektronskoj formi, koja sadrzi sve po-
datke o kontrolnim organizacijama i o promenama u vezi sa ispunjeno$¢u uslova
za obavljanje poslova kontrole i sertifkacije, o ¢emu je kontrolna organizacija
duzna da obavesti Ministarstvo poljoprivrede. Ovlas¢enje se kontrolnoj organi-
zaciji oduzima resenjem Ministarstva poljoprivrede ako organizacija prestane da
ispunjava uslove za obavljanje poslova kontrole i sertifikacije, kao i na zahtev
ovlas¢ene kontrolne organizacije.

Ugovor o vrsenju kontrole i sertifikacije izmedu proizvodaca i ovlas¢ene
kontrolne organizacije zakljucuje se na osnovu prijave koju proizvodac¢ podnosi
ovlas¢enoj kontrolnoj organizaciji. Podnosenjem ove prijave pokrece se postupak
ukljucivanja proizvodaca u organsku proizvodnju, a od dana zakljuc¢enja ugovo-
ra o kontroli i sertifikaciji po¢inje period konverzije,'® i od tada je proizvoda¢

12 Poslove kontrole i sertifikacije u organskoj proizvodnji za 2012. godinu vrsi sedam ovlasce-
nih kontrolnih organizacija, prema spisku koji je utvrdio ministar poljoprivrede.

13 Period konverzije je vremenski period potreban za prelazak sa konvencionalne proizvodnje
na organsku proizvodnju u toku kojeg se na proizvodnoj jedinici primenjuju odredbe Zakona
o organskoj proizvodnji.
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duzan da organsku proizvodnju obavlja u skladu sa Zakonom o organskoj pro-
izvodnji i propisima donetim na osnovu njega. Proizvodac je duzan da o svojoj
proizvodnji vodi evidenciju u skladu sa uputstvom kontrolne organizacije i da
kontrolnoj organizaciji omoguci vrienje kontrole.

Kontrola se mora vrsiti najmanje jednom godi$nje na nacin kojim se obezbe-
duje objektivnost, nepristrasnost, odsustvo sukoba interesa, efikasnost, profesio-
nalnost, doslednost i kvalitet. Kontrolna organizacija vrsi punu fizicku kontrolu
i kontrolu dokumentacije i o izvr§enoj kontroli duzna je da sacini pisani izve-
$taj, koji potpisuje i proizvodac. Ako prilikom kontrole uoci da postoje odrede-
ne nepravilnosti u na¢inu obavljanja organske proizvodnje, ovlag¢ena kontrolna
organizacija moze proizvodacu da odredi korektivne mere u cilju uskladivanja
proizvodnje sa Zakonom i drugim propisima.

Jedna od bitnih promena koje Zakon o organskoj proizvodnji unosi odnosi
se na evidenciju koju vodi ovlas¢ena kontrolna organizacija koja sadrzi podatke
o samoj kontrolnoj organizaciji i podatke o organskoj proizvodnji (datum pocet-
ka perioda konverzije za svaku proizvodnu jedinicu, podaci o obradivim povrsi-
nama pod organskom proizvodnjom, vrstama i broju Zivotinja na poljoprivred-
nom gazdinstvu, izdatim sertifikatima i potvrdama, proizvodnji reproduktivnog
materijala i dr.). Ovlas¢ena kontrolna organizacija duzna je da vodi ovakvu evi-
denciju i da na zahtev Ministarstva poljoprivrede dostavi evidentirane podatke.
Ovlascene kontrolne organizacije duzne su da svake godine dostave Ministarstvu
poljoprivrede godi$nji izvestaj o organskoj proizvodnji sa podacima iz navedene
evidencije, a na osnovu podataka iz godi$njih izvestaja Ministarstvo poljoprivre-
de vodi zbirnu evidenciju o organskoj proizvodnji u elektronskom obliku.!* Ovo
je veoma znacajna novina jer ¢e sada na osnovu dostavljenih podataka Ministar-
stvo poljoprivrede imati potpuni uvid u stanje u organskoj proizvodnji u zemlji.

Zakon o organskoj proizvodnji je, dakle, uredio rad kontrolnih organizacija
i omogucio sankcionisanje rada onih kontrolnih organizacija koje nemaju ovla-
$¢enje za kontrolu i sertifikaciju u organskoj proizvodnji. Pre donosenja novog
zakona, u praksi se desavalo da pored ovlas¢enih kontrolnih organizacija, poslo-
ve kontrole i sertifikacije vrse i organizacije bez ovlas¢enja Ministarstva poljopri-
vrede, pa ono nije imalo uvid u podatke o organskoj proizvodnji u Srbiji.

Inspekcijski nadzor nad primenom propisa o organskoj proizvodnji vrsi
Ministarstvo poljoprivrede preko inspektora za organsku proizvodnju, a nad-
zor nad radom ovla$¢enih kontrolnih organizacija u vr§enju poverenih poslova
vr$i Ministarstvo poljoprivrede u skladu sa propisima kojima se ureduje drzavna
uprava. Inspektor za organsku proizvodnju ima brojna prava i duznosti prilikom
provere da li se propisi o organskoj proizvodnji primenjuju, a u vr§enju poslova
inspekcijskog nadzora moze da: 1) privremeno zabrani proizvodacu obelezava-
nje i oglasavanje proizvodne serije proizvoda koji su proizvedeni u suprotnosti sa
pravilima o organskoj proizvodnji; 2) privremeno zabrani proizvodacu stavljanje
u promet proizvoda koji nisu obelezeni na propisan nacin; 3) privremeno zabrani
ovlas¢enoj kontrolnoj organizaciji da obavlja poslove kontrole i sertifikacije, ako

14 V.¢l 23-25 ZOP.
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utvrdi da ona ne ispunjava uslove za kontrolu i sertifikaciju, kao i ako poslove
kontrole i sertifikacije ne obavlja u skladu sa Zakonom o organskoj proizvodnji;
4) podnese zahtev za pokretanje prekr§ajnog postupka, prijavu za privredni pre-
stup i krivi¢nu prijavu zbog povrede odredaba Zakona o organskoj proizvodnji i
propisa donetih na osnovu njega; 5) naredi druge mere i preduzme druge radnje
u slu¢aju nepostovanja pravila o organskoj proizvodnji.'>

Poslove u vezi sa organskom proizvodnjom takode obavlja Ministarstvo po-
ljoprivrede, pa je zato pri Direkciji za nacionalne referentne laboratorije formiran
Odsek za organsku proizvodnju. Ovaj odsek ima vaznu ulogu u uspostavljanju
i odrzavanju efikasnog sistema kontrole i sertifikacije u organskoj proizvodnji
pracenjem rada ovlas¢enih kontrolnih organizacija i proizvodaca. Zaduzen je
za propisivanje postupaka i uslova koje moraju ispunjavati ovlas¢ene kontrol-
ne organizacije za kontrolu i sertifikaciju, vodenje zbirne evidencije o organskoj
proizvodnyji, registra organskih proizvodaca, pracenje uvoza i izvoza organskih
proizvoda, odobravanje upotrebe reproduktivnog materijala iz konvencionalne
proizvodnje, odlucivanje o skracenju ili produzenju perioda konverzije i izdava-
nje izuzeca od pravila organske proizvodnje.

U cilju efikasnog sprovodenja Zakona o organskoj proizvodnji, Ministarstvo
poljoprivrede je osnovalo i Struc¢ni savet za organsku proizvodnju - posebnu
radnu grupu koja razmatra stru¢na pitanja, daje stru¢na misljenja i ucestvuje u
realizaciji projektnih zadataka u oblasti organske proizvodnje. Stru¢ni savet je
formiran u decembru 2011. godine i ¢ine ga predstavnici Univerziteta, proizvo-
daca, preradivaca, Nacionalnog udruzenja Serbia Organica, Privredne komore,
ovlas¢enih kontrolnih organizacija i savetodavnih sluzbi. U radu Stru¢nog saveta
ravnopravno ucestvuju i predstavnici centara za organsku proizvodnju, koji su
uz podrsku Ministarstva poljoprivrede formirani u cilju edukacije proizvodaca
i promocije i povecanja obima organske proizvodnje u regionima u kojima su
centri formirani, kao i na celoj teritoriji Srbije. Ovi centri u saradnji sa Mini-
starstvom poljoprivrede organizuju predavanja o organskoj proizvodnji sa tema-
ma koje su, pored opstih pitanja o organskoj proizvodnji, specifi¢ne za odredeni
kraj. Osnovano je pet centara za organsku proizvodnju: u Selen¢i - za organsko
povrtarstvo, u Valjevu - za organsko vocarstvo, u Svilajncu - za organsko stocar-
stvo, u Leskovcu - za sakupljanje proizvoda iz prirode, i u Negotinu - za organ-
sko vinogradarstvo. Broj centara ¢e se povecavati ako se za tim ukaze potreba i
ako pojedini regioni upute zahtev za formiranje novog centra.

Zakonom o organskoj proizvodnji utvrdene su i podsticajne mere za ra-
zvoj i unapredenje organske proizvodnje u Srbiji. Sredstva za podsticajne mere
obezbeduju se iz budzeta Republike Srbije, donacija i drugih izvora u skladu sa
Zakonom. Pravo na kori$¢enje podsticajnih sredstava imaju poljoprivredna gaz-
dinstva koja su upisana u Registar poljoprivrednih gazdinstava u skladu sa propi-
sima kojima se ovaj registar ureduje. Vlada uredbama blize propisuje podsticajne
mere u organskoj proizvodnji, kao uslove i nacin raspodele i koris¢enja sredstava
namenjenih za razvoj i unapredenje organske proizvodnje. Tako je Vlada donela

15 ClL 37 ZOP.
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Uredbu o kori$¢enju podsticaja za podrsku razvoju poljoprivredne i prehram-
bene proizvodnje putem sertifikacije sistema bezbednosti i kvaliteta hrane, or-
ganskih proizvoda i proizvoda sa geografskom oznakom porekla u 2012. godini
(SL gl. RS, br. 55/2012), prema kojoj se podsticaji, izmedu ostalog, koriste za na-
doknadu troskova sertifikacije za proizvode dobijene metodama organske proi-
zvodnje. Pravo na kori$¢enje podsticaja pod uslovima utvrdenim ovom uredbom
imaju: fizicko lice — nosilac porodi¢nog poljoprivrednog gazdinstva, preduzet-
nik, zemljoradni¢ka zadruga, udruzenje gradana i privredno drustvo, a ispunje-
nost uslova za dodelu podsticaja utvrduje Uprava za agrarna placanja. Podsticaji
se utvrduju kao nadoknada dela troskova sertifikacije, u iznosu od 50 odsto od
pla¢enog iznosa i mogu se ostvariti, po podnosiocu zahteva koji ostvari pravo na
podsticaje, u maksimalnom iznosu od 300.000 dinara.

4. PRAVILNIK O KONTROLI I SERTIFIKACIJI

Ministarstvo poljoprivrede donelo je jedinstveni Pravilnik o kontroli i serti-
tikaciji u organskoj proizvodnji i metodama organske proizvodnje kojim su de-
taljno regulisana brojna pitanja predvidena Zakonom o organskoj proizvodnji, a
za koje je navedeno da ¢e ih ministar poljoprivrede regulisati ili blize propisati
uslove za njihovo sprovodenje. Po ugledu na pravo EU, donesen je pravilnik koji
blize propisuje:

1) uslove koje treba da ispuni kontrolna organizacija za obavljanje poslova

kontrole i sertifikacije u organskoj proizvodnji;

2) metode organske biljne i stocarske proizvodnje;

3) duzinu trajanja perioda konverzije u biljnoj i sto¢arskoj proizvodnji;

4) nacin vrsenja kontrole i mere koje ovlag¢ena kontrolna organizacija odre-

duje u slucaju utvrdenih nepravilnosti u nacinu obavljanja proizvodnje
organskih proizvoda;

5) sadrzinu i obrazac evidencije koju vodi ovlad¢ena kontrolna organizacija,
kao i na¢in vodenja te evidencije;

6) sadrzinu i obrazac zbirne evidencije;
7) tehnoloske postupke prerade u organskoj proizvodnji;

8) sastojke, aditive i pomocne supstance koje se koriste u preradi organskih
proizvoda;

9) nacin ¢i$¢enja i sredstva za ¢is¢enje tehnoloskih linija;
10) izgled oznake i nacionalnog znaka organskih proizvoda; i
11) nadin skladi$tenja i prevoza organskih proizvoda.!®

Za razliku od prethodnog Zakona iz 2006. godine, na osnovu koga je doneto
vise pravilnika koji su detaljnije regulisali ovu oblast, Ministarstvo poljoprivrede
je sada donelo jedan pravilnik, po uzoru na komunitarnu praksu. Pravilnik je u
potpunosti preuzeo resenja iz evropske Uredbe br. 889/2008 o detaljnim pravili-

16  CL 1 Pravilnika o kontroli i sertifikaciji.
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ma za primenu Uredbe 834/2007 u pogledu organske proizvodnje, oznac¢avanja
i kontrole organskih proizvoda (dalje u tekstu: Uredba 889/2008), koju je donela
Evropska komisija.!”

U Pravilnik su prvi put unesena i resenja o akvakulturi i morskim trava-
ma, koja su predvidena Uredbom 834/2007 i posebnom Uredbom Komisije
EU o organskoj akvakulturi i uzgoju morskih algi, kojom se dopunjuje Uredba
889/2008.'% Pravilnik je usaglasen sa Uredbom EU o akvakulturi, koja na nivou
EU prosiruje podrucje primene pravila o organskoj proizvodnji na akvakulturu i
na morske alge. U Srbiji je do sada akvakultura bila delimi¢no i nepotpuno regu-
lisana, tako da su usvojena reSenja veoma vazna za razvoj ovog sektora organske
proizvodnje u zemlji.'”

Organska proizvodnja vina, medutim, nije (posebno) uredena, tako da ovaj
sektor nije usaglasen sa evropskim pravilima o organskoj proizvodnji vina. Nova
Uredba Komisije EU o organskom vinu prosiruje domen primene evropskih pra-
vila i na organsko vino,?” pa je sada regulativa EU potpuna i pokriva sve poljo-
privredne sektore organske proizvodnje. Posto Srbija nije posebno regulisala ovaj
sektor i nije ga usaglasila sa komunitarnim pravilima, moze se re¢i da srpska
regulativa ipak nije potpuna i da je potrebno da se propisima pokrije i ovaj sek-
tor organske proizvodnje. Evropska Uredba o organskom vinu omogucava or-
ganskim proizvoda¢ima grozda da upotrebljavaju naziv ,organsko vino“ na svo-
jim proizvodima, pored kojeg mora da se nalazi organski logo EU i serijski broj
sertifikacione kuce. Pravilima o obelezavanju predvideni su i drugi podaci koji
moraju da se navedu, a posebna paznja u Uredbi posvecena je upotrebi sumpora
i dozvoljenom nivou sulfita. Nova evropska pravila o organskom vinu doprinose
vecoj transparentnosti, olak§avaju potro$a¢ima prepoznavanje vina i doprinose
boljem pozicioniranju EU na medunarodnom trzi$tu organskog vina.

Pravilnikom su detaljno uredena pitanja prerade, obelezavanja, skladi$tenja,
prevoza i prometa organskih proizvoda, a njihov uvoz bi¢e regulisan novim, po-
sebnim pravilnikom o uvozu, za koji ve¢ postoji nacrt. U skladu sa Zakonom o
organskoj proizvodnji, omoguceno je da se organski proizvodi prodaju zajed-
no sa drugim proizvodima, pod uslovom da su propisno upakovani i obelezeni.
Tako se podstic¢e privredivanje proizvodaca organskih proizvoda, budu¢i da im
se omogucava da svoje proizvode plasiraju na trziste. Pravilnik je izmenama iz
2012. godine dopustio da se nacionalnim znakom obelezavaju i organski pro-

17 Commission regulation (EC) No 889/2008 laying down detailed rules for implementation of
Council Regulation (EC) No 834/2007 on organic production and labelling of organic products
with detailed rules on production, labelling and control, O] L 250/2008.

18  Commission regulation (EC) No 710/2009 of 5th August 2009 amending Regulation (EC)
No 889/2008 laying down detailed rules for implementation of Council Regulation (EC) No
834/2007, as regards laying down detailed rules on organic aquaculture, animal and seaweed
production.

19 Akvakultura je gajenje riba, mladi i oplodene ikre, kao i ostalih vodenih organizama u objek-
tima za njihovo gajenje i kavezima.
20  Commission implementing regulation (EU) No 203/2012 of 8 March 2012 amending Regulation

(EC) No 889/2008 laying down detailed rules for the implementation of Council Regulation
(EC) No 834/2007, as regards detailed rules on organic wine, O] L 71/2012.
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izvodi iz uvoza koji su namenjeni direktnoj prodaji u Srbiji, pod uslovom da
ispunjavaju uslove predvidene Zakonom o organskoj proizvodnji i propisima do-
netim na osnovu njega. To je omoguceno izmenama Pravilnika o kontroli i ser-
tifikaciji, kada je iz njega izostavljena odredba da se organski proizvodi iz uvoza
ne mogu obelezavati nacionalnim znakom.

5. PRIMENA PROPISA O ORGANSKO]J PROIZVODNJI

Uspostavljeni novi pravni okvir organske proizvodnje u Srbiji usaglasen je
sa propisima EU o organskoj proizvodnji i znac¢ajno doprinosi razvoju organske
proizvodnje u zemlji, ali postoje odredeni problemi u vezi se samom primenom
propisa koji u velikoj meri uti¢u na razvoj ovog sektora. Neuskladenost propisa
o organskoj proizvodnji sa drugim postoje¢im zakonima o semenu, dubrivu, za-
$titnim sredstvima i sredstvima za ishranu biljaka i Zivotinja najveca je prepreka
za razvoj organske proizvodnje u Srbiji, jer je nerazvijeno trziste inputa posledica
nedostataka postojece regulative o organskoj proizvodnji.

Iako je regulativa prihvatila sva evropska resenja, to nije dovoljno za pot-
puni razvoj organske proizvodnje u Srbiji, jer organsko seme, rasad, sadni ma-
terijal, bioloska sredstva za zastitu biljaka i ishranu bilja, lekovi za Zivotinje, ser-
tifikovana organska dubriva i druga sredstva za oplemenjivanje zemljista cesto
nisu dostupni na srpskom trzistu, sto u velikoj meri usporava razvoj organske
proizvodnje. Najve¢i problem predstavlja (ne)dostupnost semena organskog po-
rekla i zastitnih sredstava, kojih nema dovoljno, pa se problem resava ad hoc,
upotrebom semena iz konvencionalne proizvodnje koje nije hemijski tretirano
ili uvozom konkretnih organskih inputa sa evropskog trzista kada je to moguce
ostvariti.

Postoje¢i propisi ne prepoznaju specifi¢nosti ovih inputa, pa komplikova-
na procedura uvoza traje dugo i stvara velike troskove. Privredni subjekti nisu
zainteresovani za uvoz malih koli¢ina neophodnih inputa jer im zbog brojnih
administrativnih prepreka to nije isplativo, a ni evropski prodavci istovremeno
nemaju interesa za ulazak na srpsko trzi$te jer moraju da pokrenu postupak pri-
znavanja sorti poljoprivrednog bilja. Naime, Stru¢ni savet za organsku proizvod-
nju razmatrao je prihvatanje EU liste registrovanih semena, sredstava za ishranu
i sredstava za zastitu biljaka za potrebe organske proizvodnje, ali semenskim ku-
¢ama iz EU nije isplativo da pokrenu ovaj slozen i skup postupak da bi prodali
samo male koli¢ine semena, tako da lista registrovanih sorti poljoprivrednog bi-
lja predstavlja ogranicavajucu okolnost za uvoz organskog semena i sredstava za
zatitu biljaka.?! Potrebno je otuda stimulisati i privredne subjekte koji bi proda-
vali organsko seme, bioloska sredstva za zastitu i sertifikovana organska dubriva,
a to je vazno uciniti u $to kracem roku.

Zbog toga je organskim proizvodacima vazno uciniti dostupnim konvenci-
onalno hemijski netretirano seme visokog kvaliteta, stimulisati proizvodnju or-
ganskog semena i izmenama zakona omoguditi uspostavljanje posebne procedu-

21 V. Organic News — Serbia Organica, br. 16/2012, 3.
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re uvoza semena, sredstava za zastitu i ishranu biljaka i Zivotinja i drugih inputa,
koja bi omogucila organskim proizvodacima da kupe potrebni reproduktivni
materijal i sertifikovana sredstva za zastitu i ishranu biljaka i Zivotinja. Na taj
nacin ¢e se dugoro¢no resiti problem uvoza neophodnih inputa i povezati lanac
organskih proizvodaca, proizvodaca organskog semena i preparata koji se koriste
u organskoj proizvodnji.

Pored toga, potrebno je obezbediti (pravilnu) primenu Zakona o organskoj
proizvodnji i Pravilnika o kontroli i sertifikaciji, jer samo valjanom primenom
pravila o organskoj proizvodnji moze se unaprediti organska proizvodnja u Sr-
biji. Standardi koji su postavljeni evropskim uredbama, a koje je usvojilo nase
pravo, mogu da se dostignu jedino postupanjem po propisanim pravilima i uz
izuzetno strogu kontrolu postovanja postojecih pravila, odnosno jedino ako se
pravila budu zaista postovala. To znaci da nadzorni organi moraju da kontroli-
$u rad ovlaséenih kontrolnih organizacija, koje istovremeno moraju da postuju
stroga pravila o kontroli i sertifikaciji u organskoj proizvodnji. Na taj nacin ¢e i
organski proizvodaci moc¢i kvalitetno da obavljaju svoju proizvodnju i da svoje
proizvode plasiraju na trziste.

Potro$aci pri tome ne smeju da budu osteceni i dovedeni u zabludu, jer su
postupak kontrole i sertifikat garancija da je organski proizvod proizveden po
svim kriterijumima organske proizvodnje. Zato je neophodno vrsiti stalni nadzor
nad primenom postojecih propisa i spreciti nelojalnu konkurenciju, zloupotrebu
naziva ,organski proizvod® i dovodenje potrosaca u zabludu u vezi sa poreklom
i kvalitetom proizvoda i metodama proizvodnje. Postoje¢i pravni okvir organske
proizvodnje omogucava potro$acima da kupuju proizvode potvrdenog kvaliteta,
¢ija je celokupna proizvodnja strogo kontrolisana, ali je zato neophodno obezbe-
diti stvarnu primenu uspostavljenog pravnog okvira.

U tom smislu se moraju pojacati kontrola procesa organske proizvodnje i
nadzor sistema kontrole kako bi potrosaci bili sigurni da ,,organski“ proizvodi
zaista to i jesu. Najvaznije je pratiti proizvodnju organskih proizvoda koji su pro-
izvedeni u Srbiji i koji su ve¢ provereni, da bi se zadrzao kvalitet tih proizvoda i
sprecile eventualne zloupotrebe u postupku kontrole (prevare, falsifikovanje po-
dataka, korupcija i dr.), ali je veoma vazno kontrolisati i organske proizvode koji
su uvezeni na srpsko trZiste, s obzirom na brojne poteskoce u pracenju njihovog
porekla. Sistem kontrole i sertifikacije mora biti transparentan, a baze podataka
o organskoj proizvodnji dostupne javnosti, budu¢i da prosecan srpski potrosac¢
nije dovoljno informisan o osnovnim karakteristikama organske proizvodnje i
njenom znacaju, a mora imati poverenje u rad kontrolnih organizacija i nadlez-
nih drzavnih organa.

Podizanje svesti potrosaca i javnosti o organskoj proizvodnji putem promo-
tivnih kampanja otuda je narocito znacajno, jer javnost mora biti obavestena o
prednostima organskih proizvoda, o nacinu na koji moze prepoznati organske
proizvode, o garancijama koje se daju potro$acima, o tome gde se organski proi-
zvodi mogu kupiti i sl. Kupac ne sme biti doveden u zabludu i mora biti u stanju
da razlikuje organske proizvode od proizvoda iz perioda konverzije i od proizvo-
da koji se promovisu kao tradicionalni (organski) proizvodi i koji mogu imati
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oznaku ,.eko, ,,bio", ,organik®, ,proizvod sa farme“ i sl., a koji nisu sertifikovani
organski proizvodi.

Edukovanje proizvodaca mora biti usmereno na prelazak na organsku pro-
izvodnju jer vedina proizvodaca poistovecuje organsku proizvodnju sa tradi-
cionalnom poljoprivredom i zbog brojnih poteskoca koje prate organsku pro-
izvodnju nije spremno da se njom bavi. Pored navedenog problema u vezi sa
nedostatkom organskih inputa na srpskom trzi$tu, najvece prepreke za prelazak
na organsku proizvodnju i bavljenje organskom proizvodnjom predstavljaju
slaba informisanost, cene kontrole i sertifikacije, kadnjenja u isplati subvencija,
smanjena produktivnost i mali prinosi (u periodu konverzije), potreba za vecom
radnom snagom, zavisnost od vremenskih uslova, veca zakorovljenost, bolesti
biljaka i Zivotinja, napadi $tetoc¢ina zbog nemogucnosti primene pesticida, nedo-
statak stocne hrane i dr.

Zato se (malim) organskim proizvodac¢ima preporucuje drugaciji na¢in or-
ganizovanja i nastupanja na trzi$tu da bi mogli uspesno da se bave organskom
proizvodnjom. Pozeljno je da se udruzuju u vece grupe ili, ako ne Zele da se bave
prodajom ili distribucijom, da saraduju sa snaznijim privrednim subjektima ili
udruzenjima koji ¢e im omoguditi lak§u proizvodnju, sertifikat, otkup i plasman
organskih proizvoda na trziste. Poljoprivrednici na taj na¢in mogu da iskoriste
trzi$ni polozaj drugih ucesnika na trzistu i uvecaju dobit snizavanjem svojih tros-
kova, buduc¢i da su prihodi koji se ostvaruju na primarnom nivou proizvodnog
lanca mnogo nizi od prihoda koji se ostvaruju prodajom organskih proizvoda
krajnjim kupcima (potrosac¢ima). Ipak, poljoprivrednici nisu dovoljno motivisa-
ni da formiraju zadruge ili udruzenja, pa je samo pet odsto organskih proizvo-
daca organizovano u udruZenja, a samo 30 odsto preko poslovnih udruzenja,
odnosno organizacija, kao §to su Serbia Organica, Terra’s i Topas, tri najpoznatija
udruzenja organskih proizvodaca.??

Jacanje institucija i jacanje sistema podrske organskoj proizvodnji moze po-
moc¢i organskim proizvodac¢ima da postanu konkurentni na srpskom i medu-
narodnom trzi$tu, pa je zato potrebno olaksati pristup finansijskim sredstvima
i dobijanje kredita (potencijalnim) organskim proizvodacima, vréiti stalnu edu-
kaciju proizvodaca, uspostaviti saradnju sa moguc¢im investitorima sa evropskog
trziSta i upoznati ih sa potencijalima koje nasa zemlja ima u pogledu organske
proizvodnje. Zato sektor organske proizvodnje mora biti priznat na nacional-
nom nivou kao pokretacka snaga u razvoju srpske poljoprivrede i njenog una-
predenja.

Poljoprivrednici u Srbiji veoma malo ulazu u organsku proizvodnju, $to po-
tvrduju i podaci da su zasadi i masine, odnosno oprema, uglavnom veoma stari
(preko deset godina), da su staklenici i specijalizovane radnje dostupne svakom
tre¢em poljoprivredniku, a da samo 5-20 odsto (anketiranih) poljoprivrednika
kupuje inpute, masine i zemljiste na lizing ili na kredit. Njihovo ulaganje se obic-
no svodi na obnavljanje sistema za navodnjavanje, koji se uglavnom smatraju

22 Ulrich Mérz et al, Organic Agriculture in Serbia — At a Glance 2012, Serbia Organica, Belgra-
de, 2012, 13.
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problemati¢nim za proizvodace organskog vo¢a.?? Plasiranje proizvoda na trziste
takode karakteride nedovoljna organizovanost, posto samo 20 odsto proizvoda-
¢a direktno prodaje svoje proizvode krajnjim potro$ac¢ima (npr. na pijacama), a
ostali proizvodaci svoje proizvode prodaju trgovcima na veliko ili preradivackim
preduzec¢ima, od ¢ega skoro 70 odsto proizvodaca zaklju¢uje ugovore pre pocet-
ka sezone. Sortiranje organskih proizvoda vrsi svaki drugi poljoprivrednik, i to
po veli¢ini, a ne po kvalitetu, pa se zato moze razumeti zasto su organski pro-
izvodi primarnih proizvoda¢a mnogo jeftiniji od finalnih organskih proizvoda
koji se prodaju krajnjim kupcima ili koji se izvoze.>

Organski proizvodi na srpskom trzistu uglavnom se prodaju kao finalni
proizvodi u specijalizovanim radnjama, a u manjem obimu u supermarketima
velikih trgovinskih lanaca i na pijacama, dok su organski proizvodi koji se izvoze
obi¢no niskog stepena prerade i to je pretezno smrznuto voce i povrce, suseno
voce i lekovito bilje. U Srbiji se trenutno uzgajaju razli¢ite vrste organskih useva
koji se prodaju kao finalni ili preradeni proizvodi (svezi ili zamrznuti proizvodi,
suseno voce ili u obliku koncentrata za sokove i dr.): jagodicasto voce (maline,
kupine, jagode), vi$nje, tresnje, jabuke, 8ljive i drugo voce, povrée, kukuruz, soja,
psenica, je¢am, suncokret, bundeva, proizvodi iz prirode (§umsko voce, pecurke,
lekovito i zacinsko bilje) i dr.2> Organsko stocarstvo i vinogradarstvo su jos na
samom pocetku razvoja, pa je nedavno zbog toga i formiran centar za organsko
vinogradarstvo u Negotinu, a posebno je znacajno otvaranje prve sertifikovane
farme za proizvodnju organskih jaja i pileceg (kokosijeg) mesa.

Srbija ima ogroman potencijal za razvoj organske proizvodnje i drzava mora
pruziti jo§ ve¢u podrsku i podsticaje organskim proizvodacima i obezbediti do-
voljne garancije potro$ac¢ima, s obzirom na to da razvoju organske proizvodnje
posebno pogoduju geografski polozaj i umereno kontinentalna klima, veoma
kvalitetno zemlji$te i o¢uvani biodiverzitet u zemlji. Jednu od najvecih prednosti
nase zemlje predstavlja i Zakon o geneticki modifikovanim organizmima, koji
zabranjuje stavljanje u promet geneticki modifikovanih organizama i njihovo
gajenje u komercijalne svrhe na teritoriji Republike Srbije.?® Tako je prisustvo
GMO u organskim proizvodima zabranjeno Zakonom o organskoj proizvodnyji,
ovakva regulativa je znacajna zato $to organski proizvodi ne mogu ni na koji
nacin biti kontaminirani genetski modifikovanim organizmima, budu¢i da je
njihovo uzgajanje zabranjeno. To doprinosi kvalitetu i povec¢anju vrednosti na-
$ih (poljoprivrednih) organskih proizvoda na medunarodnom trzistu, posebno u
pogledu uzgajanja organske soje i kukuruza. Zato je vazno pratiti uzgajanje ovih
zitarica u Srbiji i uni$tavati eventualne nezakonite useve GM soje i kukuruza, jer

23 Ibid, 11.

24 Ibid, 12.

25 Ucesce pojedinih useva u ukupnoj organskoj poljoprivredi za 2010. godinu iznosi: jabuke -
28 odsto, maline — 11 odsto, jagode - tri odsto, §ljive — 23 odsto, tresnje - tri odsto, drugo
voce — pet odsto, kukuruz - sedam odsto, pSenica — pet odsto, soja — 10 odsto, povrée i drugi
usevi — Sest odsto. Vid. Ibid, 10. Za razvoj organskog vocarstva u Srbiji posebno mogu biti
znacajne autohtone sorte jabuka i §ljiva koje se uzgajaju na Zlatiboru, Tari i Kopaoniku.

26  Cl. 2 Zakona o geneti¢ki modifikovanim organizmima, SI. glasnik RS, br. 41/2009.
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to moze ozbiljno narusiti polozaj srpskih proizvodac¢a na domac¢em i meduna-
rodnom trzistu.

Uzimaju¢i u obzir pregovore o uclanjenju Srbije u EU i Svetsku trgovinsku
organizaciju, mogu se ocekivati promene propisa koji regulisu GMO, iako se ne
zna da li ¢e promet i uzgajanje GMO u Srbiji tada biti zabranjeni, posto to za-
visi od konkretnih pregovora oko uclanjenja. Ukoliko Srbija promeni svoj stav
prema GMO, to ¢e uticati i na uzgajanje organskih useva i na promenu regula-
tive o organskoj proizvodnji. Bi¢e potrebno zastititi organske useve ne samo od
konvencionalnih useva, ve¢ i od GM useva, ukoliko oni budu dozvoljeni. Nai-
me, uzgajanjem GMO javlja se mogucnost slu¢ajne kontaminacije (zagadenja)
organskih i konvencionalnih biljaka genetski modifikovanim organizmima, pa
drzava mora utvrditi tzv. mere koegzistencije koje se odnose na izbegavanje slu-
¢ajnog prisustva GMO u konvencionalnim ili organskim usevima. Re¢ je o me-
rama koje bi potro$ac¢ima i proizvoda¢ima omogucile da slobodno biraju izmedu
GMO, konvencionalnih i organskih proizvoda.

Primenom mera koegzistencije ublazavaju se negativni efekti uzgajanja
GMO koje izaziva neizbezna kontaminacija organskih (i konvencionalnih) use-
va, usled nekontrolisanog $irenja GM semena i polena. Vetar, ptice i insekti (npr.
leptiri, bubamare) raznose seme ili polen sa GM biljaka na veliku udaljenost i
tako zagaduju konvencionalne i organske useve i med i proizvode od meda do-
bijenog od pcela cije kosnice se nalaze u okolini GM useva, pa je neophodno
sprovesti mere koje se odnose na propisanu udaljenost GM useva od konvenci-
onalnih i organskih, na dozvoljenu koli¢cinu GMO u konvencionalnim i organ-
skim proizvodima i dr. Srbija ¢e prilikom utvrdivanja novih pravila morati da
osigura mere za spre¢avanje zagadenja organskih useva u skladu sa preporukom
Evropske komisije o nacionalnim merama koegzistencije za sprecavanje slucaj-
nog prisustva GMO u konvencionalnim ili organskim usevima.?’

Ukoliko Srbija dozvoli komercijalno uzgajanje GMO, to ¢e negativno uticati
na razvoj organske proizvodnje u Srbiji, jer ¢e organski proizvodaci biti destimu-
lisani zbog povecanja troskova proizvodnje organske hrane. Ovi troskovi uklju-
¢uju vecu cenu semena za koje je utvrdeno da ne sadrzi GMO i troskove za odr-
Zavanje ,,Cistoc¢e™ organskih proizvoda, bududi da ¢e organski proizvodaci morati
da prate prisustvo GMO u svojim proizvodima i da ih propisno obelezavaju.

Medutim, mere prostornog razgranic¢enja u organskoj biljnoj proizvodnji
moraju se sprovoditi i u odnosu na konvencionalne useve, s obzirom na to da
se organski usevi uzgajaju u okruZenju u kojem se nalaze zemljista na kojima se
masovno uzgajaju konvencionalni usevi primenom brojnih sinteti¢kih sredstava
(mineralna dubriva, pesticidi i dr.). U takvom okruZzenju organski usevi mogu
biti kontaminirani, pa je potrebno prostorno razgraniciti parcele na kojima se
uzgajaju organski usevi od parcela na kojima se uzgajaju konvencionalni usevi ili
preduzimanjem odredenih mera na drugi nacin spreciti uticaj primene sintetic¢-
kih sredstava koja se koriste za uzgajanje konvencionalnih useva. Preduzimanje

27 Commission Recommendation of 13 July 2010 on guidelines for the development of national
co-existence measures to avoid the unintended presence of GMOs in conventional and organic
crops, O] C 200/2010.
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ovih mera je regulisano Pravilnikom o kontroli i sertifikaciji i njegovom prime-
nom se mogu zastititi organski usevi. Preduzimanje mera zastite ne mora znaciti
i veliko (dodatno) uvecanje troskova proizvodnje organske hrane, jer je jedno
istrazivanje iz 2008. godine pokazalo da troskovi proizvodnje ne moraju biti po-
vecani, ukoliko se za zasnivanje prostornog razgranicenja, odnosno zivog pojasa
izmedu parcela sa organskim i konvencionalnim usevima koriste odredene biljne
vrste. Krajem 2008. godine, na oglednom polju Instituta ,,Tamis®, Pancevo bilo je
zasnovano demo-polje po metodama organske proizvodnje, a za stvaranje ,,Zivog
pojasa“ bio je kori$¢en visegodi$nji morac (sorta ,vojvodanski®), koji se pokazao
kao viSestruko koristan.?

Ovo demo-polje pokazuje da se primenom propisa o organskoj proizvodnji,
uz odgovarajudi izbor i primenu metoda organske proizvodnje, mogu postici ve-
oma dobri rezultati, iako dosadasnja iskustva organske proizvodnje u Srbiji uka-
zuju na njen relativno spor razvoj, s obzirom na potencijal koji Srbija ima. Ako
se propisi o organskoj proizvodnji budu zaista primenjivali, mogli bi da se ispune
ciljevi prvobitnog Nacionalnog akcionog plana i da se do 2014. godine ukupna
povrsina obradivog zemljista kao organski sertifikovanog ili u periodu konver-
zije poveca do 50.000 ha, a operativni sistem kontrole usaglasen sa standardima
EU bi mogao zaista da bude uspostavljen. Neki od ciljeva su, ipak, ve¢ ispunjeni,
pa je Ministarstvo poljoprivrede, u saradnji sa Nemackom organizacijom za me-
dunarodnu saradnju (GIZ), zapocelo reviziju postoje¢eg Akcionog plana.

Potrebno je otuda ojacati administrativne kapacitete i uticati na svest potro-
$aca i (potencijalnih) organskih proizvodaca o znacaju organske proizvodnje za
zdravlje ljudi, za zivotnu sredinu, za ruralni razvoj i razvoj srpske privrede. Nji-
hova nedovoljna informisanost i zainteresovanost, kao i slaba edukovanost samo
su neki od prate¢ih problema koji se odnose na primenu propisa o organskoj
proizvodnji.

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Donosenjem Zakona o organskoj proizvodnji i Pravilnika o kontroli i ser-
tifikaciji, Srbija je uspostavila novi pravni okvir organske proizvodnje koji se
zasniva na principima na kojima pociva organski sektor EU. Prihvatanjem ko-
munitarnih pravila predvidenih Uredbama EU, Srbija je nastavila proces uskla-
divanja domaceg i prava EU u oblasti organske proizvodnje, ali ¢e taj proces
biti zavr§en donosenjem pravilnika o uvozu organskih proizvoda i o organskom
vinu, i uskladivanjem Zakona o organskoj proizvodnji sa drugim zakonima koji
pojedinim odredbama reguli$u i organsku proizvodnju. Tako ¢e se stvoriti svi
neophodni uslovi za razvoj sektora organske proizvodnje u Srbiji.

Nova pravila o organskoj proizvodnju predstavljaju dobru osnovu za razvoj
organske proizvodnje s obzirom na to da su unesene brojne novine koje obez-
beduju efikasno funkcionisanje operativnog sistema kontrole i sertifikacije, koji
garantuje proizvodnju organskih proizvoda visokog kvaliteta i ispunjavanje stro-

28  Vid. Organic News - Serbia Organica, br. 7/2011, 8-9.
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gih zdravstvenih i bioloskih standarda prihvac¢enih u EU. Definisanjem ciljeva u
Zakonu o organskoj proizvodnji utvrdeni su osnovni principi na kojima se za-
sniva organska proizvodnja u Srbiji, a ostalim odredbama Zakona i Pravilnikom
o kontroli i sertifikaciji detaljno je uredena problematika organske proizvodnje.
Jednu od najznacajnijih novina predstavlja adekvatno regulisanje rada kontrol-
nih organizacija i uspostavljanje valjanog sistema kontrole i sertifikacije u organ-
skoj proizvodnji.

Iako je stvoren stabilan pravni okvir organske proizvodnje koji je usaglasen
sa pravilima EU i omogucena stalna finansijska podrska organskim proizvodaci-
ma u Srbiji, neophodno je obezbediti njegovu stvarnu primenu i pruziti pravnu
zastitu od nelojalne konkurencije konvencionalnih proizvodaca i na taj nacin za-
ista unaprediti sektor organske proizvodnje u Srbiji. Kontrola nad radom ovla-
$¢enih kontrolnih organizacija i nad primenom propisa je prema tome jedan od
najvaznijih uslova za razvoj ovog sektora.

Kao rezultat usvajanja novih propisa, Srbija je u decembru 2010. godine
Evropskoj komisiji podnela zahtev za uklju¢ivanje Srbije na tzv. listu tre¢ih ze-
malja ¢iji se proizvodi mogu prodavati na trzistu EU. Stavljanjem Srbije na ovu
listu, organski proizvodaci iz Srbije mo¢i ¢e da bez administrativnih prepreka
izvoze svoje proizvode u EU. To ¢e znacajno unaprediti organsku proizvodnju u
Srbiji i doprineti celokupnoj srpskoj (poljo)privredi, buduci da Srbija ima veliki
poljoprivredni potencijal i da je sve viSe poljoprivrednika zainteresovano za or-
gansku proizvodnju.

Ivana Rakic, LLM

ORGANIC PRODUCTION
Summary

The paper provides an overview of the sector of organic production in Serbia in
order to review the process of harmonisation of the legislation with the acquis commu-
nautaire and identify concrete problems with the implementation of such rules. Serbia
has recently adopted a new legislation on organic production and introduced a new
regulatory framework based on the EU principles, which now needs to be implemented.

The author concludes that the Serbian legislation on organic production is general-
ly aligned with the EU regulations, which cover a large number of binding rules directly
applicable in the EU, but that their proper implementation is still missing. Therefore,
there is a need to ensure effective enforcement of the existing legislation and strengthen
the capacity of the Serbian public administration in order to be able to carry out effec-
tive monitoring and supervision of the development of this important and promising
area of agricultural development.

Key words: organic production, organic farming, harmonisation, Serbian law, EU law
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ZASTITA OZNAKA GEOGRAFSKOG POREKLA

1. UVOD

Geografsko poreklo pojedinih vrsta robe pobuduje kod potrosaca odredene
predstave o kvalitetu robe. Kada geografsko poreklo preporucuje tu robu potro-
$ac¢ima, ona se brze, lakse i masovnije prodaje. To je osnovni razlog zainteresova-
nosti uéesnika u privrednom prometu za oznake geografskog porekla.!

Oznakama geografskog porekla obelezavaju se prirodni, poljoprivredni i
prehrambeni proizvodi, industrijski proizvodi, proizvodi domace radinosti, kao
i usluge, ¢iji su kvalitet i posebna svojstva uslovljeni geografskim podruéjem sa
koga poticu.

Republika Srbija je bogata razli¢itim prirodnim, poljoprivrednim, prehram-
benim proizvodima koji se proizvode u nerazvijenim ruralnim podru¢jima. Ipak,
za razliku od proizvodaca hrane u Evropskoj uniji koji su ekonomski interes pre-
poznali u zaétiti svojih proizvoda oznakama geografskog porekla, srpski proizvo-
daci, mnogo manje koriste ovaj vid zastite. Stoga adekvatan sistem zastite oznaka
geografskog porekla, usaglasen sa evropskim i svetskim standardima, predstavlja
znacajan ekonomski i privredni potencijal za razvoj ruralnih podruéja u Repu-
blici Srbiji i obezbeduje konkurentnost domacih poljoprivrednih i prehrambenih
proizvoda i na evropskom i na svetskom trzistu.

2. ZASTITA OZNAKA GEOGRAFSKOG POREKLA U
MEDUNARODNOM I EVROPSKOM PRAVU

Zastita oznaka geografskog porekla evoluirala je sa razvojem medunarod-
nog zakonodavstva, a osnivanjem EU i razvojem zajednicke poljoprivredne i
trgovinske politike, ustanovljen je i poseban sistem zastite oznaka geografskog
porekla u Uniji.

2.1. Medunarodni ugovori za zastitu oznaka geografskog porekla

Najznacajniji medunarodni ugovori u oblasti zastite oznaka geografskog po-
rekla su: Madridski sporazum o suzbijanju laznih i prevarnih oznaka porekla na
proizvodima,? Lisabonski aranzman o zaititi oznaka porekla i njihovom medu-
*  Naudni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd; docent na Pravnom fakultetu Univer-
ziteta u Banja Luci.

1 S. Markovi¢, Pravo intelektualne svojine, Pravni fakultet Univerziteta u Isto¢nom Sarajevu,

Isto¢no Sarajevo, 2007, 163.

2 Zakon o potvrdivanju Madridskog sporazuma o suzbijanju laznih i prevarnih oznaka porekla
na proizvodima, S. list SR] - Medunarodni ugovori, br. 1/99.
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narodnom registrovanju® i Sporazum STO o trgovinskim aspektima prava inte-
lektualne svojine.*

Madridski sporazum iz 1891. godine o suzbijanju laznih i prevarnih ozna-
ka porekla na proizvodima je prvi medunarodni ugovor koji predvida posebne
propise u oblasti suzbijanja laznih i prevarnih oznaka porekla na proizvodima.
Ovim sporazumom predvideno je da ¢e svi proizvodi koji nose laznu ili prevar-
nu oznaku kojom se jedna zemlja na koju se ovaj sporazum primenjuje, ili mesto
koje se u jednoj od njih nalazi, direktno ili indirektno oznacava kao zemlja ili
mesto porekla, biti zaplenjeni pri uvozu u svaku od pomenutih zemalja.®

Lisabonski aranZman iz 1958. o zastiti oznaka porekla i njihovom medu-
narodnom registrovanju ima za cilj zastitu oznaka porekla. Zemlje na koje se
ovaj aranzman primenjuje konstituisu Posebnu uniju u okviru Unije za zastitu
industrijske svojine.® One preuzimaju na sebe da na svojoj teritoriji, u skladu sa
uslovima ovog aranZmana, $tite oznake porekla proizvoda drugih zemalja Poseb-
ne unije, priznate i zasticene kao takve u zemlji porekla i registrovane kod Me-
dunarodnog biroa za intelektualnu svojinu, pomenutog u Konvenciji o osnivanju
Svetske trgovinske organizacije.

Sporazum STO o trgovinskim aspektima prava intelektualne svojine (TRIPS
sporazum)® sadrzi poseban deo posvecen geografskim oznakama. Ovaj spora-
zum predstavlja prvi primer da se jedan multilateralni ugovor bavi geografskim
oznakama kao takvima. TRIPS sadrzi odredbe o zastiti geografskih oznaka, kao
i odredbe kojima se predvida dodatna zastita za vina i alkoholna pi¢a. Ovaj spo-
razum stupio je na snagu 1. januara 1995.

2.2. Uredba Saveta ministara EU 510/2006 o zastiti geografskih
oznaka i oznaka za poljoprivredne i prehrambene proizvode

Sve do 1992. godine, na nivou Evropske zajednice nije postojao nijedan za-
jednicki propis u oblasti zastite oznaka geografskog porekla, te su drzave ¢lanice
imale moguc¢nost da odaberu pristup koji im je odgovarao. U to vreme, pocet-
kom devedesetih godina, postojalo je vise propisa u vezi sa odredivanjem pore-
kla vina i alkoholnih pica, ali ne i propisa o prehrambenim proizvodima.

Prvi akt u vezi sa geografskim oznakama za poljoprivredne proizvode bila
je Uredba Saveta ministara EU 2081/92 o zastiti geografskih oznaka i oznaka

3 Zakon o potvrdivanju Lisabonskog aranzman o zastiti oznaka porekla i njihovom meduna-
rodnom registrovanju, SI. list SR] - Medunarodni ugovori, br. 6/98.

4 Sporazum STO o trgovinskim aspektima prava intelektualne svojine, V. http://www.zis.gov.rs/
upload/documents/pdf_sr/pdf/trips.pdf, 20.09.2012.

5  Cl 1, st. 1 Madridskog sporazuma o suzbijanju laznih i prevarnih oznaka porekla na proizvo-
dima.

6  CL 1, st. 1 Lisabonskog aranzman o zatiti oznaka porekla i njihovom medunarodnom regi-
strovanju.

7 CL 1, st. 2 Lisabonskog aranzman o zatiti oznaka porekla i njihovom medunarodnom regi-
strovanju.

8  Sporazum STO o trgovinskim aspektima prava intelektualne svojine, uklju¢ujudi i trgovinu kri-
votvorenom robom (TRIPS sporazum) ¢ini Aneks 1C Sporazuma iz Marake$a kojim se usta-
novljava Svetska trgovinska organizacija. TRIPS sporazum obavezuje sve drzave ¢lanice STO.
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porekla za poljoprivredne i prehrambene proizvode.” Medutim, ova uredba nije
sadrzala odredbe o zastiti industrijskih proizvoda odredenih njihovim geograf-
skim poreklom.

Donosenjem Uredbe Saveta ministara EU 510/2006 o zastiti geografskih
oznaka i oznaka za poljoprivredne i prehrambene proizvode od 20. marta 2006,°
kao i Uredbe Evropske komisije 1898/2006 kojom su ustanovljena detaljna pravi-
la za primenu Uredbe Saveta ministara EU 510/2006 o zastiti geografskih oznaka
i oznaka za poljoprivredne i prehrambene proizvode od 14. decembra 2006,
predvidena je adekvatna zastita oznaka geografskog porekla na nivou EU. Novim
zakonodavnim paketom omogucena je jednostavnija registracija geografskih
oznaka tre¢ih zemalja u EU. Tako su registrovani kolumbijska kafa, cejlonski ¢aj i
desetine drugih geografskih oznaka porekla za proizvode iz tre¢ih zemalja.

Uredba Evropske komisije 1898/2006 kojom su ustanovljena detaljna pravi-
la za primenu Uredbe saveta ministara EU 510/2006 izmenjena je i dopunjena
Uredbom Evropske komisije 628/2008 od 2. jula 2008.

3. ZASTITA OZNAKA GEOGRAFSKOG POREKLA
U REPUBLICI SRBIJI

Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju i Prelaznim trgovinskim spora-
zumom predvidena je harmonizaciju propisa koji se ti¢u zastite oznaka geograt-
skog porekla sa zakonodavstvom EU. Shodno tome, Republika Srbija je u toku
2010. godine donela novi Zakon o oznakama geografskog porekla (ZOGP),!?
koji je u velikoj meri uskladen sa pravom EU.

U Misljenju Evropske komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u EU,'® u okviru
poglavlja o Poljoprivredi i ruralnom razvoju, jedan pasus je posvecen politici
kvaliteta. Navodi se da Srbija ima zakonodavstvo koje je na snazi, a koje regulise
zastitu oznaka porekla, geografske indikacije i tradicionalne nazive proizvoda.
Medutim, ove propise treba dopuniti i azurirati da bi se u potpunosti uskladili s
pravnim tekovinama EU.

U junu 2011. godine, Vlada Republike Srbije je donela Strategiju razvoja in-
telektualne svojine za period od 2011. do 2015. Ovom strategijom su predvide-
ne razli¢ite mere koje bi trebalo sprovesti u cilju potpunog uskladivanja zastite
oznaka geografskog porekla sa zakonodavstvom EU.

9 Council Regulation (EEC) No 2081/92 of 14 July 1992 on the protection of geographical indica-
tions and designations of origin for agricultural products and foodstuffs O] L 208, 24.7.1992.

10 Council Regulation (EC) No 510/2006 20 March 2006 on the protection of geographical indica-
tions and designations of origin for agricultural products and foodstuffs O] L 93, 31.03.2006.

11 Commission Regulation (EC) No 1898/2006 of 14 December 2006 laying down detailed rules of
implementation of Council Regulation (EC) No 510/2006 on the protection of geographical indica-
tions and designations of origin for agricultural products and foodstuffs, O] L 369, 23.12.2006.

12 Zakon o oznakama geografskog porekla — ZOGP, SL glasnik RS, br. 18/2010.

13 Republika Srbija je 22. decembra 2009. podnela zahtev za ¢lanstvo u EU. Savet je 25. oktobra
zatrazio od Evropske komisije mi$ljenje o ovom zahtevu, a Komisija je u jesen 2011. godine
podnela Misljenje o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u EU.
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3.1. Zakon o oznakama geografskog porekla

Novi Zakon o oznaka geografskog porekla, koji je stupio na snagu 4. marta
2010, u velikoj meri je uskladen sa relevantnim propisima EU i zahtevima Spo-
razuma o stabilizaciji i pridruZivanju i Prelaznog trgovinskog sporazuma.'* Ovaj
zakon takode je uskladen i sa Madridskim sporazumom o suzbijanju laznih i
prevarnih oznaka porekla na proizvodima i Lisabonskim aranZmanom o zastiti
imena porekla i njihovom medunarodnom registrovanju.

Zakonom su u potpunosti implementirane odgovaraju¢e odredbe TRIPS-a,
a posebno one koje se odnose na mere za sprovodenje zatite oznaka geograf-
skog porekla koje su regulisane u odeljcima: Gradanskopravna zastita i Kaznene
odredbe. U okviru ovih mera ureden je postupak za izricanje privremene mere i
mere obezbedenja dokaza, kao i mogu¢nost polaganja sredstava obezbedenja.

Neka od novih reSenja ovog zakona su: uredenje postupka za sticanje me-
dunarodne zastite domacih oznaka geografskog porekla, uredenje sistema kon-
trole kvaliteta i posebnih svojstava proizvoda, uvodenje prava zalbe (prethodnim
zakonom nije bila predvidena mogu¢nost ulaganja zalbe protiv upravnih akata
Zavoda za intelektualnu svojinu (ZIS) donetih u prvom stepenu), moguénost re-
gistrovanja oznake geografskog porekla na nivou EU i dr.

Sporazumom o stabilizaciji i prudruzivanju omoguceno je da se oznaka ge-
ografskog porekla iz Srbije registruje u EU pod uslovima iz Uredbe 510/2006.
Shodno tome, novim Zakonom o oznakama geografskog porekla izricito je pro-
pisano da ovlasc¢eni korisnik oznake geografskog porekla, odnosno podnosilac
prijave za priznanje statusa ovlas¢enog korisnika oznake geografskog porekla za
poljoprivredne i prehrambene proizvode, moze da podnese zahtev za registro-
vanje oznake geografskog porekla na nivou EU, u skladu sa propisom EU kojim
se ureduje zastita oznaka geografskog porekla za poljoprivredne i prehrambene
proizvode.!®> Ovaj zahtev, uz placanje propisane takse, podnosi se preko organa
nadleznog za poslove intelektualne svojine.!® Zahtev za registrovanje oznake ge-
ografskog porekla na nivou EU sadrzi narocito: podatke o podnosiocu zahteva;
naznacenje vrste proizvoda koji se obelezava geografskim nazivom; podatke o
punomoc¢niku ako se zahtev podnosi preko punomo¢nika; dokaz o plac¢enoj tak-
si; potpis i pe¢at podnosioca zahteva.'”

Zakonom je predvideno da oznake geografskog porekla, koje su za teritoriju
Republike Srbije registrovane na osnovu Lisabonskog aranZmana o zastiti imena
porekla i njihovom medunarodnom registrovanju, imaju na teritoriji Republike
Srbije isto dejstvo kao da su direktno prijavljene i registrovane u Srbiji.'®

Jedna od novina koja se uvodi ZOGP je i odredba kojom se resava pro-
blem nedostatka sirovina. U Srbiji postoje regioni u kojima se gube pojedine

14  Zakon o potvrdivanju Sporazuma o trgovini i trgovinskim pitanjima izmedu Evropske za-
jednice, sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge strane, S. glasnik RS - Medunarodni
ugovori, br. 83/2008.

15 CL 14, st. 2 ZOGP.
16 Cl 14, st. 3 ZOGP.
17 Cl 14, st. 5 ZOGP.
18 Cl 1, st. 3 ZOGP.
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autohtone rase zivotinja ¢ije meso, mleko, koza ili dlaka predstavljaju sirovinu
za proizvodnju odredenih proizvoda. Usled nedostatka sirovina postoji realna
opasnost da u dogledno vreme striktnom primenom definicije imena porekla ne
bi bilo moguce nazive pojedinih geografskih lokaliteta zastititi imenom porekla,
iako se proizvodnja tih proizvoda obavlja na ustaljeni, tradicionalni nacin, a sam
proizvod poseduje posebna svojstva i kvalitet koji je iskljucivo ili bitno uslovljen
geografskom sredinom. Stoga su ovim zakonom navedeni uslovi pod kojima se
proizvodi izuzetno mogu zastititi imenom porekla i kada sirovine za proizvod-
nju tog proizvoda poticu sa podruéja $ireg ili razli¢itog od podruéja prerade.t’
Predvideno je da proizvod moze izuzetno da se zastiti imenom porekla ako ima
dokazano tradicionalno obelezje, visoku reputaciju i dobro je poznat i kada siro-
vina za proizvodnju tog proizvoda potice sa podrudja razli¢itog ili $ireg od po-
drudja prerade, ako je podrucje proizvodnje ograni¢eno i postoje posebni uslovi
za proizvodnju te sirovine, kao i sistem inspekcijske kontrole koji obezbeduje
nadzor nad ispunjavanjem posebnih uslova za proizvodnju sirovina.?’ Zakonom
je propisano da je uslov za primenu ove odredbe postojanje organizovanog si-
stema inspekcijske kontrole ispunjenosti posebnih uslova proizvodnje sirovina,
¢ime se onemogucava kori$¢enje sirovina koje poti¢u iz regiona ¢iji prirodni
uslovi nisu odgovarajuci uslovima na datom podrudju, ili genetski modifikova-
nih sirovina. U slucaju poljoprivrednih i prehrambenih proizvoda, sirovinama se
smatraju samo Zive Zivotinje, mleko i meso.?!

Sam postupak zastite oznaka geografskog porekla, predviden ovim zakonom
je specifican jer se sastoji od dve faze: prva je ustanovljenje oznake geografskog
porekla, a druga je priznanje statusa ovlas¢enog korisnika oznake geografskog
porekla. Inace, specifi¢nost oznaka geografskog porekla, kao prava intelektualne
svojine, ogleda se u tome da pravo na oznaku geografskog porekla predstavlja
kolektivno pravo koje imaju pravo da koriste sva lica koja na datom podrucju
proizvode odredeni proizvod (koji poseduje kvalitet i posebna svojstva propisana
elaboratom o specifi¢nim karakteristikama proizvoda) i kojima je priznat status
ovlas¢enog korisnika oznake geografskog porekla. S tim u vezi, sam ¢in usta-
novljenja oznake geografskog porekla ne daje licu koje je iniciralo njeno usta-
novljenje monopolsko pravo kori$¢enja te oznake geografskog porekla. Da bi se
steklo to pravo, potrebno je sprovesti postupak za priznanje statusa ovlagéenog
korisnika oznake geografskog porekla.

3.2. Strategija razvoja intelektualne svojine za period
od 2011. do 2015.

Vlada Republike Srbije je u junu 2011. godine donela Strategiju razvoja in-
telektualne svojine za period od 2011. do 2015.2% Ova strategija predstavlja jedan

19 M. Boskovi¢, ,,Komentar novog Zakona o oznakama geografskog porekla‘, tekst dostupan na
stranici Paragraf Lex, 22.09.2012.

20 CL7,st. 1 ZOGP.
21 CL7,st.2 ZOGP.

22 Strategija razvoja intelektualne svojine za period od 2011. do 2015, V. http://www.zis.
gov.rs/upload/documents/pdf_sr/pdf/Strategija%20razvoja%20intelektualne%20svojine.pdf,
25.09.2012.
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od programskih dokumenata Nacionalne strategije odrzivog razvoja,?* kao sveo-
buhvatnog i osnovnog programskog dokumenta. U tom smislu, Strategija odre-
duje pravce, mere i ciljeve kratkoro¢nog, srednjoro¢nog i dugoro¢nog razvoja
sistema intelektualne svojine u Srbiji, kako bi on bio kompatibilan sa razvojnim
interesima zemlje, koji su projektovani u Strategiji odrzivog razvoja. Kratkoro¢no
i srednjoro¢no gledano, ostvarenje strateskih ciljeva mora rezultirati ispunjenjem
svih obaveza koje je Republika Srbija preuzela na osnovu Sporazuma o stabiliza-
ciji i pridruzivanju sa EU, u vezi sa zastitom intelektualne svojine.

Ovom strategijom, Republika Srbija se legitimise kao zemlja koja prepozna-
je razvojnu ulogu i znacaj intelektualne svojine, na nacin na koji je to ucinjeno
u Evropskoj strategiji za pametan, odrziv i sveobuhvatan rast - EVROPA 2020,
koju je usvojio Evropski savet 17. juna 2010.24

Strategijom je predvideno da bi trebalo utvrditi stepen uskladenosti Zakona
o oznakama geografskog porekla sa Uredbom Saveta ministara EU br. 510/2006
od 20. marta 2006. o zastiti geografskih oznaka i oznaka porekla za poljoprivred-
ne i prehrambene proizvode i izvrsiti neophodne izmene i dopune ovog zakona.
Samo sistem zastite oznaka geografskog porekla koji je u potpunosti kompatibi-
lan sa sistemom zastite oznaka geografskog porekla u EU obezbeduje konkuren-
stnost domacih proizvoda na evropskom trzistu.

Strategijom je, takode, predvideno i pomaganje finansiranja zastite oznaka
geografskog porekla tradicionalnih i specifi¢nih proizvoda. Naime, Ministarstvo
poljoprivrede, trgovine, Sumarstva i vodoprivrede ¢e putem javnog konkursa po-
zvati proizvodace poljoprivrednih i prehrambenih proizvoda, odnosno njihova
udruzenja u Republici Srbiji, da prijave svoje projekte zastite oznaka geografskog
porekla proizvoda i, na osnovu unapred postavljenih kriterijuma, odabrati ne-
koliko za koje ¢e finansirati izradu stru¢nog elaborata, kao i druge neophodne
aktivnosti.

4. USKLADENOST ZAKONA O OZNAKAMA
GEOGRAFSKOG POREKLA SA UREDBOM EU 510/06

Iako je Zakon o oznakama geografskog porekla u velikoj meri uskladen sa
Uredbom EU 510/06, postoje odredeni propisi koje bi trebalo dopuniti i aZurira-
ti kako bi se u potpunosti uskladili sa pravnim tekovinama EU.

Na ovom mestu bi¢e razmotrena uskladenost odredbi ZOGP sa Uredbom
EU 510/2006 koje se ti¢u: obima primene; definicija imena porekla i geografske
oznake; naziva koji se ne mogu zastititi; specifikacija; prijave za registrovanje;
postupka prigovora na registraciju; izmene specifikacije; ponistaja registrovane
oznake geografskog porekla; obima prava i nedozvoljenih radnji i odnosa izme-
du Ziga i oznake geografskog porekla.

23 Nacionalna strategija odrzivog razvoja, V. http://www.odrzivi-razvoj.gov.rs/assets/download/
Nacionalna-strategija-odrzivog-razvoja-Republike-Srbije.pdf, 25.09.2012.

24 V. http://ec.europa.eu/europe2020/index_en.htm, 25.09.2012.
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4.1. Obim primene

Zakon o oznakama geografskog porekla primenjuje se na poljoprivredne i
prehrambene proizvode i na sve prirodne i industrijske proizvode, proizvode do-
mace radinosti i na usluge. Ovaj zakon se ne primenjuje na vino i rakiju i druga
alkoholna pic¢a u delu u kome su sticanje i sistem zastite, kao i ostvarivanje pra-
va kori$¢enja oznake geografskog porekla na tim proizvodima, uredeni poseb-
nim propisima.?> Zakonom o rakiji i drugim alkoholnim pi¢ima?® i Zakonom
o vinu,?” predvideno je da je zastita oznaka geografskog porekla za vina rakije i
druga alkoholna pi¢a u nadleznosti Ministarstva poljoprivrede, $umarstva i vo-
doprivrede. Medutim, kako ovim zakonima nije ureden postupak medunarod-
nog registrovanja oznaka geografskog porekla za vino i rakiju, u slu¢aju njihovog
medunarodnog registrovanja, primenjuju se odredbe ZOGP i postupak se vodi
pred ZIS.

Budud¢i da se Uredba EU 510/2006 primenjuje samo na poljoprivredne i pre-
hrambene proizvode, ZOGP ima S$iri obim primene u odnosu na ovu uredbu
jer se primenjuje i na sve prirodne i industrijske proizvode, proizvode domace
radinosti i na usluge.

4.2. Definicije imena porekla i geografske oznake

Zakon o oznakama geografskog porekla, u skladu sa relevantnim propisima
EU, pre svega Uredbom EU 510/2006, poznaje ime porekla i geografsku oznaku i
defini$e ih na isti nac¢in kako je to ucinjeno u zakonodavstvu EU.

4.2.1. Ime porekla

Na osnovu ZOGP, ime porekla je geografski naziv zemlje, regiona, ili loka-
liteta, kojim se oznacava proizvod koji odatle potice, ¢iji su kvalitet i posebna
svojstva iskljucivo bitni ili bitno uslovljeni geografskom sredinom, ukljuc¢ujuci
prirodne i ljudske faktore i ¢ija se proizvodnja, prerada i priprema u celini odvi-
jaju na odredenom ograni¢enom podruéju.?®

U smislu Uredbe 510/2006, ime porekla je naziv regiona, lokaliteta ili, u
izuzetnim slucajevima, zemlje, koji se koristi kako bi se oznacio poljoprivred-
ni ili prehrambeni proizvod, koji potice iz tog regiona, lokaliteta ili zemlje, ¢iji
su kvalitet ili karakteristike iskljucivo ili bitno uslovljeni geografskom sredinom,
uklju¢ujudi prirodne i ljudske faktore; i ¢ija se proizvodnja, prerada i priprema
odvijaju na odredenom ograni¢enom podruéju.?

Iako su i Uredbom EU 510/2006 i ZOGP predvidena tri uslova, postoji odre-
deni stepen neuskladenosti. Uredbom 510/2006 kvalitet i posebna svojstva su

25 Cl.1ZOGP.

26  Zakon o rakiji i drugim alkoholnim pi¢ima, S. glasnik RS, br. 41/09.
27  Zakon o vinu, SL glasnik RS, br. 41/09.

28 Cl. 3 ZOGP.

29  Cl. 2 Uredba EU 510/2006 o zastiti geografskih oznaka i oznaka za poljoprivredne i prehram-
bene proizvode — Uredba EU 510/2006.
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propisani kao alternativni uslovi za zastitu imena porekla, dok ZOGP propisuje
kvalitet i posebna svojstva kao kumulativne uslove. Inace, i Lisabonskim aran-
zmanom ovaj uslov je alternativno postavljen (,,kvalitet ili posebna svojstva®).

4.2.2. Geografska oznaka

Na osnovu ZOGP, geografska oznaka je oznaka koja identifikuje odredeni
proizvod kao proizvod poreklom sa teritorije odredene zemlje, regiona ili loka-
liteta, gde se odredeni kvalitet, reputacija ili druge karakteristike proizvoda su-
$tinski mogu propisati njegovom geografskom poreklu i ¢ija se proizvodnja i/ili,
prerada i/ili priprema odvijaju na odredenom ograni¢enom podru¢ju.*

Dakle, uslovi koji se moraju ispuniti da bi jedan proizvod uZzivao zastitu
geografskom oznakom su blazi u odnosu na uslove koji se moraju ispuniti za
zadtitu imena porekla. Naime, ime porekla je tzv. kvalifikovani oblik oznake,
u odnosu na geografsku oznaku.>! Kod geografskih oznaka, dovoljno je da se
bar jedna faza u proizvodnom procesu odvija na definisanom geografskom
podrudju (proizvodnja ili prerada ili priprema). Takode, veza sa geografskim
podru¢jem je slabija i moze se bazirati na kvalitetu ili reputaciji ili drugim ka-
rakteristikama.

Na osnovu Uredbe EU 510/2006, geografska oznaka je naziv regiona, loka-
liteta ili u izuzetnim slucajevima zemlje, koji se koristi za obelezavanje poljopri-
vrednog ili prehrambenog proizvoda koji potice iz tog regiona, lokaliteta ili ze-
mlje, poseduje poseban kvalitet, reputaciju ili druge karakteristike koje se mogu
pripisati samo tom geografskom podrucju i ¢ija se proizvodnja i/ili prerada i/ili
priprema izvodi na definisanom geografskom podrucju.

Dakle, definicija geografske oznake u ZOGP je delimi¢no uskladena sa de-
finicijom iz Uredbe EU 510/2006. Uredbom 510/2006 geografska oznaka je de-
finisana kao ime regiona, lokaliteta ili u izuzetnim slucajevima zemlje, dok je
ZOGP geografska oznaka definisana kao ,oznaka®“ Za razliku od imena pore-
kla koje mora da bude geografski naziv zemlje, regiona ili lokaliteta, geografska
oznaka moze da bude i bilo koja druga oznaka koja nije geografski naziv, ali koja
se povezuje sa odredenim geografskim lokalitetom, regionom ili zemljom. Ova-
kvo resenje je u skladu sa odredbom TRIPS sporazuma.

4.2.3. Tradicionalni i istorijski nazivi

Definicija tradicionalnih i istorijskih naziva predvidena ZOGP u potpu-
nosti je uskladena sa definicijom iz Uredbe EU 510/2006.>? Tradicionalni i
istorijski naziv je naziv koji nije geografski naziv odredene zemlje, regiona ili
lokaliteta, ali koji je dugom upotrebom postao opstepoznat kao tradicionalni
naziv proizvoda koji potice sa tog podrucja, ili je u pitanju istorijski naziv tog
podrugja.’?

30 Cl 4 ZOGP.

31 S. Markovié, 169.

32 Cl. 2, st. 2 Uredba EU 510/2006.
33 CL5ZOGP.
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4.2.4. Homonimni nazivi

Definicija homonimnih naziva predvidena ZOGP, takode je u potpunosti
uskladena sa Uredbom EU 510/2006.>* Ako su nazivi dva ili vise mesta odakle
proizvod potice identi¢ni ili gotovo identi¢ni u pisanom ili izgovorenom obliku
(homonimni nazivi), zastita takvih geografskih naziva bice priznata svim zainte-
resovanim licima koja ispunjavaju uslove propisane ovim zakonom, na osnovu
principa pravednog i ravnopravnog tretiranja proizvodaca na trzistu i istinitog
obaves$tavanja potro$aca, osim kada to moze da izazove zabunu u javnosti o tac-
nom geografskom poreklu proizvoda.>®

4.3. Nazivi koji se ne mogu zastititi

ZOGP predvida nazive koji se ne mogu zaétititi, a to je naziv:>®

1) ¢ije je objavljivanje ili upotreba protivna javnom poretku ili prihva¢enim
moralnim principima;

2) koji predstavlja ime zasticene biljne sorte ili Zivotinjske vrste, ukoliko
moze da stvori zabunu kod potrosaca u pogledu stvarnog porekla proi-
zvoda;

3) ¢iji izgled ili sadrzaj moze da stvori zabunu kod potrosaca u pogledu pri-
rode, porekla, kvaliteta, nacina proizvodnje ili drugih karakteristika;

4) koji je istovetan ili bitno sli¢an ranije registrovanom zigu, ukoliko s obzi-
rom na reputaciju, poznatost i duzinu upotrebe tog Ziga postoji moguc-
nost nastanka zabune kod potrosaca u pogledu proizvodackog porekla
proizvoda;

5) koji predstavlja tacan naziv zemlje, regiona ili lokaliteta sa koga proizvod
potice, ali koji kod potrosaca izaziva laznu predstavu da proizvod potice
iz druge zemlje, regiona ili lokaliteta;

6) koji je usled dugotrajne upotrebe postao generi¢an, odnosno uobicajen
naziv za oznacavanje odredenog proizvoda; i

7) koji nije zasticen ili je prestao da bude zasticen u zemlji porekla ili koji je
prestao da se koristi u toj zemlji.

Na osnovu Uredbe EU 510/2006 naziv ne moze biti registrovan kao ime po-
rekla ili geografska oznaka u Cetiri slucaja, i to:*’

1) naziv koji je postao genericki;>8

34 (L 3, st. 3 Uredba 510/2006.
35 CL 6 ZOGP.

36 CL 8 ZOGP.

37  CL 3 Uredba 510/2006.

38 U smislu ove uredbe, ,,naziv koji je postao generi¢ki“ ozna¢ava naziv poljoprivrednog ili pre-
hrambenog proizvoda, koji je uprkos povezanosti sa mestom ili regijom u kojoj je poljo-
privredni ili prehrambeni proizvod prvobitno proizveden ili stavljen u promet, postao opsti
naziv za neki poljoprivredni ili prehrambeni proizvod u Uniji. Da bi se utvrdilo da li je naziv
nekog proizvoda postao genericki ili nije, moraju se uzeti u obzir svi ¢inioci, a posebno: po-
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2) naziv koji predstavlja ime zasticene biljne sorte ili Zivotinjske vrste, §to
bi potrosaca moglo dovesti u zabludu u vezi sa stvarnim poreklom pro-
izvoda;

3) naziv koji predstavlja tac¢an naziv zemlje, regiona ili lokaliteta sa koga
proizvod potice, ali koji kod potrosaca izaziva laznu predstavu da proi-
zvod potice iz druge zemlje, regiona ili lokaliteta; i

4) naziv koji je istovetan ili bitno sli¢an ranije registrovanom zigu, ukoliko s
obzirom na reputaciju, poznatost i duzinu upotrebe tog Ziga postoji mo-
guc¢nost nastanka zabune kod potrosaca u pogledu proizvodackog pore-
kla proizvoda.

Dakle, kada je re¢ o nazivima koji se ne mogu zastititi kao oznaka geograf-
skog porekla, uporedivanjem ¢lana ZOGP sa ¢lanom Uredbe EU 510/2006, proi-
sti¢e da je ZOGP u potpunosti uskladen sa Uredbom EU 510/2006.

4.4. Specifikacija - podaci o specificnim karakteristikama proizvoda

4.4.1. Terminoloska pitanja

ZOGP propisuje da se podaci o specificnim karakteristikama proizvoda
izraduju u formi specifikacije kada je re¢ o geografskoj oznaci,*® a u formi elabo-
rata, kada je re¢ o imenu porekla.

Uredbom EU 510/2006 je predvidena sadrzina dokumenta u kome su defi-
nisani podaci o specifi¢nim karakteristikama proizvoda koji se obelezava ime-
nom porekla, odnosno geografskom oznakom. Taj dokument je definisan kao
specifikacija, a njegova sadrzina zavisi od toga da li se radi o proizvodu koji se
obelezava imenom porekla ili o proizvodu koji se obelezava geografskom ozna-
kom.

Dakle, izmedu ZOGP i Uredbe 510/2006 postoji terminoloska neusklade-
nost u pogledu naziva dokumenta u kome su sadrzani podaci o specifi¢nim ka-
rakteristikama proizvoda. Buduci da je u pitanju ista vrsta dokumenta (s tim $to
se podaci koji su sadrzani u njima razlikuju u zavisnosti od toga da li se radi o
imenu porekla ili geografskoj oznaci), trebalo bi izmeniti ZOGP, tako da doku-
ment u kome su sadrzani podaci o specificnim karakteristikama proizvoda bude
definisan kao specifikacija.

4.4.2. Sadrzina specifikacije odnosno elaborata

U skladu sa Uredbom EU 510/2006, specifikacija mora da sadrzi sledece
podatke:

- naziv proizvoda ukljucujuéi ime porekla, odnosno geografsku oznaku
koja se §titi;
— definiciju geografskog podrucja;

stojeca situacija u drzavama ¢lanicama i u podruéjima potro$nje i odgovarajuce nacionalno
zakonodavstvo ili zakonodavstvo EU.

39 ClL 22 ZOGP.
40 Cl. 23 ZOGP.
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- podatke kojima se dokazuje da proizvod potice sa definisanog geograf-
skog podrudja;

- opis proizvoda, uklju¢ujudi, ako je primereno, sirovine, kao i glavne fizi¢-
ke, hemijske, mikrobiologke ili organolepticke karakteristike proizvoda;

- opis nacina proizvodnje proizvoda, odnosno u slu¢aju imena porekla, au-
tenti¢ne i nepromenljive lokalne metode;

- podatke kojima se dokazuje sledece:
o uzro¢na veza izmedu kvaliteta i karakteristika proizvoda i opisanog ge-
ografskog podrucja (ime porekla);
o uzrocna veza izmedu kvaliteta, reputacije ili neke druge karakteristike
proizvoda i opisanog geografskog podrucja (geografska oznaka);

- naziv i adresu sertifikacionog tela koje vrsi kontrolu kvaliteta i posebnih
svojstava proizvoda;

— pravila o nacinu obelezavanja proizvoda.

Na osnovu Uredbe 510/2006, opis geografskog podrucja je sastavni deo spe-
cifikacije. Iako se prema ZOGP opis geografskog podrucja navodi kao poseban
dokument, on je u praksi uvek sastavni deo elaborata, odnosno specifikacije.
Zbog toga bi trebalo da bude propisan kao sastavni element specifikacije.

ZOGP pojedini podaci su propisani kao element i zahteva za registrovanje i
specifikacije, odnosno elaborata, i to: podaci o podnosiocu prijave*! i geografski
naziv koji se §titi.*?

Specifikacija (elaborat) mora da sadrzi podatke o specifiénim karakteristi-
kama proizvoda koji se obelezava oznakom geografskog porekla. Specifikacija,
kao glavni deo zhateva za priznanje oznake geografskog porekla, predstavlja
osnovu za izradu plana po kome ¢e se sprovoditi kontrola proizvoda sa ozna-
kom geografskog porekla. Stoga je veoma vazno da u izradu specifikacije budu
ukljuceni svi ucesnici proizvodnog lanca kako bi se pravilno definisali uslovi za
proizvodnju proizvoda koji se obelezava oznakom geografskog porekla. Specifi-
kacija mora sadrzati sve potrebne informacije koje su nuzne da bi svi proizvo-
daci i/ili preradiva¢i mogli na jednak nacin proizvoditi/preradivati proizvod i
koristiti registrovanu oznaku geografskog porekla. Specifikacija treba da sadrzi
isklju¢ivo one podatke koji su specifi¢ni za konkretan proizvod i kojima se do-
kazuje njegova posebnost i razli¢itost u odnosu na druge proizvode iste vrste.
Drugim re¢ima, u specifikaciji ne treba navoditi one parametre koji odlikuju taj
tip proizvoda (parametri koji su sadrzani u pravilnicima za dati tip proizvoda),
ve¢ samo parametre koji su specifi¢ni za konkretan proizvod i koji ga tako izdva-
jaju od ostalih proizvoda tog tipa, daju¢i mu visi kvalitet. Takode, specifikacija
ne sme da sadrzi bilo kakve podatke koji predstavljaju poslovnu tajnu, jer mora
biti dostupna svim zainteresovanim licima, koja moraju imati pravo da u svakom
trenutku izvrse uvid u ovaj dokument.

U tom smislu, prilikom izrade izmene i dopuna ZOGP, trebalo bi izostaviti
nepotrebna ponavljanja pojedinih elemenata i pojasniti terminologiju. Zakonom

41 CL 20, st. 1, ta¢. 1 ZOGP; &l. 22, st. 1, tac. 1 ZOGP, ¢&l. 23. st. 1, ta. 1 ZOGP.
42 CL 20, st. 1, tac. 2 ZOGP; ¢&l. 23. st. 1, ta&. 2 ZOGP.
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treba propisati obavezne elemente specifikacije, a blizu sadrzinu urediti pravilni-
kom. Veoma je bitno da se izvrsi jasno razgranicenje izmedu specifikacije i svih
drugih informacija koje prijavilac moze u postupku da dostavi kako bi potkrepio
svoje navode.

S jedne strane, pema Uredbi 510/2006, u specifikaciji se navode podaci o
ovlas¢enim sertifikacionim telima koja sprovode kontrolu usaglagenosti sa spe-
cifikacijom, ali se ne trazi samo dostavljanje dokaza o izvr§enoj kontroli. S druge
strane, prema ZOGP, dokaz o izvr$enoj kontroli kvaliteta i posebnih svojstava
dostavlja se u fazi pre registrovanja oznake geografskog porekla i to kao prilog uz
specifikaciju, odnosno elaborat.*> Ovaj dokaz se dostavlja i uz zahtev za prizna-
nje svojstva ovla¢enog korisnika oznake geografskog porekla.** Dakle, prema
ZOGP kontrola kvaliteta i posebnih svojstava proizvoda sprovodi se dva puta,
prvi put u postupku ustanovljenja oznake geografskog porekla i drugi put u po-
stupku priznanja statusa ovlas¢enog korisnika oznake geografskog porekla.

4.5. Prijava za registrovanje

Kada je rec o prijavi za registrovanje, pojavljuju se dva sporna pitanja: prvo
se tice podnosioca prijave, a drugo njene sadrzine.

4.5.1. Podnosilac prijave

Jedno od najspornijih pitanja, posmatrano kroz prizmu uskladenosti ZOGP
sa Uredbom EU 510/06, jeste ko moze podneti prijavu za registrovanje oznake
geografskog porekla. Ovo pitanje otvara niz dilema, a pokusaj njegovog resava-
nja predstavlja rezultat teznji da se postigne suptilna ravnoteza izmedu s jedne
strane, nacionalnih specifi¢nosti, tj. tradicija naseg podneblja i s druge strane,
zahteva za uskladivanje propisa sa pravnim tekovinama EU.

ZOGP predvideno je da prijavu za registrovanje oznake geografskog porekla

mogu podneti:*®

- domace fizicko ili pravno lice koje na odredenom geografskom podru¢-
ju proizvodi proizvode koji se oznac¢avaju nazivom tog geografskog po-
drudja;

- udruzenja lica iz tacke 1. ovog stava, privredne komore, udruzenja potro-
$aca i drzavni organi zainteresovani za zastitu imena porekla, odnosno
geografske oznake u okviru svojih aktivnosti; kao i

- strana fizicka ili pravna lica, odnosno strana udruzenja, ako je ime pore-
kla, odnosno geografska oznaka priznata u zemlji porekla, kada to proizi-
lazi iz medunarodnih ugovora.

Uredbom EU 510/06 propisano je da prijavu moze da podnese samo grupa,
pri ¢emu se pod grupom podrazumeva svako udruZenje proizvodaca ili prera-
divaca istog poljoprivrednog ili prehrambenog proizvoda, bez obzira na njihov

43 Cl. 22, st. 2 ZOGP; &l. 23, st. 2 ZOGP.
44 Cl. 34 ZOGP.
45 Cl. 18 ZOGP.
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pravni oblik ili sastav. U grupi mogu ucestvovati i druge zainteresovane strane.
Izuzetno, fizi¢ko ili pravno lice e se tretirati kao grupa ukoliko je to lice je-
dini proizvoda¢ na datom podrudju i ukoliko definisano geografsko podrugje
poseduje karakteristike koje se znacajno razlikuju od karakteristika susednih
podrudja ili ukoliko se karakteristike proizvoda razlikuju od karakteristika pro-
izvoda susednih podru¢ja. Grupa moze podneti prijavu za registrovanje oznake
geografskog porekla samo za poljoprivredne ili prehrambene proizvode koje ona
proizvodi ili preraduje.

Odredba Uredbe EU 510/2006 polazi od specifi¢nog karaktera oznake ge-
ografskog porekla u smislu da ona predstavlja kolektivno pravo svih ucesnika u
proizvodnom lancu odredenog proizvoda sa definisanog geografskog podrucja.

S obzirom na to da je oznaka geografskog porekla po svojoj prirodi kolek-
tivno pravo, specifikacija kao dokument u kome su odredene specifi¢ne karak-
teristike proizvoda mora biti izradena tako da odrazava realno stanje na datom
podrugju, $to je moguce samo ukoliko sami proizvodaci i/ili preradivaci defini-
$u i postave pravila koja se ticu specifi¢nih karakteristika tog proizvoda. Shod-
no tome, od presudne je vaznosti da u izradu specifikacije budu ukljuceni svi
ili bar vec¢ina ucesnika u proizvodnom lancu proizvoda na datom podrucju. U
suprotnom, postoji opasnost da se izradi specifikacija koja odgovara interesima
pojedina¢nog proizvodaca i koja je neprimenjiva za ostale proizvodace sa tog
podrucja koji imaju pravo da se upisu kao ovlasc¢eni korisnici oznake geograt-
skog porekla. Na taj nacin bi prakti¢no bio uspostavljen monopol, $to je u ko-
liziji sa samom prirodom instituta oznake geografskog porekla kao kolektivnog
prava svih proizvodaca sa datog podrucja koji proizvode na odredeni, ustaljeni
nacin.

Dakle, kada je re¢ o tome ko moze podneti prijavu za registrovanje, ZOGP
nije harmonizovan sa Uredbom EU 510/06. Uskladivanje ove odredbe sa zako-
nodavstvom EU svakako je potrebno, ali se to mora izvesti oprezno. Naime, ne
sme se pribeci automatskom preuzimanju resenja iz zakonodavstva EU, ve¢ treba
imati na umu specifi¢ne okolnosti i tradiciju Republike Srbije u domenu proi-
zvodnje. S jedne strane, u Srbiji sami proizvodaci nisu dovoljno motivisani za
udruzivanje. S druge strane, uzimajuci u obzir finansijske troskove izrade spe-
cifikacije, ¢ini se da je veoma korisno da je zakonom predvidena moguc¢nost da
prijavu podnosi privredna komora ili odredeni drzavni organ koji je u okviru
svojih aktivnosti zainteresovan za podnosenje prijave.

Shodno tome, ZOGP bi trebalo bi dvostruko izmeniti i dopuniti. Prvo, kada
je re¢ o fizickom, odnosno pravnom licu, mogu¢nost da ova lica podnesu prijavu
za priznanje oznake geografskog porekla treba predvideti kao izuzetak (u skladu
sa Uredbom EU 510/06), i to ukoliko lice dokaze da su kumulativno ispunjena
dva uslova: prvi, da je u vreme podnosenja prijave to lice jedini proizvoda¢ na
definisanom geografskom podrucju i drugi, da opisano geografsko podrucje po-
seduje karakteristike koje se znacajno razlikuju od karakteristika proizvoda sa
susednih podru¢ja. I drugo, u sluc¢aju kada prijavu podnosi privredna komora
ili drzavni organ, u specifikaciji mora biti jasno prikazana reprezentativnost pri-
javioca, drugim re¢ima mora biti dokazana veza sa samim proizvoda¢ima (npr.
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opisom nacina na koji su pribavljeni podaci o specifi¢nim karakteristikama pro-
izvoda, navodenjem podataka o proizvodacima koji su konsultovani prilikom
izrade specifikacije, i sl.):

4.5.2. Sadrzina prijave

ZOGP predvida da prijava sadrzi: zahtev za registrovanje, opis geografskog
podrudja i podatke o specifi¢nim karakteristikama proizvoda.

Uredbom EU 510/06 predvideno je da zahtev za registraciju sadrzi ime i
adresu prijavioaca, specifikaciju i jedinstven dokument koji sadrzi:

o glavne tacke specifikacije: naziv i opis proizvoda, ukljucujuci, gde je to
potrebno, specifi¢na pravila koja se odnose na pakovanje i oznacava-
nje, kao i sazetu definiciju geografskog podrudja; i

o opis veze izmedu proizvoda i geografskog okruzenja ili geografskog
porekla zavisno da li se radi o imenu porekla ili geografskoj oznaci.

Dakle, kada je re¢ o sadrzini zahteva za registrovanje i sadrzini specifika-
cije uocava se najveci stepen neuskladenosti sa Uredbom EU 510/06 i to, kako
sadrzinski, tako i u pogledu terminologije. Pojedini elementi koji su predvideni
kao sastavni elementi zahteva za registrovanje, ponavljaju se i kao elementi spe-
cifikacije, odnosno elaborata, §to u praksi stvara zabunu u postupku formalnog
ispitivanja zahteva. U tom smislu, treba da se izostave nepotrebna ponavljanja
pojedinih elemenata, a terminologija treba da bude jasnija i preciznija.

4.6. Postupak prigovora na registraciju

ZOGP nije predviden prigovor na registraciju, dok je Uredbom 510/06 pred-
viden ovaj institut. Na osnovu ove uredbe,*® u roku od $est meseci od dana objave
registrovane oznake porekla u Sluzbenom glasilu EU, svako fizicko ili pravno lice
koje ima pravni interes moze uloziti obrazlozeni prigovor na registraciju oznake
geografskog porekla. Predvidena su tri razloga za prigovor: neispunjenost uslova
propisanih za ustanovljenje imena porekla, odnosno geografske oznake; nepo-
dobnost samog naziva da bude zasticen kao oznaka geografskog porekla; i po-

Budu¢i da ZOGP ne ureduje institut prigovora, a imaju¢i na umu samu pri-
rodu oznaka geografskog porekla kao kolektivnog prava, uvodenje ovog instituta
bi bilo veoma celishodno. Time bi se obezbedilo ucesce svih zainteresovanih lica
koja potencijalno mogu biti ovlas¢eni korisnici u postupku ispitivanja ispunjeno-
sti uslova za priznanje oznake geografskog porekla. Pri tome treba imati u vidu
da pravo da se upisu kao ovlasceni korisnici oznake geografskog porekla imaju
ne samo lica koja su ¢lanovi udruzenja proizvodaca koje je podnelo prijavu za
priznanje oznake geografskog porekla, ve¢ i svi drugi proizvodaci sa datog po-
drudja koji u postupku dokazu da proizvode proizvod koji je u skladu sa speci-
fikacijom.

46  Cl. 7 Uredba EU 510/2006.
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4.7. Izmena specifikacija

ZOGP predvidena je mogucnost izmene ili dopune podataka o specifi¢cnim
karakteristikama proizvoda, ukoliko su te izmene, odnosno dopune rezultat na-
u¢nih i tehnickih dostignuca, ili kada je izmena, odnosno dopuna posledica pri-
mene obaveznih veterinarskih, sanitarnih ili fitosanitarnih mera uvedenih po-
sebnim propisima. Ovaj zahtev za izmenu moZe podneti svako lice koje moze
biti podnosilac prijave, drugim re¢ima, kako grupa, tako i fizicko ili pravno lice,
privredna komora ili drzavni organ. Takode, zahtev za izmenu moze podneti i
ovlag¢eni korisnik oznake geografskog porekla.*’

Uredbom EU 510/06 propisana je mogucnost izmene specifikacije, a zahtev
za to moze podneti samo grupa koja dokaze da ima opravdani interes za izmenu
specifikacije. Takode je predvidena i mogu¢nost da se u okviru izmene specifika-
cije izvréi redefinisanje geografskog podru¢ja.*®

Dakle, izmedu ZOGP i Uredbe EU 510/06 postoji odredeni stepen neuskla-
denosti koji se ogleda u tome ko moze podneti zahtev za izmenu podataka o
specificnim karakteristikama proizvoda, §to je posledica neusaglasenosti u po-
gledu toga ko moze biti podnosilac prijave za priznanje oznake geografskog po-
rekla. Osim toga, Uredbom EU 510/06 je predvidena i mogu¢nost da se u okviru
izmene specifikacije izvr$i redefinisanje geografskog podruéja, $to ZOGP nije
predvideno.

4.8. Ponistaj registrovane oznake geografskog porekla

ZOGP predvideni su uslovi za oglasavanje ni$tavim reSenja o priznanju
oznake geografskog porekla, kao i postupak oglasavanja nistavim.*® Registro-
vana oznaka geografskog porekla moze se oglasiti niStavom ako se utvrdi da u
vreme njenog registrovanja nisu bili ispunjeni uslovi za priznanje oznake geo-
grafskog porekla. Ovaj postupak vodi ZIS.

Osim toga, ovim zakonom je predviden postupak ukidanja resenja o pri-
znavanju statusa ovlas¢enog korisnika oznake geografskog porekla. Na zahtev
zainteresovanog lica, odnosno nadleznog organa, ZIS moze da ukine resenje o
priznanju statusa ovlas¢enog korisnika oznake geografskog porekla, ako utvrdi
da su prestali da postoje uslovi za priznanje statusa ovlas¢enog korisnika oznake
geografskog porekla.”® Buduéi da status ovlas¢enog korisnika moze da se prizna
svakom fizickom ili pravnom licu, kao i udruzenjima tih lica ukoliko oni proi-
zvode na odredenom geografskom podrudju proizvode koji se oznacavaju nazi-
vom tog geografskog podrucja i koji poseduju kvalitet, posebna svojstva, odno-
sno reputaciju u skladu sa podacima o specifi¢cnim karakteristikama proizvoda,
ovaj status moze se ukinuti ukoliko lice kome je priznat status vise ne proizvodi
dati proizvod na odredenom geografskom podruéju, odnosno ukoliko proizvod
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koji proizvodi vise ne poseduje kvalitet, posebna svojstva odnosno reputaciju u
skladu sa podacima iz specifikacije, odnosno elaborata.

Uredbom EU 510/06 propisano je da Komisija moze da ponisti registrovanu
oznaku geografskog porekla ukoliko ustanovi da proizvod zasticen predmetnom
oznakom geografskog porekla vide ne ispunjava uslove iz specifikacije.

Dakle, kada je re¢ o institutu oglasavanja nistavim, iako je ZOGP u susti-
ni usaglagen sa Uredbom 510/06, postoji odredena razlika. Na osnovu Uredbe
510/06, oznaka geografskog porekla se ponistava ukoliko nakon njene registra-
cije prestanu da budu ispunjeni uslovi propisani specifikacijom, a na osnovu
ZOGP, oznaka geografskog porekla se oglagava niStavom ako se utvrdi da u vre-
me njenog ustanovljenja nisu bili ispunjeni uslovi za njeno priznanje, a status
ovlag¢enog korisnika se ukida u slu¢aju kada se utvrdi da su nakon njegovog
priznavanja prestali da budu ispunjeni uslovi za njegovo priznavanje. Naime,
institut oglasavanja nistavim iz Uredbe EU 510/06 sustinski odgovara institutu
ukidanja statusa ovlas¢enog korisnika, dok Uredba uopste ne poznaje oglasava-
nje ni$tavim re$enja o priznanju oznake geografskog porekla.

Ova razlika proistice iz razlicitih koncepata zastite oznaka geografskog po-
rekla predvidenih Uredbom EU 510/06 i ZOGP. U pravu EU, kao i u ve¢ini za-
konodavstava evropskih zemalja, ne pravi se razlika izmedu postupka ustanov-
ljenja oznake geografskog porekla i postupka ustanovljenja statusa ovlag¢enog
korisnika oznake geografskog porekla. Prema Uredbi EU 510/06 vazenje oznake
geografskog porekla uvek se vezuje sa njenim kori$¢enjem u prometu, u smislu
da proizvod koji se njome obelezava mora pre stavljanja u promet da ispunjava
uslove propisane specifikacijom. Tako, oznaka geografskog porekla moze da bude
ponistena, ako nastupi neusaglagenost proizvoda sa uslovima iz specifikacije.

Medutim, ZOGP predvidena su dva odvojena postupka, tako da jednom
ustanovljena oznaka geografskog porekla traje neograniceno i ne zavisi od toga
da li se koristi u prometu ili ne. Stoga je moguce da postoji ustanovljena oznaka
geografskog porekla, a da pri tome nema nijednog upisanog ovlas¢enog korisni-
ka. S tim u vezi, oznaka geografskog porekla moze biti ponistena samo ako se
ustanovi da u vreme njenog registrovanja nisu bili ispunjeni uslovi za to. Ipak,
status ovlasc¢enog korisnika je uslovljen koris¢enjem registrovane oznake geo-
grafskog porekla u smislu da ovaj status moze biti priznat samo onom licu koje
dokaze da na odredenom geografskom podrucju proizvodi proizvode koji pose-
duju kvalitet i posebna svojstva u skladu sa podacima u specifikaciji, odnosno
elaboratu. Ukoliko nakon priznavanja statusa ovlas¢enog korisnika prestanu da
budu ispunjeni uslovi iz specifikacije, odnosno elaborata, tom licu se moze uki-
nuti status ovlas¢enog korisnika.

4.9. Zastita oznaka geografskog porekla — obim prava, nedozvoljene
radnje

Obim zastite koji se stice registrovanjem oznake geografskog porekla odreden
je preko nedozvoljenih radnji koje su taksativno nabrojane u ZOGP>! Lica koja
nemaju status ovlascenih korisnika oznake geografskog porekla ne smeju da:

51 ClL 57 ZOGP.
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1)

2)

3)

4)

koriste registrovano ime porekla, odnosno geografsku oznaku za obele-
zavanje proizvoda na koje se ta oznaka geografskog porekla ne odnosi,
ukoliko su ti proizvodi sli¢ni proizvodima koji se obelezavaju registro-
vanom oznakom geografskog porekla, ili ukoliko se takvim kori§¢enjem
narusava reputacija zasticene oznake geografskog porekla;

kopiraju ili podrazavaju registrovanu oznaku geografskog porekla, kao
i da koriste prevod, transkripciju ili transliteraciju registrovane oznake
geografskog porekla, ¢ak i ako se toj oznaci porekla dodaju reci ,vrsta’
»tip5 »nacin’ ,imitacija“ i ako je navedeno istinito geografsko poreklo
proizvoda;

koriste na pakovanju, reklamnom materijalu ili dokumentima lazne ili
prevarne oznake o geografskom poreklu, prirodi ili kvalitetu proizvoda,
koje mogu da stvore zabunu u pogledu porekla proizvoda;

vr$e bilo koje druge radnje koje mogu da stvore zabunu u prometu u po-
gledu stvarnog porekla proizvoda.

Lica koja nemaju status ovlas¢enih korisnika oznake geografskog porekla ne
smeju da koriste zig koji se sastoji ili u sebi sadrzi naziv identic¢an ili sli¢can ozna-
ci geografskog porekla koja je registrovana na nivou EU u skladu sa propisima
EU, a koji se odnosi na sli¢ne proizvode koji ne ispunjavaju uslove za kori$¢enje
oznake geografskog porekla.

Uredbom 510/06 propisano je da su registrovane oznake geografskog pore-
kla zadti¢ene od sledec¢ih nedozvoljenih radnji:>?

1)

2)

3)

4)

svake direktne ili indirektne komercijalne upotrebe registrovane oznake
geografskog porekla za obelezavanje proizvoda na koje se ta oznaka ge-
ografskog porekla ne odnosi, ukoliko su ti proizvodi sli¢ni proizvodima
koji se obelezavaju registrovanom oznakom geografskog porekla, ili uko-
liko se takvim kori$¢enjem narusava reputacija zasticene oznake geograf-
skog porekla;

svake zloupotrebe, imitacije ili podrazavanja registrovane oznake geo-
grafskog porekla, ¢ak i ako je navedeno istinito geografsko poreklo pro-
izvoda ili ako je zasti¢ena oznaka geografskog porekla prevedena ili ako
su joj dodate reci ,vrsta“, ,tip", ,,nacin®, ,imitacija® i sl;

kori$¢enja na pakovanju, reklamnom materijalu ili dokumentima lazne
ili prevarne oznake o geografskom poreklu, prirodi ili kvalitetu proizvo-
da, koje mogu da stvore zabunu u pogledu porekla proizvoda;

bilo koje druge radnje koje mogu da stvore zabunu u prometu u pogledu
stvarnog porekla proizvoda.

Uredbom 510/06 propisano je da ako registrovana oznaka geografskog pore-
kla u sebi sadrzi naziv poljoprivrednog ili prehrambenog proizvoda koji se sma-
tra generickim, upotreba tog generickog naziva na odgovaraju¢em poljoprivred-
nom ili prehrambenom proizvodu nece se smatrati nedozvoljenom radnjom.

52 Cl. 13 Uredba EU 510/2006.
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ZOGP je u potpunosti uskladen sa Uredbom EU 510/06, osim §to u ZOGP
nedostaje re¢ ,,zloupotreba® O zloupotrebi bi se radilo u sluc¢aju kada se koristi
oznaka geografskog porekla na proizvodima koji ne poticu sa datog geografskog
podrudja.

ZOGP nije uredeno pitanje upotrebe generickog naziva poljoprivrednog ili
prehrambenog proizvoda na nacin koji je propisan Uredbom EU 510/06.

ZOGP je predvideno da registrovana geografska oznaka koja je u svojoj ze-
mlji porekla registrovana i zasticena kao ime porekla ne moze da bude progla-
$ena generi¢nim, odnosno uobi¢ajenim nazivom za odredeni proizvod, sve dok
takva zagtita traje u zemlji porekla.>® Ova odredba ZOGP odnosi se iskljucivo na
geografsku oznaku, dok se odgovaraju¢a odredba Uredbe EU 510/06 odnosi na
oznaku geografskog porekla uopste, te je u tom smislu odredba ZOGP neuskla-
dena sa Uredbom.

4.10. Odnos izmedu Ziga i oznake geografskog porekla

ZOGP ureden je odnos geografske oznake prema ranije registrovanom zigu.
Predvideno je da odredbe ovog zakona nece uticati na uslove za registrovanje,
valjanost registracije Ziga ili prava na korid¢enje ziga koji je identican ili slican
registrovanoj geografskoj oznaci, ukoliko je zig u pitanju prijavljen ili registrovan
u dobroj veri ili su prava na zig ste¢ena kroz upotrebu u dobroj veri pre podno-
$enja prijave geografske oznake.>*

Uredbom EU 510/06 ureden je odnos prijavljenog ziga i registrovane oznake
geografskog porekla i odnos oznake geografskog porekla i ranije registrovanog
ili ranije prijavljenog Ziga.”> U pogledu odnosa prijavljenog Ziga i registrovane
oznake geografskog porekla, propisano je da ¢e prijava za priznanje ziga u tom
slucaju biti odbijena. A §to se ti¢e odnosa oznake geografskog porekla i ranije re-
gistrovanog ziga, predvideno je da ¢e ranije registrovani zig nastaviti da se koristi
bez obzira na registrovanu oznaku geografskog porekla pod uslovom da nema
uslova za ponistaj takvog Ziga na osnovu Direktive EU o komunitarnom Zigu.

Sto se tice uskladenosti u pogledu odnosa Ziga i oznake geografskog pore-
kla, nase zakonodavstvo je delimi¢no uskladeno sa Uredbom EU 510/06. Naime,
ZOGP ureden je odnos izmedu oznake geografskog porekla i ranije registrova-
nog ziga, ali samo odnos izmedu geografske oznake i Ziga, a ne i odnos izmedu
imena porekla i Ziga. Kako geografska oznaka moze biti bilo koja oznaka koja se
vezuje za odredeno geografsko poreklo, ali koja nije geografski naziv, mogucnost
eventualne kolizije sa Zigom postoji samo u slu¢aju geografske oznake. Ime pore-
kla je uvek geografski naziv koji kao takav i ne moze biti predmet zastite Zigom,
te ne postoji mogu¢énost kolizije sa zigom. U pogledu odnosa oznake geografskog
porekla i ranije registrovanog ziga, ZOGP je uskladen sa Uredbom EU 510/06.

Odnos prijavljenog Ziga i ranije registrovane oznake geografskog porekla
nije ureden ZOGP, ve¢ Zakonom o Zigovima.’® Predvideno je da se Zigom ne
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moze zastititi znak kojim se povreduje drugo pravo industrijske svojine, $to zna-
¢i da se Zigom ne moze zastititi znak koji je isti kao registrovana oznaka geograf-

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Oznakama geografskog porekla se povecava proizvodnja, stvaraju nova rad-
na mesta na lokalnom nivou i razvijaju ruralna podruéja. Osim toga, oznake
geografskog porekla omogucavaju proizvodac¢ima da dobiju bolje cene za kva-
litetne namirnice proizvedene prema tradicionalnim receptima na specifi¢cnim
podru¢jima. Dakle, oznake geografskog porekla predstavljaju vektor ekonom-
skog razvoja i uredenja prostora u drzavi.

Bududi da su ove prednosti oznaka geografskog porekla vrlo brzo shvac¢ene u
EU, zastiti oznaka geografskog porekla danas se posvecuje velika paznja u okviru
zajednicke poljoprivredne i trgovinske politike EU. Za razliku od proizvodaca
hrane u EU koji su svoj ekonomski interes prepoznali u zastiti proizvoda ozna-
kom geografskog porekla, domaci proizvodac¢i mnogo manje koriste ovu mo-
gucnost. Cini se da se u Srbiji ne zna dovoljno o prednostima zastite proizvoda
oznakama geografskog porekla. U ovom trenutku, oznakom geografskog porekla
zadticeno je pedeset osam proizvoda, s tim da pojedini proizvodi, poput gove-
de uzicke priute, sremske kobasice, rtanjskog caja, homol7jskog ov¢ijeg i kravljeg
sira itd., jo§ nemaju registrovanog ovlas¢enog korisnika.’

Imajuci na umu da je Republika Srbija pretezno poljoprivredna zemlja, zasti-
ti oznaka geografskog porekla treba posvetiti viSe paznje. Naime, samo sistem za-
Stite oznaka geografskog porekla koji je kompatibilan sa sistemom zastite oznaka
geografskog porekla u EU obezbeduje konkurentnost domacih poljoprivrednih i
prehrambenih proizvoda i na evropskom i na svetskom trzistu. Stoga zastiti ozna-
ka geografskog porekla treba posvetiti vise paznje. Pored harmonizacije domacih
propisa sa pravom EU, trebalo bi obezbediti kontinuiranu edukaciju proizvodaca
o znacaju oznaka geografskog porekla, kao i pomo¢ prilikom finansiranja zastite
oznaka geografskog porekla tradicionalnih i specifi¢nih proizvoda.

Jelena Ceranic, PhD

PROTECTION OF INDICATIONS
OF GEOGRAPHICAL ORIGIN

Summary
The paper discusses the protection of indications of geographical origin in Serbia.
After the introductory notes on the role of indications of geographical origin in the

economy in general, the first part of the paper is dedicated to the legal bases for the pro-

57 V. Spisak oznaka geografskog porekla registrovanih u Zavodu za intelektualnu svojinu, http://
www.zis.gov.rs/, 29.09.2012.
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tection of geographical indications on the international and EU level. The special atten-
tion is paid to the Council Regulation (EC) 510/2006 on the protection of geographical
indications and designations of the origin for agricultural products and foodstuffs. The
protection of indications of geographical origin in the Serbian legislation is presented in
the second part of the paper. In 2010, Serbia adopted the Law on Indications of Geo-
graphical Origin, which is harmonised with the Regulation 510/2006 to a considerable
extent. In 2011, the Serbian Government passed the Strategy of Intellectual Property
Development for a period 2011 to 2015. In its Opinion on Serbia’s application for mem-
bership, the Commission stated that although Serbia had legislation in place regulating
protection of designation of origin, geographical indications and traditional names, this
legislation had to be amended and updated to be brought fully in line with the EU
acquis. Therefore, in the third part of the paper, the author analyses the degree of har-
monisation of the Law on Indications of Geographical Origin with the Council Regu-
lation 510/2006 on the protection of geographical indications and designations of the
origin for agricultural products and foodstuffs. Bearing in mind that only the system
of protection of indications of geographical origin in the European Union secures the
competitiveness of the domestic products on the European market, the author concludes
that it is necessary to introduce amendments to the Law on Indications of Geographical
Origin to ensure its full harmonisation with the Council Regulation 510/2006.

Key words: designations of origin, geographical indications, Law on Indications of Geo-
graphical Origin, Regulation, harmonization



Mr Mirjana Glinti¢”

BEZBEDNOST HRANE

1. UVOD

Incidenti u vezi sa bezbedno$¢u hrane, a narocito pojava ,,bolesti ludih kra-
va“ 1996. godine, kontaminenata u hrani, salmoneloze i drugih bolesti koje se
prenose hranom, ali i liberalizacija i povecanje obima medunarodne trgovine,
prosirenje Evropske unije i jacanje ekonomske mo¢i potrosaca, stavili su hra-
nu na posebno mesto u globalnim razmerama i odredili novi prioritet u politici
Evropske unije — obezbedivanje bezbednosti hrane u ¢itavom lancu proizvodnje
1 prometa.

Istorijski posmatrano, kontrola bezbednosti hrane u Evropskoj uniji (u da-
ljem tekstu EU) bila je u rukama drzavnih sluzbi i lokalnih samouprava. Ucesta-
le i $iroko rasprostranjene pojave bolesti koje se prenose putem hrane, njihovi
razorni ekonomski i socijalni efekti narusili su poverenje javnosti u sposobnost
javnih sluzbi i vlasti da garantuju bezbednost i sigurnost hrane, ¢ime su dopri-
neli politickoj nastabilnosti i pritiscima potrosaca. Postalo je jasno da mora da se
dode do promena, koje ¢e se ogledati u postepenom prebacivanju nadleznosti i
odgovornosti za bezbednost hrane na privatni sektor.

Evropska unija pocela je da insistira na usvajanju jedinstvenih pravila iz ove
oblasti od strane svih zemalja ¢lanica jer je do tada svaka drzava imala sopstvene
propise, koji su se razlikovali od drzave do drzave, i na taj nac¢in onemogucavali
slobodan promet robe, koji predstavlja klju¢ uspeha danasnjeg unutrasnjeg trzi-
$ta. EU je pred sobom imala tezak zadatak da obezbedi zastitu javnog zdravlja,
ali i zdravlja i dobrobiti Zivotinja i biljaka.

2. HARMONIZACIJA PROPISA EVROPSKE UNIJE U
OBLASTI BEZBEDNOSTI HRANE

Cilj poljoprivrede je kontinuirano snabdevanje potrosaca $irokim izborom
zdravstveno ispravnih namirnica, §to zahteva stru¢no znanje, iskustvo i spret-
nost, kao i brigu o detaljima, uz potpuno postovanje propisa. Tradicionalni pri-
stup ovom problemu karakterisalo je ispitivanje gotovog proizvoda, dok se sa-
vremeni sistem zasniva na preventivhom delovanju pre nego §to gotov proizvod
nastane.

Unija je izgradila strategiju bezbednosti hrane, koju je predstavila u Beloj
knjizi o bezbednosti hrane.! Ovom strategijom doglo je do ,,prebacivanja lopte*

*  Istrazivac pripravnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

1 White paper on Food Safety, Commission of the European Communities 719/1999.
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sa javnog na privatni sektor jer javni sektor vise nije bio u stanju da prati i vrsi
kompletnu kontrolu hrane. Takvom strategijom moguce je pratiti i dokumento-
vati put hrane ,,0d njive do trpeze® jer je predvideno da svaki subjekat u procesu
proizvodnje i daljeg prometa hrane odgovara za svoju ,kariku® u lancu. Na taj
nacin eliminide se problem zanemarivanja potencijalnih rizika od strane ucesni-
ka u procesu proizvodnje.

Sistem dobijanja bezbedne hrane stoga pociva na dobroj zakonskoj regula-
tivi, uz uvazavanje dobre proizvodne prakse, HACCP principa i medunarodnog
standarda ISO 22000 : 2005, koji definiSe zahteve sistema menadzmenta bezbed-

nosti hrane?2.

Svakako najvazniji propis EU u ovoj oblasti je Uredba o opstim principi-
ma?, koja uspostavlja pravo potro$aca na bezbednu hranu i na taéne informacije
i predstavlja osnovu za sve ostale evropske propise o bezbednosti hrane. Ovom
uredbom osnovana je istovremeno EFSA* (European Food Safety Authority),
koja predstavlja kamen temeljac EU u proceni rizika u oblasti bezbednosti hrane
i hrane za Zivotinje, pruzajuc¢i objektivne, nau¢ne savete i informacije o postoje-
¢im ili nastupajuc¢im rizicima.

Osnovna tri principa Uredbe 178/02 su bezbednost hrane, predostroznost i
sledljivost, bilo da je re¢ o hrani za ljude, hrani Zivotinjskog, biljnog ili mesovitog
porekla, vodi za pice ili novoj hrani. Subjekti koji posluju hranom, moraju da
garantuju da njihovi proizvodi (hrana i sto¢na hrana) zadovoljavaju propisane
zahteve, a drzave clanice i one koje plasiraju svoje proizvode na unutra$njem
trzi$tu, garantuju primenu odgovarajucih propisa i ispunjavanje propisanih nor-
mi. Novouvedeni princip sledljivosti® definisan kao sposobnost da se ude u trag
hrani i da se ona prati, kao i svi njeni sastojci, uspostavlja obavezu subjekata u
poslovanju hranom da poseduju dokumentaciju o njenoj nabavci ili nabavci nje-
nih sastojaka, kao i da obelezavaju svoje proizvode.

Velike promene u politici bezbednosti hrane EU uneo je i ,higijenski pa-
ket, (kojeg ¢ini nekoliko propisa®), koji definige ciljeve bezbednosti hrane, uz

2 Medunarodni standard ISO 22000: 2005 objedinjuje sve elemente HACCP i pravila dobre
prakse, ISO 9001, zatim sledljivost i ozna¢avanje namirnica. Mogu da ga primene sve organi-
zacije u lancu snadbevanja hranom.

3 Regulation (EC) 178/ 2002 of the European Parliament and of the Council laying down the ge-
neral prinicples and requirements of food law, establishing the European Food Safety Authority
and laying down procedures in matters of food safety, O] L 31/1, 28. 01. 2002.

4 http://www.efsa.europa.eu/en/aboutefsa.htm, 23.08.2001, v. Cl. 22 Opsteg zakona o hrani -
OZH.

5 CL 18 OZH.

Regulation (EC) 852/2004 of the European Parliament and of the Council on the hygiene of
foodstuffs O] L 139/, 1 30.04.2004; Regulation (EC) 853/2004 of the European Parliament and
the Council laying down specific rules for food of animal origin O] L 226/22, 25.06.2004; Regu-
lation (EC) 854/ 2004 of the European Parliamant and the Council laying down specific rules
for the organisation of official controls on products of animal origin intended for human con-
sumption O] L 226/83, 25. 06. 2004; Regulation (EC) 882/ 2004 of the European Parliament
and the Council on official controls performed to ensure the verification of compliance with feed
and food law, animal health nad animal welfare rules O] L 191, 15. 05. 2006; Directive (EC)
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zahtev za maksimalan nivo higijene u svim fazama proizvodnje i prometa’. Dr-
zavna inspekcija nadgleda sisteme samokontrole subjekata u poslovanju, usme-
rava ih i savetuje ako primeti neusaglagenost, ali ne preuzima odgovornost za
ono $to subjekti nisu dobro uradili.

U krug propisa EU koji se odnose na bezbednost hrane ubrajaju se i propisi
koji regulidu pitanje nove i genetski modifikovane hrane, kao i oni koji se odnose
na zdravlje i dobrobit Zivotinja i zdravlje biljaka.® Zbog ¢injenice da se EU $iri, da
otvara svoje trziste za proizvode drzava neclanica, ali i usled Zelje da hrana koja
se konzumira u EU bude i dalje bezbedna, Evropska komisija sastavlja pozitivhu
listu zemalja neclanica iz kojih ¢e biti dozvoljen uvoz prehrambrenih proizvoda.
Jedan od kriterijuma za dospece na pozitivnu listu je usaglaSenost propisa date
drzave sa propisima EU u oblasti bezbednosti hrane. Ispunjenje takvog zahteva
nalazi se i pred Republikom Srbijom ukoliko Zzeli da svoje proizvode uvede na
trziSte EU.

3. HARMONIZACIJA PROPISA REPUBLIKE SRBIJE U
OBLASTI BEZBEDNOSTI HRANE

Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i priduzivanju izmedu evropskih

zajednica i njihovih drzava ¢lanica sa jedne, i Republike Srbije sa druge strane’,

Republika Srbija se obavezala na postepenu liberalizaciju trgovine industrijskim
i poljoprivrednim proizvodima i na uskladivanje unutrasnjih propisa sa pravnim
tekovinama EU, kao i na njihovo pravilno primenjivanje i sporovodenje. Pravni
okvir EU prihvata raznolikost, i zato sa posebnom paznjom pruza pomo¢ no-
vopristupelim ¢lanicama ili potencijalnim kandidatima, koji uglavnom nemaju
izgradene institucionalne kapacitete za instant dostizanje nivoa koji se od njih

2002/ 99 laying down the animal health rules governing the production, processing, distribution
and introduction of products of animal origin for human consumption O] L 18/11, 23.01.2003.

7 Obezbedivanje visokog nivoa higijene zahteva postovanje dobre proizvodne i higijenske
prakse, HACCP principa, ali i brigu o uzgoju zivotinja, njithovom zdravlju i dobrobiti.

8  Neki od najznacajnih propisa su: Regulation (EC) 183/2005 of the European Parliament and of
the Council laying down requirements for feed hygiene, O] L 35/1, 08.02.2005; Regulation (EC)
1831/2003 of the European Parliament and of the Council on additives for use in animal nu-
trition, OJ L 268/29, 18.10.2003; Directive (EEC) 90/167 laying down the conditions governing
the preparation, placing on the market and use of medicated feedingstuffs in the Community, O]
L 92/42, 07. 04. 1990; Regulation (EC) 767/2009 of the European Parliament and of the Coun-
cil on the placing on the market and use of feed, O] L 229/1, 01.09.2009; Directive (EC) 2000/13
of the European Parliament and of the Council on the approximation of the laws of the Member
States relating to labelling, presentation and advertising of foodstuffs, O] L 109/29, 06.05.2000;
Regulation (EC) 1829/2003 on genetically modified food and feed, O] L 268, 18.10.2003; Regu-
lation (EC) 1830/2003 concerning the treacibility and labeling of genetically modified organisms
and the treacibilty of food and feed products produced from genetically modified organisms, O]
L 268/24; Directive (EC) 2001/18 on the deliberate release into the environment of genetically
modified organisms, O] L 106, 17.04.2001.

9  Zakon o potvrdivanju Sporazuma o stablizaciji i pridruzivanju izmedu evropskih zajednica,

sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge strane, SI. glasnik RS — Medunarodni ugovori, br.
83/2009.
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zahteva. Iz tog razloga EU pruza i novc¢anu i stru¢nu pomo¢ potencijalnim drza-
vama ¢lanicama sa ciljem ostvarivanja jasnih rezultata, koji su posledica specific-
nog znanja i iskustva.

Republika Srbija sa 4.218.000 ha obradive poljoprivredne povrsine ($to je
oko 0,56 ha po stanovniku u odnosu na 0,30 ha po stanovniku u EU) ima ve-
liki potencijal za ucesce na evropskom trzistu sa svojim proizvodima. Jedan od
problema sa kojima se Republika Srbija suocava jeste odsustvo organizovane in-
dustrijske proizvodnje, porast broja individualnih proizvodaca i dalji razvoj po-
ljoprivrednog sivog trzista. Neophodno je da Republika Srbija do kraja sprovede
reformu svog zakonodavstva u ovoj oblasti usvajanjem odredenih propisa, ali i
da nastavi sa institucionalnom izgradnjom kapaciteta koji ¢e omoguciti da se
sprovedu propisi i ostvari njihova svrhe.

Srbija je zapocela reformu sistema bezbednosti hrane usvajanjem Zakona
o veterinarstvu 2005. godine,!” kojim se ureduje zaitita i unapredenje zdravlja
i dobrobiti zivotinja; utvrdene su zarazne bolesti i njihova kontrola. Za pitanje
bezbednosti hrane od velikog su znacaja odredbe koje reguli$u veterinarsko-sa-
nitarnu kontrolu i uslove za proizvodnju i promet proizvoda i hrane Zivotinjskog
porekla i hrane za Zivotinje.!! Najvec¢i napredak u harmonizaciji propisa ostva-
ren je u periodu od 2009. do 2010. godine, kada je usvojeno preko 30 zakona
iz oblasti poljoprivrede.'? U istom periodu donet je zna¢ajan broj pravilnika iz
oblasti kontrole zaraznih bolesti Zivotinja i veterinarskog javnog zdravlja.!?

Svakako najvazniji propis je Zakon o bezbednosti hrane,'* koji je popunio
postojece praznine i dao osnov za donosenje naknadno usvojenih podzakonskih
akata.

3.1. Zakon o bezbednosti hrane Republike Srbije

Republika Srbija je u oblasti bezbednosti hrane imala prili¢no zastarele pro-
pise i nije joj posvecivala dovoljno paznje. Stupanjem na snagu novog Zakona o
bezbednosti hrane prestali su da vaze savezni Zakon o zdravstvenoj ispravnosti
zivotnih namirnica i predmeta opste upotrebe!® iz 1991. i Zakon o zdravstvenom

10  Zakon o veterinarstvu, SI. glasnik RS, br. 91/2005; 30/2010.

11 Po donosenju ovog Zakona, Evropska komisija poslala je FVO inspekciju kako bi utvrdila
stepen ispunjavanja zahteva EU. Rezultat sprovedene revizije je pet objekata iz Srbije na listi
odobrenih objekata za izvoz na trziste EU.

12 Zakon o poljoprivredi i ruralnom razvoju; Zakon o dobrobiti Zivotinja; Zakon o rakiji i dru-
gim alkoholnim pi¢ima; Zakon o organskoj prozivodnji; Zakon o geneti¢ki modifikovanim
organizmima.

13 V. Pravilnik o veterinarsko-sanitarnim uslovima, odnosno o op$tim i posebnim uslovima za
higijenu hrane Zzivotinjskog porekla, kao i o uslovima higijene hrane Zzivotinjskog porekla,
SL glasnik RS, br. 25/11; Pravilnik o nacinu i postupku sprovodenja sluzbene kontrole hrane
zivotinjskog porekla i nac¢inu vr$enja sluzbene kontrole Zivotinja, pre i posle klanja, S glasnik
RS, br. 99/10; Pravilnik o merama za rano otkrivanje i dijagnostiku, sprecavanje $irenja, suz-
bijanje i iskorenjivanje zarazne bolesti africke kuge svinja, SL glasnik RS, br. 32/10.

14  Zakon o bezbednosti hrane - ZBH, SL glasnik RS, br. 41/09.

15  Zakon o zdravstvenoj ispravnosti Zivotnih namirnica i predmeta opste upotrebe, SI. list SFR],
br. 53/91 i SI. list SR], br. 24/94, 28/96, 37/02 i SL list RS, br. 101/05, 79/05.
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nadzoru nad Zivotnim namirnicama i predmetima opéte upotrebe!® iz 1977. go-
dine. Zbog izuzetne slozenosti propisa ostavljen je dvogodi$nji prelazni rok do
pune primene zakona!” u junu 2011. godine.

Zakon o bezbednosti hrane ureduje opste uslove za bezbednost hrane i hra-
ne za zivotinje, obaveze i odgovornosti subjekata u poslovanju hranom, sistem
brzog upozoravanja i obavestavanja, higijenu i kvalitet hrane, kao i hitne mere i
upravljanje kriznim situacijama’®.

Osnovni principi Opsteg zakona o hrani inkorporirani su u Zakon o bezbed-
nosti hrane, ¢ija su Cetiri osnovna nacela: nacelo predostroznosti, nacelo analize
rizika, nacelo zastite interesa potro$ac¢a i nacelo transparentnosti'®. Obezbedena
je sledljivost proizvoda ,,0d njive do trpeze® tj. integralna kontrola celokupnog
lanca proizvodnje sirovina, odnosno proizvodnje, distribucije i prodaje?’ hrane.
Uvodenje obaveze da se u lancu hrane uspostavljaju sistemi kvaliteta i po$tova-
nje HACCP koncepta garantuje da su preduzete sve mere da proizvedena hrana
bude bezbedna i kvalitetna?!.

Bezbednost hrane obezbeduju subjekti poslovanja, koji se upisuju u Cen-
tralni registar objekata?, Ministarstvo poljoprivrede, §umarstva i vodoprivrede,
Ministarstvo zdravlja i ovla$¢ene laboratorije. Bezbednost hrane utvrduje se na
osnovu procene uslova u svakoj fazi proizvodnje, prerade i prometa; pripreme i
nacina konzumiranja od strane potro$aca; kao i na osnovu informacija dostu-
pnih potrosacu, ukljuc¢ujuci i podatke na deklaraciji.

Dva nova tela u oblasti bezbednosti hrane su Strucni savet za procenu ri-
zika?3, sa zadacima analize i procene rizika, pracenja bezbednosti hrane, oba-
vesStavanja javnosti, pripreme vodi¢a za dobru poljoprivrednu, proizvodacku
i higijensku praksu, primene HACCP i sl. i Direkcija za nacionalne referentne
laboratorije.*

Neophodno je pomenuti i dva pravilnika doneta na osnovu Zakona o bez-
bednosti hrane, ¢ije usvajanje znaci korak blize izno$enju srpskih proizvoda na
evropsko trziste od oko 500.000.000 potrosaca. To su Pravilnik o opstim i poseb-
nim uslovima higijene u bilo kojoj fazi proizvodnje, prerade i prometa®® i Pravil-

16 Zakon o zdravstvenom nadzoru nad Zivotnim namirnicama i predmetima op$te upotrebe,
SL. glasnik SRS, br. 48/77, 24/85, 29/88, 6/89, Sl. glasnik RS, br. 44/91, 53/93, 67/93, 48/94,

101/05.
17 Cl 85 ZBH.
18 Cl.1ZBH.

19 Cl 6-9 ZBH.
20 Cl 32 ZBH.
21 ClL 25, 45,55 ZBH.

22 Pored pravnih lica i preduzetnika, u Centralni registar objekata automatski e biti upisana i
fizi¢ka lica iz Registra poljoprivrednih gazdinastava. Cl. 15-17 ZBH.

23 Cl. 23,24 ZBH.
24 Cl. 18 ZBH.

25  Pravilnik o opstim i posebnim uslovima higijene u bilo kojoj fazi proizvodnje, prerade i pro-
meta, SI. glasnik RS, br. 72/2010.
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nik o uslovima higijene hrane?®, koji blize propisuje uslove higijene hrane za sve
subjekte u poslovanju hranom u svim fazama proizvodnje, prerade i prometa.

Pravilnik o opstim i posebnim uslovima higijene hrane u bilo kojoj fazi pro-
izvodnje, prerade i prometa uskladen je sa Uredbom EU 2073/2005%” kojom su
utvrdeni mikrobioloski kriterijjumi zasnovani na nauc¢noj proceni rizika bitnih
zbog zastite potrosaca. Stupanjem na snagu ovog pravilnika prestali su da vaze
Pravilnik o mikrobiologkoj ispravnosti namirnica u prometu?® i Pravilnik o me-
todama vr$enja mikrobiologkih analiza i superanaliza Zivotnih namirnica®’

Novim Pravilnikom definisani su novi mikrobioloski kriterijumi za hranu:
kriterijum bezbednosti hrane i kriterijum higijene u procesu proizvodnje. Mikro-
biologki kriterijumi namenjeni su kori§¢enju svih subjekata u poslovanju hranom
radi provere postovanja dobre higijenske prakse i primene HACCP principa.

Ukoliko nije zadovoljen kriterijum bezbednosti, hrana ne moze da se stavi
na trziste, ili, ako se ipak nasla na trzi$tu, mora da se povuce. Kriterijum higijene
hrane u procesu proizvodnje pokazatelj je da se proizvodni proces pravilno izvo-
di u svakoj fazi proizvodnje i rukovanja hranom. Ako on nije zadovoljen, moraju
se primeniti korektivne mere.

Samo neki od nedostataka prethodnovazeceg Pravilnika o mikrobioloskoj
ispravnosti su neprepoznavanje mikroorganizama Stetnih za bezbednost hrane
(kao npr. E.coli); zatim nerazlikovanje prehrambenih proizvoda namenjenih
ljudskoj ishrani i onih koji ¢e se dalje obradivati (npr. aditivi), pred koje ce se,
zbog nerazlikovanja, cesto postavljati identi¢ni uslovi mikrobioloske ispravnosti.

Propisi o bezbednosti hrane veoma su slozeni. To je, uostalom, i razlog zasto
je do pune primene Zakona o bezbednosti hrane doglo tek po isteku dve godine
od njegovog stupanja na snagu. Pored toga, propisi su mnogobrojni i desavalo
se da se tek naknadno shvati da neki propis nedostaje. To je bio sluc¢aj nadzora i
kontrole me$ovite hrane, tj. namirnica koje u sebi sadrze sastojke i biljnog i Zi-
votinjskog porekla (npr. burek sa sirom). Prema ¢lanu 14. Zakona o bezbednosti
hrane, za kontrolu me$ovite hrane nadlezne su i poljoprivredna i veterinarska
inspekcija, §to je stvaralo zabunu u delovanju inspektora jer nije bilo precizirano
$ta je nadleznost kog inspektora. Stoga je 2010. godine donet Pravilnik o listi
megovite hrane i nacinu kontrole mesovite hrane®’, kojim je izvrseno razgrani-
¢avanje i definisanje nadleznosti poljoprivrednog i veterinarskog inspektora.

U pojedinim slucajevima desavalo se da je propis postojao, ali da je po-
gre$no tumacen od strane inspektora, §to je zaustavljalo proizvodnju i izvoz, na

26  Pravilnik o uslovima higijene hrane, SL glasnik RS, br. 73/2010.

27 Commission Regulation (EC) 2073/2005 on microbiological criteria for foodstuffs, O] L 338, 22.
12. 2005.

28  Pravilnik o mikrobioloskoj ispravnosti namirnica u prometu, SI. list SRJ, br. 26/93, 53/95,
46/02.

29  Pravilnik o metodama vr$enja mikrobioloskih analiza i superanaliza Zivotnih namirnica, SL
list SR], br. 25/80.

30 Pravilnik o listi meSovite hrane i na¢inu vréenja kontrole mesovite hrane, SL glasnik RS, br.
33/10.
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primer meda. Naime, veterinarski inspektori pogresno su tumacili i primenji-
vali Program mera zdravstvene zastite Zivotinja®! i zahtevali testiranje péelinjih
ko$nica na pet bolesti*2, od kojih neke ni ne postoje u Evropi i koje evropski
propisi i ne predvidaju. Posle pregovora sa Upravom za veterinu, dogovoreno
je, medutim, davanje preciznog tumacenja ovog dokumenta dono$enjem Pra-
vilnika o utvrdivanju Programa mera zdravstvene zastite Zivotinja. Ukinuto je
testiranje na nozemozu; na varoozu ostaje testiranje samo po posebnom pro-
gramu; na tropilelozu i etionozu samo ako se u toku preventivnog tretiranja
varoze posumnja na prisustvo ovih parazita, a na americku kugu samo kod tzv.
»sumnjivih drustava®

Glavni cilj dono$enja novih, sa EU standardima uskladenih propisa, je us-
postavljanje koordinacije sistema bezbednosti na nacionalnom nivou, uz za-
klju¢ivanje medunarodnih ugovora koji bi olaksali medunarodnu saradnju i
promet.

Usvajanjem modernih propisa o bezbednosti hrane, naravno, pre svega Za-
kona o bezbednosti hrane, prvi put je stvorena moguénost priznavanja sertifikata
drugih zemalja. Tako je ¢ekanje na granicama pri uvozu i izvozu prehrambenih
proizvoda i pregledanje sertifikata iz druge drzave svedeno na minimum. Repu-
blika Srbija za sada je zakljucila Sporazume o medusobnom priznavanju uvere-
nja o zdravstvenoj ispravnosti robe sa Crnom Gorom, Bosnom i Hercegovinom,
Makedonijom i Albanijom.

Daljim usavrsavanjem i izgradnjom prate¢ih i neophodnih kapaciteta po-
stoji velika $ansa za Republiku Srbiju da zakljuci slicne sporazume sa drzavama
¢lanicama EU.

3.2. Nedostaci propisa o bezbednosti hrane

Zakon o bezbednosti hrane uklju¢uje ve¢inu nacela u skladu sa propisima
EU. Preuzeo je osnovna nacela, oblast primene i definicije odredenih pojmova.

Odstupanje Zakona o bezbednosti hrane od evropskog zakonodavstva ogle-
da se u zahtevu da hrana bude ne samo bezbedna, veé i kvalitetna3. Evropski
koncept zasniva se na principu bezbednosti, tj. zdravstvenoj ispravnosti hrane,
ali se ne insistira na njenom kvalitetu®. Postavljanjem zahteva za kvalitet hrane,
Zakon je postao preop$iran i preopterecen, a i sam njegov naslov sugerise pri-
hvatanje koncepta bezbedne, ali ne nuzno i kvalitetne hrane. Usled nepo$tovanja
zahteva kvaliteta hrane, stavljena je van prometa velika koli¢ina poljoprivrednih
proizvoda, kao i alkoholnih i bezalkoholnih pica, jer nisu ispunjavali zahteve koji
se odnose na deklarisanje robe, kiselost, vlagu, sadrzaj suve materije i sl.>

31  Pravilnik o utvrdivanju Programa mera zdravstvene zastite Zivotinja za 2012, Sl. glasnik RS,
br. 21/12.

32 Bolesti su varooza, tropileloza, etionoza, ameri¢ka kuga i nozemoza.
33 Cl 55 ZBH.
34 Cl 14 OZH.

35 Samo u 2011. godini stavljeno je van prometa 575 000 litara vina, rakije, piva, alkoholnih i
bezalkoholnih pica, kao i 465 tona poljoprivrednih proizvoda.
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U Republici Srbiji i dalje mora da se radi na pobolj$sanju sprovodenja Za-
kona. Ni posle tri godine od stupanja na snagu Zakona o bezbednosti hrane
nije se pocelo sa potpunom primenom nacela analize rizika. Tekst Zakona daje
odgovaraju¢u osnovu za ostvarivanje ovog nacela, ali u praksi do toga ne dolazi.
Zakonom o bezbednosti hrane predvideno je osnivanje Stru¢nog saveta za pro-
cenu rizika i Direkcije za nacionalne referentne laboratorije. Ako se i zanemari
zakonsko definisanje Stru¢nog saveta za procenu rizika kao radne grupe cije ¢e
administrativno-tehnicke poslove obavljati Ministarstvo poljoprivrede, osta-
je nejasno zasto Stru¢ni savet nije formiran i zasto nije poc¢eo da radi. Stru¢ni
savet bi trebalo da primenjuje preporuke, smernice i informacije dostupne od
strane EFSA. Uz to, novoformirana Direkcija za nacionalne referentne labora-
torije ne funkcioni$e na nacin koji je Zakonom predviden jer nema dovoljno
angazovanog kadra®. Zbog takvih okolnosti postavlja se pitanje izli¥nosti po-
stojanja Direkcije, ¢ije odrzavanje iziskuje velike koli¢ine novca. Uz to, samim
Zakonom o bezbednosti hrane®” predvideno je da laboratorijska ispitivanja u
oblasti bezbednosti hrane i hrane za Zivotinje, kao i monitoring, mogu obavlja-
ti akreditovane laboratorije. S obzirom na to da Republika Srbija ve¢ poseduje
odgovarajuce laboratorije, na njih bi se mogao prebaciti deo poslova predviden
za Direkciju. Sa druge strane, deo nadleznosti Direkcije, koji se odnosi na sa-
radnju sa drugim medunarodni laboratorijama, priprema nacionalnih vodica
za rukovanje uzorcima i sl. mogli bi da se prebace na Struc¢ni savet za procenu
rizika, ¢ije je osnivanje ionako predvideno Zakonom. Pri osnivanju Stru¢nog
saveta za procenu rizika kao uzor bi mogao da posluzi Savezni institut za zastitu
potroaca i bezbednost namirnica u Saveznoj Republici Nemac¢koj?®, koji dopri-
nosi ispunjavanju opstih upravnih propisa i programa nadgledanja bezbednosti
namirnica, razvoju mera za izbegavanje i regulisanja rizika, saraduje sa EFSA i
nadlezan je za sistem brzog obavestavanja.

Implementacija propisa od strane prehrambene industrije takode treba da
bude poboljsana. U izvesnim slu¢ajevima potrebno je raditi na podizanju sve-
sti subjekata u poslovanju o potrebama usvajanja i postovanja HACCP principa.
Praksa u mnogim lokalima, objektima za pripremu hrane izgleda tako da ista
osoba priprema hranu, pakuje, sluzi i napla¢uje. Vlasnici ne postuju osnovne
propise o bezbednosti i zastiti na radu. Proces prelaska na moderan sistem bez-
bednosti je ,bolan® za veliki broj preduzetnika jer dolazi do zatvaranja mnogih
objekata. To je, medutim, neminovno i do toga je dolazilo u svim novopristupe-
lim drzavama clanicama. Samo u Madarskoj je uvodenjem HACCP zatvoreno
preko 6000 pekarskih objekata.

36 Pored toga, prema Zakonu o bezbednosti hrane, u nadleznosti Direkcije za nacionalne re-
ferentne laboratorije nalazi se i organizovanje medulaboratorijskih ispitivanja, za Cije spro-
vodenje je neophodno izgraditi procedure za akreditaciju nacionalnih provajdera poredenja
medulaboratorijskih ispitivanja. Problem je $to u Srbiji ne postoje registrovani provajderi, ali
u skladu sa akreditacijom, laboratorije su obavezne da ih redovno obavljaju.

37 Cl. 20 ZBH.
38 V. http://www.bvl.bund.de/DE/Home/homepage_node.html, 27. 08. 2012.
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Pored toga, i zvani¢ne kontrole primene HACCP principa treba da budu
poboljsane. Nedostatak stru¢nog kadra u izvesnim situacijama ometa sprovode-
nje propisa do kraja i moze se stoga desiti da implementacija propisa EU ostane
samo slovo na papiru.>® Veliki nedostatak korpusa propisa o bezbednosti hra-
ne u Republici Srbiji predstavlja nepostojanje propisa koji bi odgovarao Uredbi
882/2004 o sluzbenim kontrolama koje se vr$e radi utvrdivanja uskladenosti sa
zakonom o hrani i hrani za Zivotinje propisa iz oblasti zdravlja i dobrobiti Zivoti-
nja.*’ Razlog donosenja Uredbe 882/2004 je eliminisanje razlika u implementa-
ciji propisa EU u drzavama ¢lanicama. Njen cilj je pobolj$anje konzistentnosti i
efikasnosti kontrole u EU i zahteva izgradnju kapaciteta neophodnih za kontro-
lisanje primene propisa na adekvatan nacin.

Uredba 882/2004 propisuje opsta pravila o izvodenju zvani¢ne kontrole za
utvrdivanje uskladenosti sa pravilima EU, ¢iji je cilj sprecavanje, smanjenje ili eli-
minisanje rizika po zdravlje ljudi i Zivotinja do prihvatljivog nivoa, kao i garan-
tovanje fer prakse u trgovini hranom uz zastitu prava potrosaca. Drzava ¢lanica
obavezna je da organizuje zvani¢nu kontrolu izvr$enja zakona, da nadgleda i
proverava da li su ispunjeni postavljeni zahtevi od strane subjekata poslovanja u
svim fazama proizvodnje, prerade i prometa. Zvanic¢na kontrola je bilo koji oblik
kontrole koji sprovodi nadlezna vlast ili vlast EU sa ciljem provere usaglasenosti
nacionalnih zakona sa EU propisima o hrani, hrani za Zivotinje i pravilima o
dobrobiti zZivotinja.

U Srbiji se ne moze ocekivati da ¢e do¢i do potpuno uspe$ne primene Za-
kona o bezbednosti hrane i ostalih propisa ukoliko ne postoji zvani¢na kontrola
sprovodenja propisa, koja se moze sprovesti u bilo kojoj fazi proizvodnje, obrade
i distribucije hrane, i to bez prethodnog obavestenja. Uostalom, samom Ured-
bom 882/2004 predvideno je da stru¢njaci iz Evropske komisije mogu da sprove-
du kontrole i u drzavama neclanicama i da od njih zahtevaju pripremljene godis-
nje kontrolne planove, kojima se predvida nacin vrsenja kontrole uskladenosti
nacionalnih propisa sa propisima EU. Prilikom sastavljanja predloga kontrole
plana, drzava neclanica mora voditi racuna da kontrolni plan bude tehnicki i
ekonomski izvodljiv, uzimajuéi u obzir sopstvenu specifi¢nu situaciju, kao i vrstu
proizvoda koji su namenjeni izvozu na trziste EU. Donosenje ove uredbe samo je
pojacalo sistem kontrole bezbednosti hrane u EU jer daje mogu¢nost zvani¢nim
vlastima drzave i EU da preduzimu dalje mera ako se utvrdi da uspostavljeni
sistem kontrole nije efikasan.

Dono$enjem propisa o sluzbenoj kontroli sprovodenja propisa, Republika
Srbija bi dobila zaokruzen korpus propisa koji bi omogucio postojanje bezbedne
hrane, spremne za izvoz na evropsko trziste.

39  Konkretno, nedostatak fitosanitarnog insektora u Kikindi i na grani¢nom prelazu onemogu-
¢avao je otpremanje prehrambenih proizvoda za izvoz u kratkom roku.

40  Regulation (EC) 882/2004 of the European Parliament and of the Council on official controls
performed to ensure the varification of compliance with food and feed law, animal health and
animal welfare rules, O] L 165, 30.04.2004.
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4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Drzave kandidati ili potencijalni kandidati za pristupanje EU u obavezi su
da usvoje i primene pravne tekovine koje vaze na podrucju EU, a odnose se na
bezbednost hrane. U prakti¢cnom smislu, u pitanju je obaveza drzava da usvoje
najvise standarde koji se odnose na proizvodnju, preradu i promet hrane, na nje-
nu bezbednost, ali i sigurnost, ¢ime bi se postigli ne samo opstanak na trzistu i
konkurentnost, ve¢ i zadovoljstvo i zastita potrosaca.

Republika Srbija je pocela da ispunjava zahteve koje su pred nju postavili
Svetska trgovinska organizacija i EU, u kojoj su bezbednost hrane i zastita zdrav-
lja prioritetna pitanja, koja su dovela do reforme c¢itavog sistema proizvodnje,
prerade i prometa hrane. I da nije krenula sa procesom priprema za integraciju u
EU, Republika Srbija je morala da podvrgne reformi svoj poljoprivredni sistem,
donese nove zakone, elimini$e zastarele subjekte poslovanja i da reguliSe pitanje
bezbednosti hrane i sigurnosti gradana na savremen nacin.

Prvi korak - usvajanje novih propisa uskladenih sa standardima EU - vec¢
je preduzet. U toku 2009. i 2010. godine usvojen je tzv. ,,poljoprivredni paket® u
koji su ukljuceni najvazniji zakoni, Zakon o veterinarstvu i Zakon o bezbednosti
hrane, koji daje osnovna nacela regulisanja ove izuzetno slozene oblasti. Boja-
zan od pukog prepisivanja propisa EU uvek ¢e postojati. Mora se uzeti u obzir
¢injenica da se stepen usaglasenosti nacionalnih propisa sa EU legislativom oce-
njuje u skladu sa koracima pristupanju EU. U trenutku kada otpo¢nu pregovori
sa Evropskom unijom stepen uskladenosti propisa mora biti visi. Ukoliko bi Re-
publika Srbija htela da usvoji propise koji bi se razlikovali od propisa EU, morala
bi da dokaze da se drugacijim reSenjima moze postici isti efekat, sto predstavlja
teZu opciju, jer ne postoje uzori na koje bi Republika Srbija mogla da se ugleda u
definisanju posebnih resenja.

Republika Srbija se nalazi na dobrom putu usaglagavanja svojih propisa sa
evropskim, o ¢emu govore i pozitivni izvestaji FVO iz prethodnih godina. Pro-
ces implementacije propisa, medutim, jo$ nije okoncan, posebno zbog toga $to
jo$ nije usvojen Pravilnik o sprovodenju sluzbene kontrole (po ugledu na Ured-
bu 882/2004), koji je neophodan da bi se obezbedila potpuna primena donetih
propisa.

Nepostojanje navedenog propisa sugerise jo$ jedan problem sa kojim se Re-
publika Srbija suocava, a to je nedovoljna izgradenost kapaciteta i nedostatak
stru¢nog kadra koji omogucava punu primenu donetih propisa. Neretke su situ-
acije da na grani¢nom prelazu nema odgovarajucih inspektora, ili se ¢ak desava
da nadlezni inspektori na pogresan nacin tumace donete propise. Stoga bi treba-
lo da nadlezna ministarstva prate rad inspektora i da, ukoliko primete da postoje
neusaglasenosti u njihovom delovanju, donesu nize zakonske propise u kojima
¢e dati precizna uputustva za njihovo delovanje i tumacenje spornih akata.

U svom nastojanju da ispuni postavljene zahteve, Srbija bi prvenstveno tre-
balo da pokusa da iskoristi postojece kapacitete pre nego $to se odluci za izgrad-
nju novih. Megalomanski projekti, kao $to je Direkcije za nacionalne referentne
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laboratorije, pokazali su se nepotrebnim i finansijski neodrzivim, narocito zbog
toga $to Srbija ve¢ poseduje osposobljene akreditovane laboratorije, koje bi mo-
gle da se iskoriste za ispunjenje pred Direkciju postavljenih zadataka.

Dostizanje standarda EU u oblasti bezbednosti hrane je dugotrajan i zah-
tevan proces. Republika Srbija se suocava sa problemom nedovoljno izgradenih
kapaciteta koji mogu da ispunjavaju postavljene zahteve. Sa druge strane, i pro-
izvodaci hrane se suocavaju sa svakodnevnim zatvaranjem svojih proizvodnih
kapaciteta jer nisu u stanju da odgovore na zakonom propisane uslove. Uglav-
nom su samo firme velikih kapaciteta u stanju da se prilagode predvidenim stan-
dardima, ¢ak i uz finansijsku pomo¢ EU. Vladi Republike Srbije zato ostaje mo-
guc¢nost da se ugleda na primer Poljske, koja je nakon pregovora sa EU uspela da
obezbedi svojim malim preduze¢ima da nastave proizvodnju hrane za domace
trzidte, tj. da ne budu potpuno ugasena i onda kad ne ispunjavaju standarde EU.
Od 1. maja 2004, kada je Poljska postala punopravna ¢lanica EU, preko hiljadu
tirmi za preradu hrane, pre svega mesa, dobilo je mogucnost da se u toku sledece
tri godine prilagodi zahtevima EU. Izvrsena je podela preduzeca na velika, koja
su morala da ispune sve zahteve EU u vezi sa bezbednos¢u hrane, i na mala, koja
su mogla da nastave prodaju svojih proizvoda na nacionalnom trzistu, ako ispu-
ne ,,pojednostavljene zahteve®. Cak i onim malim preduze¢ima koja nisu uspela
da ispune zahteve, dozvoljeno je da nastave proizvodnju, ali isklju¢ivo na lokal-
nim trzistima i to direktnim, krajnjim kupcima.

Ukoliko bi se malim i srednjim preduze¢ima dozvolila dalja proizvodnja, to
bi morao biti organizovan sistem koji ¢e se postepeno usavrsavati i pri tom vodi-
ti ra¢una o odgovarajucoj proceni rizika jer ¢e nastupiti trenutak kada ¢e morati
da se ispune svi postavljeni zahtevi u vezi sa bezbedno$¢u hrane.*! Iako je pro-
ces prilagodavanja prili¢no zahtevan, od nadleznih tela se trazi transparentnost,
ekvivalentnost i proaktivnost, a propusti se ne mogu tolerisati.

Mirjana Glintic, LLM

FOOD SAFETY

Summary

The paper analyses the adopted legislation of the Republic of Serbia in the area of
food safety and its alignment with acquis communautaire. The first part of the paper
reviews the European Union legislation relating to the food safety. The second part is
dedicated to the legislation of the Republic of Serbia and the identification of its imper-
fections, including proposals for their overcoming.

The author points out that the main objective of the EU food safety policy is the
protection of the consumer health and interests. To achieve this aim, the ,,from the farm

41  V.S. van Berkum, N. Bogdanova, Serbia on the road to EU accession: Consequences for Agri-
cultural Policy and Agri- Food Chaina, Wallingford, Oxfordshire 2012, 151 i dalje; J. Lampi-
etti et al, The Changing Face of Rural Space: Agriculture and Rural Development in Western
Balkan, World Bank Publication, 2009, 71 i dalje.
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to the fork® strategy has been developed requiring a high level of food and food ingredi-
ent safety at all stages of food production, processing and distribution. This approach
involves both the foods produced within the European Union and those imported from
the third countries. The author concludes that the Republic of Serbia, as a candidate for
the membership in the European Union, is obliged to align its legislation in this area to
ensure the competitiveness of its food industry in the internal market of the European
Union and proposes specific steps that need to be taken in this direction.

Key words: food safety, ,,from the farm to the fork’, harmonization, risk analysis, con-
sumers’ protection, competitiveness.
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REFORMA PRAVOSUDA

1. UVOD

Pitanje reforme pravosudnog sistema u Srbiji aktuelno je duze vreme, od
demokratskih promena 2000. i pocetka funkcionisanja demokratske vlasti na ta-
dasnjem republickom nivou, 2001. godine. Ideal efikasnog i stru¢nog pravosuda,
koje bi moglo da odgovori velikim izazovima nagomilanih predmeta i ostavi iza
sebe zaostavstinu devedesetih godina proslog veka, kada su se za pravosude vezi-
vale razlicite politicki motivisane odluke i sudijska funkcija potpuno instrumen-
talizovala, bio je vodilja na pocetku reforme. Napori koji su preduzimani nisu,
medutim, davali nikakve efektivne rezultate, a primena novih zakonskih resenja
je odlagana. Lustracija nije sprovedena, a pravosude je bilo optere¢eno novim
skandalima i ocigledno nepovoljnom slikom u medijima i javnosti. Konac¢no,
donogenjem novog Ustava 2006. godine, kao i Ustavnog zakona za sprovodenje
Ustava Republike Srbije! postavljeni su novi normativni i vremenski okviri za re-
$avanje mnogih aktuelnih pitanja u ovoj oblasti. Ti isti akti su, medutim, otvorili
i prva sporenja oko nacina na koji se mogu realizovati, kao i o¢uvanja nezavi-
snosti sudijske funkcije i odvojenosti sudske od uticaja izvr$ne vlasti. Sprovedena
je »reforma pravosuda®, koja je rezultirala mnogim izuzetno negativnim posle-
dicama po funkcionisanje pravosuda u Srbiji. Ovaj rad se bavi samo nekim od
aspekata reforme i efektima koje je ona proizvela, narocito sa gledista sniZenja
postojeceg standarda zastite ljudskih prava, bezvoljnosti tvoraca reforme da se
odredeni problemi zaista rese, potpunog urusavanja ugleda sudstva, kao i poku-
$aja partizacije pravosuda.

»Reforma“ se sastojala iz tri komponente: stvaranja nove mreze sudova,
sprovodenja opsteg izbora sudija i tuzilaca i izmena i dopuna velikog broja pra-
vosudnih zakona. Citav proces reforme izvren je u veoma kratkom roku i bez
detaljne i kvalitetne analize problema sa kojima se srpsko pravosude suocavalo,
$to je neophodna pretpostavka bilo koje ozbiljne i delotvorne reforme pravosud-
nog sistema.

Najpre je predstavljena nova mreza sudova. Broj sudova, njihova imena i
nadleznost su izmenjeni. Shodno tome, promenjeni su i broj i nazivi javnih tuzi-
lastava. Osnovni cilj ovakvih mera bio je, ¢ini se, dvostruk. Sa jedne strane, ma-
nji broj sudova i tuzilastava pretpostavljao je i manje troskove, dakle dobilo bi se
jeftinije pravosude; sa druge strane, nova mreza sudova bila je podloga za sledeci

*  Naucni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.
**  Docent na Pravnom fakultetu Univerziteta Union, Beograd.
1 Ustavni zakon za sprovodenje Ustava Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/2006.
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korak - ,,opsti izbor®, kako je zvani¢no najavljeno, sudija i tuzilaca za teritoriju
cele Republike Srbije.

Ovaj izbor sproveden 2009. godine i za sudije i za tuzioce imao je pogubne
posledice. Nisu postojali jasni kriterijumi izbora, nije se obrac¢ala paznja na kva-
litet rada sudija i tuzilaca, ceo postupak izveden je netransparentno i protivno
svakoj logici i standardima. Skandali koji su u narednom periodu povezivani
sa ovim postupkom, (koji u vreme pisanja ovog rada jo$ nije zavrSen) kao $to
su pribavljanje informacija od Bezbednosno-informativne agencije prilikom
utvrdivanja ,podobnosti“ za izbor, izbor osoba koje su bile politicki angazovane
ili na drugi nacin bliske vladajucoj politickoj koaliciji, kao i potonje neustavne
izmene zakona, kojima se ustavna Zalba konvertovala u prigovor (o svim ovim
detaljima bice re¢i u kasnijem tekstu) — definitivno su jos$ vise udaljili Srbiju od
pregovora za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, a samom pravosudu naneli jo$ jedan
tezak udarac.

Kona¢no, uporedo sa sprovodenjem ,,opsteg izbora“ sudija i tuzilaca, pristu-
pilo se izmenama postojecih i dono$enju niza novih zakona koji na direktan ili
indirektan nacin imaju veze sa funkcionisanjem pravosuda i pristupom pravdi.
Iako je postojala realna potreba za izmenama, odnosno donosenjem novih aka-
ta u razli¢itim oblastima, usvojena resenja (ili njihova kasnija implementacija)
nikako se ne mogu pohvaliti, i ¢ini se da jo$ vise otezavaju i inace tezak polozaj
ne samo poslenika u pravosudu, ve¢ narocito gradana koji se pred pravosudem
pojavljuju kao stranke.

U svom Analitickom izvestaju?, Evropska komisija ispravno je primetila
da izvr$na vlast i dalje ima nedopustivo veliki uticaj na izbor sudija, ali se ¢ini da
je njena ocena sprovedenih promena u odnosu na mrezu sudova i nove procesne
propise previse optimisti¢na i da se suvi$e oslanja na izjave Ministarstva pravde,
a premalo na prakti¢ne rezultate i ocene stru¢ne javnosti. Sto se ti¢e postupka
preispitivanja odluka prvih sastava Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca tuzi-
laca, ocena Komisije nedopustivo je blaga, ¢ak se usudujemo reci i neta¢na - §to
¢e biti detaljno argumentovano u tekstu. Utisak je da je Komisija analiticki izve-
$taj pisala rukovodena prevashodno prethodno donetom politickom odlukom,
svesno minimizujuci probleme koji postoje u nac¢inu na koji se reforma pravosu-
da sprovodi u Srbiji. Istina je da ¢e se sva ova pitanja ponovo detaljno razmatrati
jednom kada otpo¢nu pregovori o pristupanju EU. Ipak, vazno je da do tada,
nezavisno od ocene Komisije, Srbija temeljno preispita svoje ciljeve u reformi
pravosuda i dosadasnji u¢inak sprovedenih mera, te da izvr$i neophodne izmene
kako bi u dogledno vreme odista imala nezavisno, nepristrasno, funkcionalno i
sposobno pravosude, kadro da se izbori sa izazovima koje za pravosudni sistem
nosi pristupanje Evropskoj uniji.

Sva navedena pitanja bice u daljem tekstu razmatrana sa nekoliko aspeka-
ta (pristup pravdi, efikasnost pravosuda, preispitivanje reizbora sudija i tuzilaca,
novodoneti zakoni i novi pravni instituti), uz neminovan zakljuc¢ak o nezavisno-

2 Analiticki izvestaj koji prati Saop$tenje Komisije upuéeno Evropskom Parlamentu i Savetu,
Com(2011) 668, V. http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/misljenje_kandi-
datura/izvestaj_o_napretku_2011.pdf, 29.08.2012.
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sti sudstva u Srbiji danas, kao i (neizvesnoj) buducnosti i radu na ispravljanju
gresaka i otklanjanju posledica bahate reforme prethodne Vlade Srbije.

2. DOSTUPNOST PRAVDI

Dostupnost gradana pravdi jedan je od osnovnih postulata funkcionisanja
demokratskog drustva i vladavine prava. Dostupnost pravdi znaci da svaki gra-
danin moze da zastiti i odbrani svoje interese pred nezavisnim sudom. Ona je
i formalna i fakticka kategorija — kombinacija pravne garancije na dostupnost
pravdi i realnih mogu¢nosti za ostvarivanje iste. Drustvo sudija Srbije dostupnost
pravdi posmatra kroz nekoliko elemenata dostupnosti: fizicku, finansijsku, prav-
nu i vremensku, kao i kroz element nezavisnog i nepristrasnog sudije i tuzioca.?

Nova mreza sudova stvara mnoge probleme koji mogu da uti¢u na ostvari-
vanje ovog esencijalnog prava svakog pojedinca. Naime, prema odredbama Za-
kona o sedistima i podrucjima sudova i javnih tuzilastava* umesto 138 opstin-
skih sudova koji su funkcionisali na teritoriji Srbije do 2009. godine, ostala su
34 osnovna suda i ¢ak 103 tzv. ,sudske jedinice®, koje se mahom nalaze u onim
mestima u kojima su bili sudovi. Broj visih sudova, koji su uglavnom preuzeli
nadleznosti nekadasnjih okruznih sudova, takode je smanjen sa 30 na 26. Trgo-
vinski sudovi smanjeni su sa 18 na 16, a Visi trgovinski sud je promenio naziv
u Privredni apelacioni sud. Kao novine javljaju se Upravni sud sa nadleznoscu
za celu teritoriju Srbije, 45 prekrsajnih sudova, kao i Cetiri apelaciona suda, koji
su bili predvideni jo$ 2001, ali su poceli da rade tek 2010. godine. Broj tuzilastva
smanjen je sa 109 opstinskih na 34 osnovna i sa 30 okruznih na 26 visih, uz Ceti-
ri apelaciona i dva specijalna - za ratne zlocine i organizovani kriminal.

Kao $to je pomenuto, ove promene ucinjene su u cilju smanjenja sudske ad-
ministracije i ukupnih troskova pravosuda. Dve ¢injenice na koje se, medutim,
mora ukazati oduzimaju ovakvom re$enju legitimnost. Najpre, troskovi pravo-
suda ostali su na istom nivou, a mozda su se i povecali u periodu od 2009. do
2012. godine zbog nepravilno i krajnje nelegitimno izvedenog procesa reizbo-
ra (opsteg izbora) sudija i tuzilaca, za kojim je dosao i postupak preispitivanja
prvostepenih odluka, a za sve to vreme (ili bar ve¢i deo vremena) najveci broj
neizabranih sudija i tuzilaca primao je naknadu zarade. Finansijski gledano, oni
su vodeni kao deo pravosudnog ili nekog drugog budzeta. U pitanju je gotovo
1000 neizabranih sudija i tuZilaca, tako da je svaka pri¢a o smanjenju troskova
smanjenjem poslenika u pravosudu deplasirana. Sa druge strane, stvoreni su
centri pravosudne aktivnosti — 34 sediSta osnovnih sudova. Promene, tj. ukida-
nja sudova u pojedinim gradovima i opstinama, nisu izvedena planski. Tako su
pojedina mesta u kojima ima realne potrebe za postojanjem pravosudnih or-
gana ostala bez istih. Nije se vodilo rac¢una o putnoj infrastrukturi onih koji bi
sada morali da putuju nekoliko desetina kilometara do suda, kao ni o strukturi

3 Jednaki pred sudom i zakonom: drZava vs. gradanin, Drustvo sudija Srbije, 2012, http://www.
sudije.rs/, 01.09.2012, 1.

4 Zakona o sedistima i podru¢jima sudova i javnih tuzilastava, SL glasnik RS, br. 116/2008.
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i kretanju broja predmeta sudova koji su postojali do 2009. godine. Demograf-
ski, socijalni i privredni aspekti uklanjanja sudova iz pojedinih opstina takode
nisu uzeti u obzir; nije se obracala paznja ¢ak ni na putnu infrastrukturu i po-
vezanost mesta, odnosno na vreme koje je potrebno da bi se doslo do najblizeg
suda. Ovime je gradanin prinuden da trazeci zatitu svojih prava i interesa snosi
daleko vece troskove nego 2009. godine. Drzava je jednostavno prevalila rasho-
de sa tereta budzeta, na teret pojedinca. Nije tesko zamisliti da je za pojedince
znacajno opterecenje placanje putnih troskova, kao i odustajanje od tuzbe zbog
fakticke nemogu¢énosti da se pojavljuju vise puta pred sudom u mestima udalje-
nim viSe desetina kilometara.

Drustvo sudija Srbije navodi i primere koji slikovito pojasnjavaju ,,nove
uslove® za pristup pravdi, koji dovode do uskracivanja zastite prava gradana zbog
finansijskih nemogu¢nosti da se pravosudni sistem pokrene u njihovu zastitu:

»Nova sudska mreza uradena je, navodno, radi ubrzanja postupaka, pojef-
tinjenja sistema, razbijanja koruptivne mreze (okrivljeni, stranke, branilac, poli-
cajac, tuzilac, sudija) uz postovanje nacela slu¢ajnog sudije i ravnomernog op-
terecenja svih sudova i sudija. Bilo je najavljivano da ¢e predmeti biti nasumce
dodeljivani svakom sudiji u osnovnom sudu i da ¢e, ne gradani, ve¢ sudije puto-
vati do sudskih jedinica, tj. gradana.

Medutim, od ovih ciljeva potpuno se odustalo u pogledu krivicnih predmeta
jer se svi krivi¢ni predmeti sude u sedistima osnovnih sudova (svi koji ne Zive u
sedi$tu suda - putuju: sudije, radnici, branioci, svedoci, okrivljeni). U pogledu
gradanskih predmeta (parni¢nih, ostavinskih, vanparni¢nih) situacija je razlicita:
svaki predsednik suda ovlascen je Sudskim poslovnikom da godi$njim raspore-
dom sam organizuje sudenja u sudskim jedinicama na podrudju ,svog“ suda.
Tako u nekim sudovima (Pozega, Cacak, Uzice, Pozarevac, Smederevo, Bor, i
drugi) sudije sa sudskim osobljem ,,putuju” u sudske jedinice, dok su u drugim
v. f. predsednika odredili da samo neke, a ne sve sudije rade u sudskim jedini-
cama (najcesce one koje u tim jedinicama i zive). U Osnovnom sudu u Novom
Sadu ¢ak u 6 od 10 sudskih jedinica (Bac¢, Beocin, Backi Petrovac, Zabalj, Titel i
Srbobran) rasporeden je samo po jedan sudija (koji dobija sve gradanske pred-
mete iz te sudske jedinice, pa ne moze biti govora da postoji sistem slucajnog
sudije). ... Sudske takse su povecane za 50 odsto 2009. godine i vece su nego u
mnogim evropskim drzavama, posebno kada se porede prose¢ne plate i kada se
ima u vidu ¢injenica da je u Srbiji % ljudi nezaposlena. Najniza sudska taksa za
vrednost predmeta spora od 10.000 dinara je 1.900 dinara, i placa se za tuzbu,
presudu, zalbu i drugostepenu presudu. Dakle, za vrednost predmeta spora od
10.000 dinara treba platiti 7.600 dinara takse. Pred privrednim sudom za ovaj
iznos predmeta spora taksa je 3.900 dinara. Najvi$a sudska taksa za jednu radnju
je 97.500 dinara (u privrednim sporovima 390.000 dinara). Isklju¢enje materijal-
ne istine kroz pravilo o teretu dokazivanja i formalno izjednacavanje stranaka i
u krivicnom i u parni¢nom postupku onemogucéava pristup pravdi siromasnijima.
Oni koji su finansijski mocniji mo¢i ¢e da obezbeduju kvalitetnije dokaze (pri-
vatne istrazitelje, vestake).

5  Ibid, 1i3.
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Konac¢no, valja imati u vidu i ¢injenicu da je teza o manjem broju sudova
i sudija da bi se smanjili troskovi funkcionisanja, potpuno ugusena na terenu,
¢udnim i necelishodnim re$enjima. ,,Sudske zgrade mnogih opstinskih sudova,
savremene, nedavno renovirane i dobro opremljene, zvrje skoro prazne (Gornji
Milanovac, Guéa, Ivanjica, Zagubica, Vrnjacka Banja, Beocin, Bela Crkva, Zaba-
ri, npr.). Za sudije, tuzioce i osoblje su troskovi i ve¢i. Na primer, od 47 sudija u
kragujevackoj apelaciji samo je 14 iz Kragujevca, dok svi ostali putuju. I svakom
od njih valja isplatiti, osim plate, i naknadu za odvojeni zivot u visini od 40 odsto
od plate, naknadu za rentiranje stana, kao i troskove za vozaca, benzin i sluzbeni
automobil, za prevoz do kuce i posle do posla dva puta nedeljno.“®

Osim navedenih nedostataka, valjalo bi ukazati i na neke novine koje su na-
stale dono$enjem novih zakona, ili nedonosenjem zakona za kojima postoji real-
na potreba. Iako ¢e oni biti predmet razmatranja u daljem tekstu, na dostupnost
pravdi direktno uti¢u odredba novog Zakona o parni¢nom postupku’ (u daljem
tekstu: ZPP), kao i nedostatak zakona o pruzanju besplatne pravne pomodi.
Kada je re¢ o novom ZPP-u, ¢lanom 85. predvideno je da stranka mora isklju-
¢ivo li¢no ili preko advokata da preduzima radnje u postupku. Samo je pravnim
licima ostavljena mogu¢nost da ih zastupa diplomirani pravnik sa polozenim
pravosudnim ispitom, stalno zaposlen u tom pravnom licu. Ovime se troskovi
stranke dalje uvecavaju, veoma cesto bez ikakve potrebe. Zakon ne pravi razliku
izmedu razlicitih vrsta sporova, pa nije nerealno da u sporovima male vrednosti
advokatska tarifa viSestruko prevazide vrednost spora. Posmatrano u kontekstu
dostupnosti pravde, lice iz nekog grada u kojem ,,ne funkcionise“ sudska jedi-
nica, povodom zastite svojih prava, morace da placa putne troskove do grada u
kojem se nalazi nadlezni osnovni sud, ili punomoc¢nika iz tog grada, ili ¢e imati
oba troska. Nerealno je ocekivati da ovakvo reSenje nije umanjilo dostignuti ste-
pen ljudskih prava, odnosno uskratilo pristup pravdi odredenim kategorijama
gradana (ne ogranicava se, ali se podrazumeva da su oni socijalno najugrozeniji
gradani ovime zapravo stavljeni u jo§ gori polozaj). Zvani¢no objasnjenje da ce
se time povecati efikasnost sudova i pojacati dostojanstvo suda, suvise su iracio-
nalni da bi se njima uopste bavili.

Sa druge strane, najugrozeniji gradani mogu da ra¢unaju na besplatnu prav-
nu pomo¢, koju trenutno pruzaju uglavnom nevladine organizacije, pravne kli-
nike i pojedine lokalne samouprave (kao i pojedine politicke partije i sindikati,
za svoje ¢lanstvo). Besplatna pravna pomo¢ nuzno je potrebna i ne predstavlja
izuzetak ni u jednom razvijenom drustvu. U Srbiji se, medutim, ve¢ duzi niz
godina okleva sa dono$enjem zakonskog akta koji bi regulisao ovu vaznu prav-
nu oblast. Deregulisana, ona je ¢esto predmet razli¢itih zloupotreba. Ministar-
stvo pravde u prethodnom sazivu sacinilo je Nacrt zakona o pravnoj pomodi.
Iako zasnovan na progresivnim nacelima i funkcionalno postavljen sa stanovista
korisnika, ovaj nacrt imao je veliku manu jer je, kada je re¢ o tzv. ,sekundar-
noj pravnoj pomoc¢i, davao praktican monopol advokatskim udruzenjima. Ova
udruZenja, koja dugi niz godina nisu pridavala nikakvu paznju, niti pokaziva-

6  Ibid, 2.
7 Zakon o parni¢nom postupku, SI. glasnik RS, br. 72/2011.
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la interesovanje za pruzanje besplatne pravne pomoci, ocigledno su uticala na
stvaranje monopola, koji se ne moze realno objasniti, a moze vrlo lako dovesti
do zloupotreba besplatne pravne pomoci i nerealnog optere¢enja budzeta, dok
istovremeno kvalitet zastupanja stranaka pred sudovima opada. Sudbina Nacrta
nakon izbora nove Vlade Srbije neizvesna je i pitanje je da li ¢e ikada u analizira-
nom obliku biti poslat ovom organu na razmatranje.

3. EFIKASNOST SUDOVA

Osnovna ideja povecanja efikasnosti sudstva bila je, logi¢no, da manji broj
sudija reSava veci broj predmeta, a predmeta u sudovima u Srbiji ve¢ duzi niz go-
dina ima izuzetno mnogo i optere¢enje po pojedina¢nom sudiji u nekim trenuci-
ma iznosi gotovo nerealnih nekoliko hiljada. To naravno uti¢e na duzinu trajanja
postupka, pa je Srbija do sada ve¢ vide desetina puta bila kriva pred Evropskim
sudom za ljudska prava za kr$enje prava na sudenje u razumnom roku propisa-
nim ¢lanom 6. Evropske konvencije za zatitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.”
Cinjenica je da i u predmetima koji su po svojoj prirodi hitni (npr. radni sporovi),
presuda moze da se ¢eka i po nekoliko godina, $to prava gradana ¢ini nezastice-
nim, a potencijalne kriioce prakti¢no osnaZuje u nezakonitom delovanju.'

Iako su izmene u pravosudu, pre svega u organizaciji i broju sudova, bile
najavljivane kao osnova za uspostavljanje daleko efikasnijeg rada sudija, to se
nije dogodilo. Pretpostavka da ¢e za cetvrtinu manji broj sudija moc¢i efikasnije
da obavlja poslove i resi veci apsolutni broj predmeta, nije delovala logi¢no ni
pre uspostavljanja nove mreze. Cilj je pre svega trebalo da bude ravnomernije
opterecenje sudova (pa i samih sudija) na osnovu ¢ega bi svi oni radili na ispu-
njenju optimalne radne norme (koja zavisi od materije u kojoj sudija radi) i ne
bi se dogadalo da postoje tzv. ,,mali sudovi® u kojima sudije nikako ne mogu da
ispune normu zbog slabog priliva predmeta, dok u ve¢ini sudova sudije dobijaju
visestruko vide predmeta nego $to je realno da rese u toku jednog meseca, pa
ostvaruju i preko 200 odsto predvidene norme a broj predmeta se i dalje poveca-
va. Za povecanje efikasnosti sudova bilo je klju¢no uravnotezavanje priliva pred-

8  Sa druge strane, postoje nacrti Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci koje je uradio nevladin
sektor, a koji mogu predstavljati odli¢nu osnovu za buduc¢i zakonski tekst. V. S. Gajin, Prav-
na pomo¢, Centar za unapredivanje pravnih studija, Beograd, 2007, http://cups.rs/wp-content/
uploads/2010/03/Pravna-pomoc.pdf, 01.09.2012.

9  Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, SI. list SCG - Medunarodni
ugovori, br. 9/2003, 5/2005 i 7/2005 - ispr.

10  Postoje i misljenja da se ovaj problem posmatra sa pogre$nog aspekta duZine trajanja postup-
ka: ,Sve je podredeno re$avanju predmeta a ne problema. ... Medutim, iz izvestaja zastupnika
Srbije proizlazi da se struktura utvrdenih povreda u do sada razmatranim predmetima od-
nosi na duzinu postupka 26 odsto, povredu prava na pravi¢no sudenje u 20 odsto predmeta,
dok se u 54 odsto slucajeva radi o povredama ostalih prava. Dakle, u % predmeta, u velikoj
vecini njih, dakle, do povrede je doslo zbog problema sa kvalitetom pravne zastite, odno-
sno zbog struc¢nosti i zbog uslova u kojima sudije rade (prvenstveno preopterecenost) i to je
osnovno pitanje koje treba popravljati. Kada se to re$i, samim tim ¢e se u velikoj meri resiti i
sudenje u optimalnom roku. V. Jednaki pred sudom i zakonom: drzava vs. gradanin, 4.
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meta, odnosno ravnomernije angazovanje i onih sudija koje (bez li¢ne krivice)
do tada nisu imale veliki broj predmeta u radu.

Ovo se, medutim, nije ostvarilo. Kako se navodi u pomenutom izvestaju
Drustva sudija Srbije, broj predmeta po sudiji je povecan, a opterecenje je i dalje
izuzetno nesrazmerno (u tekstu se koristi termin ,,raspon u broju predmeta® §to
predstavlja koli¢nik najmanjeg i najveceg opterecenja sudija predstavljen kroz
broj dodeljenih predmeta). ,,Broj predmeta po sudiji narocito je povecan u istra-
zi i krivici - po dva, tri, negde i po 50 puta, $to je posebno veliki problem jer su
upravo to predmeti u kojima dolazi do zastarevanja krivicnog gonjenja. I tuzilaca
je manje iako im se prenosi tuzilacka istraga. Zato je neravnomerna opterecenost
sudija i sudova enormno uvecana. Tako je krajem 2010. godine raspon u broju
predmeta po sudiji bio u:

- osnovnim sudovima:
« 74 puta u istrazi (812 u Beogradu, 11 u Prijepolju)'!;
o skoro 5 puta u krivici (482 u Novom Pazaru, 109 u Kikindji); i
9 puta u parnici (811 u Prijepolju, 93 u Prokuplju);

- vi$im sudovima:
o 47 puta u istrazi (95 u Sremskoj Mitrovici, 2 u Negotinu);
+ 30 puta u krivici (121 u Beogradu, 4 u Pirotu);
205 puta u parnici (205 u Beogradu, po 1 u Negotinu, Pirotu, Proku-
plju); i
o cak 1742 puta u zalbenoj gradanskoj materiji (1742 u Beogradu, nije-
dan u Valjevu, Negotinu i Pancevu, 1 u Somboru, 2 u Krusevcu);

- apelacijama:
4 puta u zalbenoj krivi¢noj materiji (167 u Novom Sadu, 42 u Kragu-
jeveu); i
+ 8 puta u zalbenoj gradanskoj materiji (176 u Beogradu, 22 u Kragu-
jevcu).

U godis$njem izvestaju za 2010. godinu nema podataka o broju predmeta u
radu po sudiji u privrednim sudovima. Kada se, medutim, uporedi broj primlje-
nih predmeta po sudiji u raznim materijama, vidi se da su i tu sudije razlicito
opterecene. Tako je raspon predmeta primljenih po sudiji:

« 3 puta u parnici (48 u Kragujevcu i 16 u Zrenjaninu);

12 puta u izvr§enjima (1209 u Novom Sadu i 99 u Pancevu); i

« 5 puta u steajevima (25 u Subotici, 5 u Uzicu).“!?

Iz navedene analize primecuje se da je osnovni cilj reforme, kada je re¢ o
efikasnosti, izveden krajnje neuspe$no. Sasvim je irelevantno $ta su razlozi tome

11 U zagradama se nalaze sudovi u kojima su sudijama dodeljeni najveci i najmanji broj pred-
meta u odredenim materijama.

12 Ibid, 1-2.
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- lo$e procene i analize, odsustvo istih ili proizvoljno prekrajanje mreze sudova.
Ono $to je izvesno jeste ¢injenica da ¢e se ovakvi trendovi nastaviti i da ¢e opte-
receni sudovi biti sve viSe pod pritiskom novoprimljenih predmeta, odnosno da
¢e opterecenje po sudiji prelaziti na mese¢nom nivou njegovu visemese¢nu nor-
mu. Ne treba zaboraviti ni ¢injenicu da se veliki znacaj posvecuje re$avanju zao-
stalih, tzv. ,,starih predmeta® i da se uspeh na tom polju uglavnom izrazava kroz
kvantitativne pokazatelje: apsolutni broj resenih predmeta, procenat ispunjenosti
norme i sl. Pri tome se zanemaruje kvalitet rada sudija, $to je jako opasno, jer
je sasvim evidentno da sudije koje rade na starim predmetima (uz istovremeni
konstantni priliv novih) imaju granicu fizickog savladavanja priliva predmeta,
preko koje ne mogu da predu a da ne dodu u situaciju da suvise malo vremena
posvecuju pojedina¢nom predmetu i samim tim rizikuju da naprave nenamerne
greske u korist jedne, a na $tetu druge strane. Ovo u krajnjem slucaju donosi veci
broj zalbi i vece opterecenje drugostepenih sudova, a isti mogu presudu ukinuti i
predmet vratiti prvostepenom sudu, $to u krajnjem ishodu samo znaci dvostru-
ko opterecenje prvostepenog sudije istim predmetom. Dakle, sistemska reSenja
kao rezultat daleko kvalitetnije i dublje analize su jedini nacin na koji efikasnost
pravosuda moze da se unapredi, a da se pri tome ne umanji kvalitet rada sudija
koji nuzno dovodi do umanjenja pravne sigurnosti i poverenja u sudove i dopri-
nosi dodatnom uvecanju broja predmeta.

4. PREISPITIVANIJE IZVRSENOG REIZBORA
SUDIJA I TUZILACA

Nakon usvajanja novog Ustava 2006. godine, usvojen je niz zakona'® kojima
su stvorene pretpostavke za pocetak temeljne reforme pravosudnog sistema u
Srbiji. Izabrani su prvi sazivi Drzavnog veca tuzilaca (u daljem tekstu: DVT) i
Visokog saveta sudstva (u daljem tekstu: VSS). U decembru 2009. godine, na-
kon objavljenog konkursa u julu iste godine, obavljen je tzv. ,,opsti izbor sudija
i tuzilaca® Odluke su objavljene 16. (VSS) i 17. decembra (DVT). Sastojale su se
jedino iz spiskova izabranih sudija, odnosno nosilaca javnotuzilackih funkcija
(javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca). Nekoliko dana kasnije VSS je obja-
vio i listu neizabranih sudija, onih koji prema njegovoj proceni nisu ispunjavali
uslove za izbor na sudijsku funkciju. Nijedna od ovih grupnih odluka nije bila
obrazlozena, dakle nije postojalo navodenje razloga, ¢injenica i dokaza u odnosu
na svakog izabranog i neizabranog kandidata, zasto se ba$ on/ona nasao na listi
izabranih, odnosno neizabranih.

Ovako sprovedenim ,,op$tim izborom“ narusena je stalnost sudijske funk-
cije, kao jedno od njenih osnovnih obelezja - otprilike jedna cetvrtina sudija
ostala je bez posla. Nezavisnost sudstva bila je takode ugrozena jer se nije moglo

13 Zakon o sudijama, SI. glasnik RS, br. 116/2008, 58/2009, 104/2009, 101/2010; Zakon o Vi-
sokom savetu sudstva, SI. glasnik RS, br. 116/2008, 101/2010; Zakon o organizaciji sudova,
SL glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010; Zakon o sedistima i podru¢jima sudova i
javnih tuzilastava, SL glasnik RS, br. 116/2008; Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca, SL glasnik
RS, br. 116/2008; Zakon o javnom tuzilastvu, SI. glasnik RS, br. 116/2008, 101/10.
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videti na osnovu kojih parametara su pojedinci izabrani i da li su pri tome po-
$tovani zakonski ili neki drugi kriterijumi. Neizabrane sudije i tuzioci podneli su
ustavne zalbe i zalbe Ustavnom sudu na odluke od 16. (17) i 25. decembra 2009.
godine. Ustavni sud je u pilot-odluci u slu¢aju Savelji¢'4, po ustavnoj zalbi nei-
zabrane sudije, usvojio zalbu i naredio da VSS i DVT donesu pojedinacne, obra-
zlozene odluke za svakog neizabranog kandidata. Od oko 1000 slucajeva (837
sudija i 162 tuzilaca), VSS je doneo oko 600 odluka; DVT takode nije usvojio od-
luke u nekoliko desetina slucajeva. Postupajuci po uloZenim zalbama Ustavnom
sudu, Ustavni sud je doneo pilot-odluku u slu¢aju Tasi¢!> kojom je usvojio zalbu
i odredio osnovne parametre za preispitivanje slucajeva neizabranih sudija.

Tada, medutim, druge dve grane vlasti ponovo preuzimaju kontrolu nad
»reformom®, i izmenama Zakona iz decembra 2010. godine konvertuju Zzalbe
Ustavnom sudu neizabranih sudija i tuzilaca u prigovore, odreduju¢i DVT i VSS
kao nadlezne za njihovo razmatranje. U aprilu 2011. godine su i VSS i DVT do-
bili nove, tzv. ,,stalne sastave®, u skladu sa relevantnim zakonima. U maju iste go-
dine objavljena su Pravila VSS-a i Pravilnik DVT-a o postupku preispitivanja.'®
Cinjenica da o pravnom leku odlu¢uje isti organ koji je doneo odluku u prvom
stepenu pravdana je drugacijim personalnim sastavom tih organa, iako su tzv.
mesta po funkciji pripadala istim ljudima (ministarka pravde, predsednik skup-
Stinskog Odbora za pravosude i predsednica Vrhovnog kasacionog suda, koja je
bila i predsednica VSS-a, odnosno republicki javni tuzilac u DVT-u - takode po
funkciji automatski predsednica tog organa).

Procedura preispitivanja inicijalnih odluka VSS-a pocela je u junu, a DVT-a
u julu 2011. VSS je u skladu sa Pravilima osnovao dve komisije (¢inile su ih po
troje sudija koji su bili ¢lanovi VSS-a) pred kojima su se vodili razgovori sa nei-
zabranim sudijama; DV'T je protivno Pravilniku koji je predvidao da se postupak
vodi pred DVT-om u punom sastavu, osnovao dva posebna radna tela isklju¢ivo
od javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca, ¢lanova DVT-a. Njihov zadatak
bio je da na osnovu inicijalnih odluka (ako ih je bilo), razgovora sa neizabranim
sudijama ili tuziocima i podataka koji su bili dostupni prvim sastavima VSS-a i
DVT-a, preispitaju sve okolnosti i ¢injenice, i prosude da li je prvi sastav odlucio
u skladu sa vaze¢im kriterijumima i doneo objektivnu i na dokazima zasnovanu
odluku o neizboru. DVT je zavr$io postupak preispitivanja i donosenje drugo-
stepenih odluka u novembru 2011, dok je VSS to ucinio u maju 2012. godine. I
Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca usvojili su manje od 15 odsto pri-
govora, tako da je neizabranim nosiocima sudijskih i tuzilackih funkcija ostalo
da upotrebe poslednji pravni lek koji im je omogucen izmenama zakona - zalbu
Ustavnom sudu - ¢ime se posle vi$e od godinu i po dana postupak ponovo na-

14 Sluc¢aj VIIIU-102/2010, odluka je objavljena u Sl. glasniku RS, br. 34/2010.
15  Slu¢ajVIIIU-189/2010, odluka je objavljena u S glasniku RS, br. 27/2011.

16  Visoki savet sudstva doneo je 23. maja Pravila za primenu odluke o utvrdivanju kriterijuma
i merila za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti i za postupak preispitivanja od-
luka prvog sastava Visokog saveta sudstva o prestanku sudijske duznosti (u daljem tekstu:
Pravila), a DVT je 25. maja doneo Pravilnik o postupku preispitivanja odluka prvog sastava
Drzavnog veca tuzilaca i primeni kriterijuma i merila za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti i
dostojnosti (u daljem tekstu: Pravilnik).
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$ao pred istom instancom na kojoj se nalazio pre pomenutih (neustavnih) inter-
vencija iz decembra 2010. godine.

4.1. Preispitivanje inicijalnih odluka drzavnog veéa tuzilaca

Ovaj postupak otpoceo je kontroverzno jer je doneta odluka da se razgovor
sa neizabranim nosiocima javnotuzilackih funkcija obavlja pred tzv. ,radnim te-
lima“ DVT-a, §to je bilo direktno kréenje Pravilnika o preispitivanju!’. Clanom
3. Pravilnika predvideno je da se saslusanja neizabranih nosilaca javnotuzilackih
funkcija odvijaju pred punim sastavom DVT-a. Uprkos uloZenim prigovorima
da je nejasno o kakvim se telima radi, DVT je odgovorio da su ova tela sa¢injena
prema ¢lanu 12. Poslovnika o radu DVT-a'®. Medutim, prema pomenutom ¢la-
nu DVT moze da osniva ad hoc radna tela sacinjena od cetiri ¢lana. Radna tela
oformljena za preispitivanje odluka prvog saziva imala su tri ¢lana i prema tome
nisu odgovarala formulaciji iz Poslovnika. Sva tri ¢lana tako oformljenih ,rad-
nih tela“ bila su javni tuzioci ili zamenici javnog tuzioca; jedan je imao funkciju
predsednika radnog tela a u svakom pojedina¢nom slucaju jedan od ¢lanova bio
je izvestilac koji je predstavljao slucaj i stanje u spisima.

Razgovori sa neizabranim nosiocima javnotuzilackih funkcija (u daljem tek-
stu: prigovaraci) vodeni su prema jedinstvenom mehanizmu. Za svakog prigova-
raca odredivan je izvestilac — jedan od ¢lanova ,radnog tela“ - koji je u najkra-
¢im crtama izlagao ,stanje spisa u predmetu®, zapravo citao sazetak prvobitne
pojedina¢ne odluke (ukoliko je postojala), kao i rezultate rada. Ono $to je ipak
karakteristi¢no jeste ,evolucija“ ovako zamisljenih rocista — ve¢ nakon nekoliko
dana svog rada, ,radna tela“ pocela su da odlazu rocista radi dopune rezulta-
ta rada iz mati¢nih javnih tuzilastava prigovaraca. Ovi izvestaji uglavnom su se
svodili na trazenje negativnih aspekata rada prigovaraca, ¢itani su do detalja na
rocistima a kasnije su u obrazlozenim drugostepenim odlukama zauzimali po
pravilu klju¢no mesto. Oni su, medutim, imali dvostruku manu, zbog koje uop-
$te nisu smeli da budu upotrebljeni u postupku. Najpre, podaci u njima bili su
neprecizni, u mnogim sluc¢ajevima i neta¢ni. Prigovaraci su stavljali ¢itav niz za-
merki i prigovora na tako pribavljene izvestaje — pocev od ukazivanja na formal-
ne greske (izvestaji nisu imali naslov i zaglavlje, potpis, datum i pecat pa je veo-
ma iznenadujuce da su mogli biti prihvaceni kao dokaz) do sustinskih zamerki
koje su se odnosile na njihovu neta¢nu ili zlonamerno prikazanu sadrzinu, kao i
na logicke nonsense. O¢igledne nelogi¢nosti po pravilu su bile znak da predsed-
nik ,radnog tela“ zatrazi ispravku izvestaja od strane tuzilastva koje ga je sacini-
lo, ali ni na koji nacin nisu uticale na vrednovanje izvestaja u celini kao validnog
dokaza u kojem su svi neosporeni podaci - apsolutno istiniti. Dokazom se u
upravnom postupku, prema ¢lanovima 149. i 154. ZUP-a smatra, izmedu osta-
log, javna isprava koja se defini$e kao isprava koju je u propisanom obliku izdao

17 Pravilnik koji je donet kao osnova za postupak preispitivanja prvostepenih odluka DVT-a, ra-
den je uz asistenciju Delegacije Evropske unije i Kancelarije OEBS-a u Srbiji. Njegove odred-
be se, medutim, nisu uvek postovale ili su postojala krajnje iznenadujuca tumacenja istih.

18 Cl 12, st. 112 Poslovnika o radu Drzavnog veca tuzilaca, SI. glasnik RS, br. 55/09.
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drzavni organ u granicama svoje nadleznosti, preduzece ili druga organizacija u
okviru zakonom poverenog javnog ovlaséenja (javna isprava), uz napomenu da
takva isprava moze biti prilagodena elektronskoj obradi podataka. U praksi su
se, medutim, koristili dokumenti koji su slati elektronskom postom u izvornim
fajlovima (nisu bili skenirani) pa samim tim nisu mogli imati ni potpis ni pecat.
Ono $to zabrinjava jeste da se ovakvim dokumentima u potpunosti davala zva-
ni¢na snaga javne isprave, iako nisu imali ¢ak ni zaglavlje, naziv organa koji ih je
izdao, datum, ni druge elemente pomocu kojih bi se uopste moglo utvrditi da li
poticu od relevantnog organa i da li odgovaraju istini. Sa druge strane, izvestaji
su se narocito fokusirali na tzv. ,azurnost u postupanju, koja uopste nije bila
predvidena kao kriterijum prilikom izbora 2009. godine, niti se nalazila u Pra-
vilniku iz 2012. godine. Ni odluke prvog saziva DVT-a takode nisu pominjale
azurnost. To nije predstavljalo smetnju DVT-u da veci broj negativnih odluka
zasnuje upravo na neazurnosti kao odlu¢uju¢em dokazu u postupku.

Izvestilac bi, nakon ¢itanja svih rezultata, konstatovao da nema mesta pri-
meni skracenog postupka koji je bio predviden ¢lanom 14. Pravilnika, prema
kojem je DVT mogao bez rasprave da donese pozitivnu odluku onda kada je bilo
sasvim izvesno da u spisima predmeta ne postoji nista $to bi moglo opravdati
negativnu odluku prvog saziva. Iako je ovakvih slucajeva bilo bar nekoliko dese-
tina (oko 25 odsto), ¢lan 14. primenjen je samo u jednom slucaju, i to na nacin
i pod okolnostima koje nisu razjasnjene, tako da se realno moze sumnjati da je i
takva primena bila motivisana ispunjeno$c¢u uslova iz Pravilnika.

Nakon zavrsetka izlaganja izvestioca, predsednik ,,radnog tela“ davao je re¢
prigovaracu. Njegovo izlaganje najce$ce se svodilo na monolog koji prisutni ¢la-
novi DVT-a nisu pratili sa velikom paznjom, osim ukoliko se radilo o slucajevi-
ma kada ni u dodatnim izve$tajima nije bilo nic¢ega $to bi se moglo zameriti radu
prigovaraca. Tada su ¢lanovi ,radnih tela® po pravilu postajali jako neprijatni i
zalazili u bizarne detalje postupanja prigovaraca u vezi sa pojedinim predmeti-
ma, pa je ceo razgovor daleko viSe li¢io na ispitivanje okrivljenog nego na raz-
menu argumenata sa kolegama. Ponasanje ¢lanova ,,radnih tela“ u potpunosti je
prebacivalo teret dokazivanja u svakom pojedinacnom slucaju'® na prigovaraca,
koji se izjagnjavao o ¢injenicama iz prvostepene odluke, kao i o novim okolnosti-
ma koje je DVT, protivno Pravilniku, pribavio a da pri tome izvestilac nije ni na
koji nacin ukazao na dokaze koji ¢e se razmatrati prilikom odlucivanja, niti koje
dokumente ¢e DVT uopste uzeti u razmatranje, i sl. Prigovarac se izjasnjavao a
da nije ni znao o ¢emu se izjasnjava, odnosno koje su to okolnosti koje mu se
stavljaju na teret. Sa druge strane, ,,radna tela“ iznosila su isklju¢ivo negativne
¢injenice u vezi sa radom prigovaraca, selektivno birajuci dostupnu statistiku i
izvestaje, i jasno pokazujuci pristrasnost i neobjektivnost postupanja.

Na rocistima podnosilaca prigovora koji nisu imali pojedina¢nu odluku,
ceo postupak bio je besmislen jer podnosioci prigovora nisu mogli da se foku-
siraju na ono $to im se stavljalo na teret kao lo$ radni rezultat. S obzirom na to
da se cela aktivnost izvestioca iscrpljivala u ¢itanju novopribavljenih izvestaja, u

19  Protivno ¢&l. 3, st. 6 Pravilnika.
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kojima se — pod pretpostavkom da su bili tacni - nije posebno navodilo sta bi
zapravo bio lo$ radni rezultat, prebacivanje tereta dokazivanja je u potpunosti
oduzimalo bilo kakav smisao odrzavanju razgovora sa prigovara¢em. Oni su ra-
zlicito reagovali u takvim situacijama, a ,radna tela“ su po pravilu imala potpuno
pasivan stav bez ikakvog usmeravanja izlaganja prigovarac¢a na ono §to su sma-
trala relevantnim.

Trebalo bi napomenuti i druge elemente koji su znacajni za sagledavanje
procesnog poloZaja prigovaraca — kao $to su npr. izjave da e se sve §to prigo-
vara¢ ne pobije smatrati utvrdenom istinom, bez obzira na ¢emu se zasnivaju
podaci o kojima se prigovara¢ nije izjasnio, kao i da su prigovaraci sami morali
da vr$e uvid u pojedinacne spise brojnih krivi¢nih predmeta kako bi ispravili
netacne izvestaje. Sve ovo, pod ,pretnjom” predsednika ,,radnih tela“ da ¢e svaki
neproveren podatak biti utvrden kao materijalna istina, dovelo je prigovarace u
veoma tezak polozaj u postupku, koji nikako ne moze da se smatra pravi¢nim
i kojim su se tesko krsili kako pravo na pravic¢an postupak, tako i pretpostavka
ispunjenosti kriterijuma iz Pravilnika.?’

Nakon izjagnjavanja prigovaraca, predsednik ,radnog tela® zakljucivao je
rocista, uz napomenu da ¢e ga DVT obavestiti o odluci kada ista bude doneta.

»Radna tela“ DVT-a nisu uspela u ostvarivanju svojih zadataka i ciljeva, koji
su se pre svega sastojali u razjasnjavanju okolnosti i ¢injenica na osnovu kojih je
doneta prvostepena odluka. Na osnovu sprovedenog postupka, moze se sa sigur-
no$cu tvrditi da je jedini cilj njegove realizacije bio da se opravda prvostepena
odluka, a tamo gde to nije bilo moguce ili takva odluka nije ni doneta, da se
pronadu i predstave podaci o radu prigovaraca, koji bi mogli opravdati budu¢u
negativnu odluku i odbijanje prigovora. Pri tome je gotovo obesmisljeno bilo
kakvo pozivanje na standarde pravi¢nog sudenja (postupka) — Pravilnik je tako
Cesto i temeljno krsen, i to po pravilu na $tetu neizabranih tuzilaca i zamenika
tuzilaca, da nije moguce uopste govoriti o postupku u kojem su ravnopravno
ucestvovale obe strane. ,,Radna tela“ sprovela su postupak po istraznim pravili-
ma, pretpostavljajuci ,,krivicu® (tj. neispunjenost kriterijuma za izbor) prigovara-
¢a, na kojem je bio potpuni teret dokazivanja suprotnog. Pored toga, uvodenjem
novog kriterijuma azurnosti, koji je postao centralna tacka oko koje se u vecini
slucajeva vodila rasprava, obesmisljeni su i svi drugi rezultati rada, kao i mislje-
nja nadredenog tuzioca i kolega tuzilaca svakog od prigovaraca.

Postupak preispitivanja nastavljao se na opstoj sednici DVT-a, na kojoj su
donosene drugostepene odluke. Diskutabilno je da li se moze govoriti o DVT-u
kao nezavisnom, a posebno nepristrasnom telu, u postupku u kojem je drugoste-
peni organ identi¢an prvostepenom. Iako su u periodu izmedu dono$enja odluke
u prvom i drugom stepenu izvr§ene izvesne personalne promene u DVT-u, one
ne mogu da budu dovoljna garancija da ¢e se ova tela ponasati kao nepristrasna i
da ¢e biti omogucena osnovna svrha drugostepenog preispitivanja neke odluke -
da o predmetu odlucuje organ koji ga moze sagledati na objektivan nacin, neop-
terecen okolnostima koje bi mogle da uti¢u na razumevanje ¢injenica na kojima

20 CL 3, st. 5 Pravilnika.
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¢e se drugostepena odluka zasnivati. Cak i ako bi se prihvatila moguénost da tzv.
»stari (stalni) ¢lanovi“ DVT-a ne glasaju (§to ne moze da se potvrdi s obzirom
na to da je vecina sednica bila zatvorena za opstu javnost, a i sednice na kojima
je prisustvo posmatraca EU i OEBS-a bilo dozvoljeno bile su zatvorene u delu
koji se odnosio na vecanje i glasanje), samo njihovo prisustvo i moguce ucesce u
raspravi, u potpunosti obesmisljava princip nepristrasnosti u odlu¢ivanju, $to je
zakljucak do kojeg je dosao i Ustavni sud u odluci od 18. jula 2012.

Sednice DVT-a na kojima se odlucivalo o prigovorima sastojale su se od
»javnog*“ dela koji je bio otvoren za posmatrace Evropske unije, OEBS-a i Udru-
zenja tuzilaca, i nejavnog dela u kojem se glasalo. Izvestioci bi dali veoma kratke
osvrte na predmete koji su bili na dnevnom redu, nakon ¢ega je DVT pristupao
glasanju. Izlaganja izvestilaca svodila su se na prepricavanje rezultata rada i pr-
vostepene odluke, ukoliko bi postojala; ponekad bi izvestioci izlozili i informaci-
je koje nisu mogle da se ¢uju na rocistu i o kojima prigovaraci nisu mogli da se
izjasne. Kao $to se moze zakljuciti, ovakva izlaganja bila su krajnje tendenciozna.
Diskusija, ukoliko je nje uopste bilo, svodila se na pojasnjenje nekih irelevantnih
detalja iz izlaganja izvestioca. Sasvim je jasno da ¢lanovi DVT-a nisu mogli na
osnovu kratkog referisanja izvestaca da procene da li se radi o slu¢aju u kojem bi
valjalo usvojiti ili ne usvojiti prigovor. Princip na osnovu kojeg su ¢lanovi DVT-a
glasali ostao je nejasan. To upucuje na mogucnost da se o pojedinim predmeti-
ma raspravljalo i nakon formalnog zavrsetka rasprave — dakle u delu za vecanje i
glasanje, kada su posmatraci morali da napuste sednicu. Druga mogu¢nost jeste
da su ¢lanovi DVT-a pre same sednice primali informacije o pojedinim predme-
tima i na osnovu njih odredivali kako ¢e glasati, dok je sednica sluzila samo kao
ispunjenje forme.

Kada je re¢ o odlukama koje je DVT objavio u postupku preispitivanja, moze
se konstatovati da one ,,pate” od istih nedostataka koje su uocene i u prvostepe-
nim odlukama, i da predstavljaju samo ispunjenje forme kako bi se udovolji-
lo standardu da svaki prigovara¢ mora dobiti pojedina¢nu obrazlozenu odluku.
Osnovni utisak prilikom analize odluka - pozitivnih kao i negativnih - jeste da
su obrazloZenja pisana da bi se uskladila sa dispozitivom, a ne obrnuto. Parcijal-
na statistika, uvodenje novih i nedostatak bilo kakvih dokaza koji bi potkrepili
tvrdnje iz odluke - samo su neki od vaznih nedostataka koji su uoceni u ovim
odlukama. U mnogim odlukama su jednostavno zanemareni iskazi i dokazi pri-
govaraca - kada bi ih ¢itao neko ko nije znao kako se postupak odigrao, nikada
ne bi saznao da je rociste sa prigovara¢em odrzano. Sa druge strane, neformalni
izvestaji mati¢nih tuzilastava, koji su kako je vec¢ receno bili liseni bilo kakve
zvani¢ne forme na osnovu koje bi imali dokaznu snagu i bili smatrani validnim
dokazima, posmatrani su kao odlucujuci kad god su sadrzali negativne aspekte
rada prigovaraca, najce$ce povezane sa azurno$cu u radu. Kada bi se sistematic-
no sagledali, nedostaci u odlukama mogli bi da se podele na Cetiri vrste:

o Povrede u vezi sa dokazima kojima su odluke potkrepljenje. Ovo se pre
svega odnosi na formalne i fakticke nedostatke upotrebljenih dokumena-
ta i kvazidokumenata; na ocenu dokaza i zanemarivanju onih koje su do-
stavili prigovaraci; na nedostatak bilo kakvih dokaza (u odluci stoji samo
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konstatacija koja ni¢im nije potkrepljena); na pribavljanje dokaza koji sa-
svim sigurno nisu mogli biti dostupni 2009. godine, niti su postojali, pa
nisu mogli biti ni predmet odluc¢ivanja prvog sastava DVT-a (samim tim
ni postupka preispitivanja); kona¢no, odnosi se i na pribavljanje dokaza
nakon zatvaranja rocista na nacin koji je onemogucavao prigovaracu da
zna da oni postoje i da se o njima izjasni. Sve ove povrede sasvim su do-
voljne da se velika vec¢ina donetih odluka preinaci.

» Uvodenje kriterijuma azurnosti, iako azZurnost nije bila predvidena ni
2009. prilikom inicijalnog odlucivanja, niti Pravilnikom iz 2011. godine.
Ona nigde nije definisana, niti kvantitavno odredena, §to je zloupotreblje-
no u mnogim odlukama u kojima su prigovaraci nekonzistentno progla-
$avani ,,izrazito neaZurnim"

o Selektivna upotreba clana 14. Pravilnika. Kao §$to ¢e se kasnije i pokazati
u odluci Ustavnog suda iz jula 2012. godine, institut skracenog postupka
iz ¢lana 14. jednostavno je zanemaren od strane DVT-a u toku postup-
ka preispitivanja, iako je mogao da bude primenjen u nekoliko desetina
slucajeva. Jedina njegova primena bila je u slu¢aju u kojem se moze sma-
trati opravdanom, ali nije dovoljno objasnjeno u samoj odluci zasto je
primenjen samo u jednom sluc¢aju, a nije u mnogim drugim, u kojima je
prakti¢no postojalo isto ¢injeni¢no stanje.

o Primedbe i zapaZanja iz izvestaja o instruktivnim pregledima i misljenje vi-
Seg tuzioca kao bitan ili jedini osnov za odbijajucu odluku. U jednom broju
odluka, obrazloZenje se zasniva isklju¢ivo na misljenjima republickog jav-
nog tuzioca ili na izvestajima o instruktivnim pregledima koje je Repu-
blicko javno tuzilastvo sprovodilo. Zanemaruju se sve ostale okolnosti, mi-
$ljenja i rezultati rada, koji su u tim slucajevima po pravilu bili pozitivni.
Ostaje potpuno nejasno kako je to moguce, posebno kada se radi o izve-
$tajima koji su pisani za celo tuzilastvo u pitanju, a ne samo za pojedinac-
nog tuzioca, ili kada je misljenje republi¢kog javnog tuzioca u suprotnosti
sa misljenjem kolegijuma Republickog javnog tuzilastva, kao i kolegijuma
mati¢nog javnog tuzilastva prigovaraca. Iz ovakvih obrazlozenja odluka
moze se izvudi zakljucak da je za gubitak javnotuzilacke funkcije bilo do-
voljno da republic¢ki javni tuzilac d4 pausalne i ni¢im potkrepljene utiske o
radu nosioca javnotuzilacke funkcije - §to je opasan presedan koji daleko
prevazilazi postoje¢i odnos subordinacije u javnom tuzilastvu u Srbiji.

Kada se postupak preispitivanja inicijalnih odluka DVT-a posmatra kao ce-
lina - dakle, kada se daje zajedni¢ka ocena rocista (razgovora sa prigovara¢ima),
odluc¢ivanja DVT-a i analize odluka DVT-a, mozZe se zaklju¢iti da je on sprove-
den ispod svakog kriterijuma profesionalizma, nezavisnosti i stru¢nosti, kao i da
je garantovano pravo na pravi¢no sudenje (pravican postupak) temeljno, uporno
i potpuno pogazeno postupanjima tzv. ,radnih tela, a potom i DVT-a u celini.
Ovaj postupak samo je iznova otkrio izuzetan uticaj izvr$ne vlasti na rad DVT-a,
kao i potpuno odsustvo moralnih kvaliteta ¢lanova DVT-a, svesti o vaznosti nji-
hove funkcije i odgovornosti za posledice koje proisti¢u iz njihovog postupanja.
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4.2. Preispitivanje inicijalnih odluka Viskog saveta sudstva

Postupak pred Visokim savetom sudstva nije se odvijao uz postovanje za-
kona, pravila ni standarda pravicnog sudenja. Ovakve ocene stru¢na javnost
iznosila je tokom gotovo Citavog trajanja postupka, ali je nijihova klju¢na in-
stitucionalna potvrda usledila tek nakon dve vrste akata koje su doneli drzavni
organi:

1. Misljenja koje je u decembru 2011. godine izneo zastitnik gradana u vezi
sa pitanjem kvoruma u Visokom savetu sudstva;?! i

2. Odluka koje je u julu 2012. godine doneo Ustavni sud Srbije postupajuci
po zalbama koje su ulozile neizabrane sudije protiv odluka koje je Visoki
savet sudstva doneo u postupku revizije.??

U vezi sa postupkom preispitivanja odluka prvog sastava VSS-a neophodno
je napraviti razgranicenje izmedu dve klju¢ne faze postupka - postupka koji se
odvijao pred Komisijama VSS-a i postupka odlucivanja o prigovorima, koji se
odvijao pred punim sastavom VSS-a.

Naime, Pravilima postupka®® propisano je da ¢e se postupak preispitivanja
odluka odvijati pred Komisijama sa¢injenim od ¢lanova Visokog saveta sudstva
iz redova sudija. Komisije su bile zaduzene za ono §to je trebalo da bude okosni-
ca postupka - ispitivanje spisa predmeta, za $ta je bio zaduzen izvestilac, odrza-
vanje rocista na kojima se obavlja razgovor sa podnosiocem prigovora i omo-
gucava mu se da podnese svoje dokaze, te donosenje odluke o tom predmetu.
Ovim se okoncava ona faza postupka koja se odvija iskljucivo pred ¢lanovima
VSS-a koji su izabrani iz reda sudija. Namera je oc¢igledno bila da se najvazniji
deo postupka poveri onim ¢lanovima VSS-a koji, osim $to imaju najvi$e znanja
o primeni kriterijuma za izbor sudija i realnosti obavljanja sudijskog poziva,
nisu ucestvovali u dono$enju odluka prilikom opsteg izbora sprovedenog 2009.
godine. Time se istovremeno obezbeduje postovanje evropskog standarda®* da
o karijeri sudije odlucuje telo ¢iju najmanje jednu polovinu ¢ine njegove kolege,
sudije.

Odluka koju Komisija donese iznosi se potom pred Visoki savet sudstva u
punom sastavu, koji donosi kona¢nu odluku o usvajanju ili odbijanju prigovora
neizabranog sudije. Visoki savet sudstva moze da odluci da je potrebno da se
dodatno ispitaju neka pitanja i da predmet vrati na dopunski postupak Komisiji.
Postupak pred punim sastavom Visokog saveta sudstva moze se posmatrati kao
druga faza postupka.

Prva faza postupka, ona koja se odvijala pred Komisijama VSS-a, mogla bi
da se oceni kao faza koja je u ve¢oj meri sprovedena uz postovanje standarda

21  Misljenje od 11.01.2012.

22 Odluka u predmetu VIIIY-534/2011, na sednici odrzanoj 11. jula 2012. i odluke u predmeti-
ma VIIIY-364/2011, VIIIY-570/2011 i VIIIY-727/2011 na sednici odrzanoj 18. jula 2012.

23 Cl. 8-10 Pravila.

24 TIzrazenog u ¢l. 1.3. Evropske povelje o statutu za sudije, European Charter on the statute for
judges DAJ/DOC (98) 23, http://www.judicialcouncil.gov.az/Law/echarte.pdf, 01.09.2012.
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u vezi sa pravi¢nim postupkom. Ipak, i tu je moguce ukazati na odredene ne-
dostatke:

« tokom rocista teret dokazivanja bio je prebacen na podnosioca prigovora.
Naime, u skladu sa Pravilima, jedan od ¢lanova Komisije imao je ulogu
izvestioca. Na rocistu je izvestilac trebalo da ukratko prikaze stanje pred-
meta i ukaze na glavna sporna pitanja o kojima ¢e se na rocistu raspravlja-
ti. Izvestioci su, medutim, po pravilu, postupali tako $to su ukratko izve-
$tavali o podnosiocu prigovora, toku predmeta, ¢itali delove obrazlozenja
inicijalne odluke (ako je takve odluke bilo) a potom i zvani¢ne statisticke
rezultate o radu podnosioca prigovora. Potom bi se od podnosioca trazilo
da se o svemu $to je ¢uo izjasni. Jasno je da je ovakvom praksom teret
dokazivanja de facto bio prebacen na podnosioca prigovora — umesto da
VSS ispituje osnovanost razloga prvog sastava da podnosica ne izabere. S
obzirom na to da je za podnosice, prema Pravilima, vazila pretpostavka
da ispunjavaju kriterijume za izbor, podnosilac bi se nasao u situaciji u
kojoj je morao da dokazuje da ove kriterijume odista i ispunjava, da se,
tigurativno receno, ,brani® Situacija je bivala narocito apsurdna u onim
slu¢ajevima u kojima nisu postojale pojedinacne obrazlozene odluke. Da
je teret dokazivanja u celokupnom postupku zapravo bio na podnosioci-
ma prigovora, a ne na VSS-u pokazala je i potonja analiza obrazlozenih
odluka - u preko stotinu izri¢ito je navedeno da je prilikom odlucivanja
VSS posao od sumnje u to da podnosilac prigovora ispunjava kriterijjume
za izbor, a da je sumnja zasnovana na odluci prvog sastava VSS-a;

« sednice Komisija koje su se odrzavale pre rocista, kao ni one nakon roci-
$ta, a na kojima je trebalo da se usvoji odluka o prigovoru, suprotno Pra-
vilima?®, nisu bile otvorene za javnost, bez ikakvog obrazlozenja. Takva
praksa uzrokovala je sumnje u transparentnost postupka;

« nije poznato da li su i u kom obliku Komisije donosile odluke o prigovori-
ma. Ovo pitanje narocito je znacajno u svetlu transparentnosti ili, ta¢nije
receno, nedostatka transparentnosti i nepostovanja standarda pravi¢nog
postupka tokom revizije. Naime, kako je ve¢ objasnjeno, sam postupak
pred Visokim savetom sudstva, kao i pred Drzavnim veéem tuzilaca, je-
dinstven je zakonodavni iskorak iz redovnih postupaka, a organi koji su
ga primenjivali klasifikovali su ga kao upravni postupak sui generis. Otu-
da je na sva pitanja koja nisu izri¢ito propisana Pravilima potrebno pri-
meniti odredbe Zakona o opstem upravnom postupku. Problem u vezi sa
odlukama Komisije javio se kada je, postupaju¢i po zakljucku poverenika
za informacije od javnog znacaja?®, Visoki savet sudstva izdao obaveste-
nje u kome je izlozen stav da, budu¢i da ¢lanom 25. Pravila nije predvi-
deno da se odluka Komisije dostavlja u pisanoj formi, Komisije Visokog
saveta sudstva to nisu ni ¢inile, ve¢ su svoje predloge izvestioci usmeno
obrazlagali na sednicama VSS-a. Razlog iz kog je uopste trazen zvanic¢an

25 Cl 31 Pravila.
26 Zakljuéak broj 07-00-00036/2012-03 od 24.01.2012.
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stav VSS-a o odlukama Komisija lezi u ¢injenici da je u toku preispitiva-
nja pojedina¢nih odluka prvog saziva VSS-a, takode na osnovu odluka
poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licno-
sti, izvestan broj prigovaraca dosao do zvani¢nog odgovora da je odluka
Komisije bila pozitivna, ali da je ipak usvojena negativna odluka. Da bi
se tako nesto dogodilo, zapravo da bi matematicki bilo moguce - pod
oborivom pretpostavkom da ¢lanovi VSS-a iz prvog saziva ne glasaju -
¢lanovi Komisija morali su da izmene svoje misljenje na samoj sednici. S
obzirom na to da ni u jednom slucaju nisu pronadene nove okolnosti koje
bi ukazivale na izmenu misljenja ¢lanova Komisija (a i da su pronadene,
to bi bio povod da se rociste ponovo zakaze, a ne da se izmeni odluka Ko-
misije), postavilo se pitanje kako i zasto su ¢lanovi Komisija menjali svoje
stavove. Vodeno zakljuckom da je mozda posredi uticaj stalnih ¢lanova
VSS-a na ¢lanove iz reda sudija, Drustvo sudija Srbije zatrazilo je sve od-
luke - predloge Komisija VSS-u, i dobilo zvani¢an odgovor da tih pisanih
odluka nema. Indikativno je da i u samom odgovoru Visoki savet sudstva
odluku Komisije naziva ,,predlogom®, iako ona to nije, niti prema odred-
bama Pravila, niti prema Zakonu o upravnom postupku, iako se moze
tvrditi da ona u logi¢ckom smislu predstavlja predlog za odluku Visokog
saveta sudstva. Radi se, zapravo, o zasebnom re$enju koje se mora obra-
zloziti u pisanom obliku i kao takva odluka mora da se dostavi Visokom
savetu sudstva.?” Ovakva praksa rada Komisija i Visokog saveta sudstva
ne samo §to je predstavljala krSenje ¢lana 25. Pravila, kao i krsenje Zako-
na o op$tem upravnom postupku, ve¢ jasno pokazuje da su rocista pred
Komisijama, koja predstavljaju najkorektniji deo postupka, ne samo re-
lativizovana ve¢ u potpunosti zanemarena. Ako odluke Komisija odista
nisu donosene u pisanom obliku i nisu sadrzale obrazlozenje, to znaci
da nema nikakvog pisanog traga o analizi spisa predmeta, dokaza iznetih
na rocistu, vecanju c¢lanova Komisije. To takode znaci da je moguce da
je odluka koja se donese pred punim sastavom Visokog saveta sudstva
utemeljena ne na savesnoj oceni dokaza iznetih na rocistu, o kojima je
podnosilac prigovora imao priliku da se izjasni, ve¢ i na drugim cinje-
nicama, dokazima, pa ¢ak i slobodnim ocenama. Mora se ista¢i da su u
prilog ovakvom tumacenju postupanja Komisije i Visokog saveta sudstva
isle u najmanju ruku neobi¢ne okolnosti u vezi sa radom Visokog saveta
sudstva, o kojima e biti reci dalje u tekstu.

Cinjenicu da su se roci$ta pred Komisijama odvijala uz najveci stepen po-
Stovanja pravila pravicnog postupka (u poredenju sa drugim delovima postup-
ka) ipak ne treba razumeti kao pozitivhu ocenu ovog dela postupka. Osim toga,
kako je ve¢ istaknuto, pojedinac¢ne odluke koje je doneo Visoki savet sudstva, a
narocito njihova obrazloZenja, pokazala su da je ovaj deo postupka bio od zane-
marljivo malog uticaja na donosenje konac¢ne odluke u postupku preispitivanja.

27  Bududi da ne postoje okolnosti koje bi omogucile donosenje usmenog resenja (¢l. 204 Zako-
na o op$tem upravnom postupku), nije moguce u smislu ¢l. 203 ZUP-a doneti reSenje koje se
sastoji samo od dispozitiva.
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Utisak je da su rocista odrzavana samo kako bi se zadovoljila forma, dok je istin-
sko odlucivanje o prigovorima u potpunosti ostalo u nadleznosti punog sastava
Visokog saveta sudstva, ¢ija su Cetiri ¢lana, podsetimo, ucestvovala i u donosenju
prvobitnih odluka.

Druga faza postupka preispitivanja obuhvata sednice Visokog saveta sudstva
i odluke koje se na njemu donose. Sednice Visokog saveta sudstva nisu bile otvo-
rene za javnost sve do 8. marta 2012. godine, kada je na internet stranici VSS-a
objavljeno obavestenje da sednicama mogu da prisustvuju posmatraci Evropske
unije i OEBS-a. Osim ovog obavestenja, ne postoji nijedan podatak o re$enju na
osnovu kog je takvo selektivno prisustvo javnosti bilo dozvoljeno. Odluka nipo-
$to nije utemeljena na odredbama Pravila, niti Poslovnika o radu Visokog saveta
sudstva.?® Otuda se mora smatrati da su i ove sednice VSS-a zapravo bile nejav-
ne, a da je jednostranom i pravno neutemeljenom odlukom dozvoljeno prisustvo
pojedinih predstavnika stru¢ne javnosti.

Zbog cega je bilo vazno da javnost prisustvuje sednicama VSS-a?

Otigledan odgovor na ovo pitanje jeste — da bi se otklonile sve sumnje u rad
ovog tela, izrazene nakon odluka koje je doneo njegov privremeni sastav krajem
2009. godine. Ovo je narocito vazno ako se ima u vidu ¢injenica da su c¢ak ce-
tiri ¢lana VSS-a ucestvovala u donosenju tih odluka, te da standard pravi¢nog
sudenja u smislu ¢lana 6. Konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda
nalaze da se ovi ¢lanovi izuzmu iz postupka - §to je bio i razlog da se Pravilima
najve¢i deo postupka prenese u nadleznost Komisija sac¢injenih od novih ¢la-
nova. Poslovnik Visokog saveta sudstva promenjen?® je kako bi se omogucéilo
da sednicama prisustvuje javnost, $to ukljucuje i podnosioca prigovora. Ipak,
kako se pokazalo u praksi, VSS nije bio spreman da postuje duh propisa koje je
usvojio, i tokom veceg dela postupka sednice su bile zatvorene za javnost. Osim
toga, ve¢ posle dva meseca od pocetka postupka uoceno je da se broj pozitivnih
odluka - dakle odluka kojima se prigovor usvaja — bitno smanjuje, a da za to
nije postojalo valjano utemeljenje, s obzirom na dokaze koji postoje u spisima
predmeta i s obzirom na one koji su izneti na rocidtu. Otuda su se javile dodatne
sumnje u to da ¢lanovi VSS-a iz redova sudija trpe nedozvoljene pritiske. Po-
tom je usledilo nemalo iznenadenje - jedan od ¢lanova Visokog saveta sudstva
iz redova sudija, Blagoje Jaksi¢, uhapsen je 23. septembra zbog krivi¢nog dela
Zloupotreba sluzbenog polozaja.*® Indikativno je to da je, kako se moze videti iz

28  Poslovnik o radu Visokog saveta sudstva, SL glasnik RS, br. 43/2009.

29 Izmenama Poslovnika od 24. marta 2011, a u skladu sa ¢l. 14, st. 1 Zakona o VSS-u, VSS je
u ¢l. 5 uvrstio odredbu da VSS moze da odlucuje u javnoj sednici, na predlog predsednika ili
¢lana VSS-a. Na osnovu izmenjenog ¢l. 24 Poslovnika, sednica moze biti javna samo u jed-
nom delu, a odluka o tome donosi se na pocetku sednice. Novi ¢l. 5a razraduje odredbe ¢l. 5
i ¢ak dopusta prisustvo akreditovanim predstavnicima sredstava javnog informisanja. Ovako
je u potpunosti omogucena transparentnost rada VSS-a a da se ne povredi tajnost vecanja i
glasanja o prigovorima, ukoliko za to postoji volja samih ¢lanova.

30 Blagoje Jaksi¢ je i dalje ¢lan VSS-a i ne moze da se razresi do pravosnaznosti presude u kri-
vi¢nom postupku (naravno, samo ukoliko ona bude osudujuca), ali mu je, na osnovu Izmena
Zakona o Visokom savetu sudstva, funkcija u ovom telu suspendovana. V. ¢l. 9a Zakona o
visokom savetu sudstva.



Ana KneZevi¢ Bojovi¢, Mario Reljanovié, Reforma pravosuda 107

Zapisnika sa sednice VSS-a odrzane 16. avgusta 2011,3! sudija Jaksi¢ protestovao

zbog pritisaka koji se vrSe na njega kao ¢lana VSS-a, i sa tim upoznao ostale
¢lanove VSS-a iz redova sudija. Dva meseca kasnije, 23. novembra 2011. godine,
drugi ¢lan VSS-a iz redova sudija, Milimir Luki¢, podneo je ostavku, navodeci
da to ¢ini jer se na sednicama Saveta kr$e odredbe Poslovnika o radu VSS-a,
zapisnici se ne dostavljaju redovno, dok ¢lanovi Komisija razli¢ito glasaju na sed-
nicama Saveta u odnosu na glasanje na sednicama Komisija; Visoki savet sudstva
ne moze da obezbedi nezavisnost ¢lanova Saveta dok Ministarstvo pravde svojim
aktivnostima zadire u njegove nadleznosti.>> Nakon ove ostavke postalo je oce-
vidno da ¢lanovi Visokog saveta sudstva trpe nedozvoljene pritiske, i moglo je
opravdano da se postavi pitanje legitimnosti odluka koje je doneo. Opravdano je,
takode, moglo da se sumnja da glavni razlog $to javnosti nije dozvoljen pristup
sednicama VSS-a lezi upravo u ¢injenici da su predstavnici drugih grana vlasti,
$to znadi i oni ¢lanovi VSS-a koje je trebalo izuzeti od odlucivanja, zapravo imali
najveci uticaj na usvajanje ili odbijanje prigovora.

Ostavka sudije Lukica otvorila je jo$ jedno pitanje — pitanje postojanja kvo-
ruma za odludivanje u Visokom savetu sudstva, koje je dodatno komplikovala
¢injenica da je izborni ¢lan iz redova profesora pravnih fakulteta u sukobu inte-
resa, na osnovu odluke Agencije za borbu protiv korupcije.>® Preovladujuci stav
stru¢ne javnosti bio je da je ovakav sastav nelegitiman, ako ne i nelegalan®* —
§to je ocena koju je u migljenju’’, iznetom na zahtev Drustva sudija Srbije, dao
i zastitnik gradana. On je izneo da je sustina postojanja VSS-a kao institucije
da sudije same odlucuju o statusu svojih kolega i na taj na¢in brane i odrzavaju
nezavisnost i samostalnost, tj. integritet svoje profesije. Imajuci ovu ¢injenicu u
vidu, VSS krsi Ustav Republike Srbije, koji izri¢ito predvida ucesce Sest izbornih
¢lanova iz redova sudija, $to se ponavlja i u Zakonu o VSS-u, pa je svaka odluka
doneta nakon ostavke sudije Luki¢a (uhapseni sudija Jaksi¢ je i dalje ¢lan VSS-a
jer ne postoje uslovi za njegovo razresenje) — neustavna i nezakonita. Ubrzo na-

31 Zapisnici sa sednica VSS-a proglaseni su informacijom od javnog znacaja na osnovu vise
re$enja poverenika za informacije od javnog znacaja i zatitu podataka o licnosti (npr. 07-
00-02594/2011-03 od 30.11.2011, 07-00-003319/2012-03 od 01.03.2012. godine, itd.).

32 Zapisnik sa XXI redovne sednice VSS-a (delovodni broj 06-00-49/2011-01), 3-4.

33 Odluka je doneta 9. 12. 2010. Kada je ovo pitanje stavljeno na dnevni red Narodne skupstine
Srbije, godinu dana kasnije, Narodna skupstina odbila je da potvrdi odluku i profesor Di-
mitrijevi¢ nastavio je da obavlja svoju funkciju ¢lana VSS-a. Smatramo, ipak, da ovakvo po-
stupanje Narodne skupstine moze da ima posledice po samu konstataciju postojanja sukoba
interesa, i smatramo da je uce$¢e profesora Dimitrijevi¢a u radu VSS-a nelegitimno.

34 U odnosu na odluke donete nakon hapsenja sudije Jaksi¢a 24.09.2011, kada je VSS radio sa
petoro izabranih sudija (ukupno Sestoro sudija, ra¢unajuéi i predsednicu), ¢etvoro ¢lanova
koji su odlucivali u prvom stepenu (troje ¢lanova po polozaju i predstavnik advokata) i jed-
nim ¢lanom kome je funkcija prestala po sili zakona, mora se zauzeti stav da su nelegitimne
jer VSS nije imao potrebnu ve¢inu od $est glasova za bilo kakvo odlucivanje. Jedini nacini da
se obezbedi $est glasova jeste glasanje ¢lana kome je prestala funkcija po sili zakona - ¢ime su
takve odluke nezakonite, ili glasanjem nekog od ¢lanova koji su odludivali i u prvom stepenu
— §to ih ¢ini nelegitimnim i obesmisljava dvostepenost postupka i pravo na pravi¢no sudenje,
koji su garantovani Ustavom i potvrdeni ¢lanom 2 Pravila.

35 Misljenje od 11.01.2012.
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kon $to je ovo misljenje objavljeno, raspisani su i sudijski izbori, da bi se izabrao
novi ¢lan VSS-a, koji ¢e zameniti sudiju Lukica. Izbori su odrzani 19. januara, a
27. februara Narodna skupstina izabrala je novog ¢lana VSS-a, sudiju Miroljuba
Tomica. Uprkos ovoj personalnoj promeni, mora se konstatovati da problemi u
vezi sa kvorumom, kao i problemi u vezi sa legitimno$¢u odlucivanja, nisu ra-
zre$eni, bududi da je pun legitimitet za odluc¢ivanje i dalje imalo samo petoro
¢lanova VSS-a iz redova sudija.

Imajudi u vidu pritiske stru¢ne javnosti kao i Delegacije Evropske unije u
Srbiji da se postupak preispitivanja ucini transparentnijim, od 8. marta 2012.
godine, kako je ve¢ istaknuto, na sednicama VSS-a bilo je dozvoljeno prisustvo
posmatraca Delegacije, OEBS-a i strukovnih udruzenja, ali ne i podnosilaca pri-
govora, predstavnika medija ili opste javnosti.’® Osim $to je pravno neutemelje-
no, ovo resenje VSS-a jo§ jednom svedoci o tome da je Visoki savet sudstva u
postupku preispitivanja postovao formu, a ne sustinu postupka.

U analizi postupka preispitivanja posebna paznja mora se posvetiti odluka-
ma, na $ta je ukazao i Direktorat za progirenje.’’

Prve ocene osnovanosti (opravdanosti) dispozitiva odluke u svakom pojedi-
na¢nom predmetu pokazale su visok procenat neuskladenosti izmedu iskaza da-
tih na rocistima i predstavljenih i izvedenih dokaza. Nakon analize obrazloZzenih
odluka, taj broj povecao se na 329 od ukupno 554 odluke, ili 60 odsto odluka o
kojima su autori mogli da donesu sud na osnovu podataka kojima su raspolagali.
Ovo svakako svedoc¢i o tome da je Visoki savet sudstva odluke temeljio na nedo-
slednom, Sirokom a nekada i pogreSnom tumacenju Pravila koje je sam usvojio,
te da su obrazlozenja nepotpuna utoliko $to se u njima podaci prikazuju selek-
tivno. Opsti je utisak da su, kao i u slu¢aju Drzavnog veca tuzilaca, obrazlozenja
pojedinacnih odluka pisana da bi se opravdala odluka doneta na sednici Visokog
saveta sudstva.

Valja istaci i to da je kvalitet odluka Visokog saveta sudstva ipak bolji od
kvaliteta odluka Drzavnog veca tuzilaca, najvi$e zato §to su u njima po pravilu
predstavljeni navodi podnosilaca prigovora iz prethodnih pravnih lekova (ustav-
ne 7albe, zalbe Ustavnom sudu), predoceni su iskazi sa rocista i podneti dokazi
podnosilaca prigovora, te data ocena ovih dokaza. Tehnicki nedostaci su nesto
redi nego u odlukama DVT-a, ali i ovde ima slucajeva pisanja u pogresnom rodu,
te gre$aka u navodenju datuma odrzavanja rocista.

Sa druge strane, ponovimo, opsti je utisak da su obrazloZenja, narocito u
odbijaju¢im odlukama, pisana da bi se opravdala ve¢ doneta odluka, nasuprot,
¢ini se, nuznoj praksi da se svi dokazi prethodno savesno ispitaju i ocene. Otu-
da i odluke Visokog saveta sudstva sadrze brojne materijalnopravne nedostatke,
koji se mogu sistematizovati, uz napomenu da, kao i u slu¢aju odluka Drzavnog
veca tuzilaca, pojedine odluke sadrze vise vrsta povreda, na slede¢i nacin:

36 http://www.vss.sud.rs/obavestenje-14-03-2012.pdf, 01.09.2012.

37  http://www.danas.rs/danasrs/politika/brisel_ozbiljno_zabrinut_zbog_reforme_pravosudja.56.
html?news_id=234993, 01.09.2012.
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a) Selektivna upotreba statistickih podataka i izvodenje zakljucaka iz njih

Da bi se u ovom postupku donela valjana odluka, neophodno je da se sta-
tisticki podaci prikupe i analiziraju u celosti, te sagleda celokupan rad sudije. U
svojim obrazlozenim odlukama Visoki savet sudstva to izri¢ito ponavlja. Otud je
nejasno zbog ¢ega brojne obrazlozene odluke sadrze nepotpuno prikazane stati-
sticke podatke. Statisticki podaci iz izvestaja o radu sudova po pravilu su prika-
zani po godinama i po materijama, i retki su primeri kada je neki od podataka
predstavljen i na trogodis$njem nivou. Problem je, zapravo, u tome $to je praksa
predstavljanja rezultata rada sudija isklju¢ivo po godinama i po materijama pod-
loznija negativnom tumacenju rezultata i izvodenju zaklju¢ka o nestruc¢nosti i/ili
neosposobljenosti sudije.

Visoki savet sudstva takode je nedosledno tumacio pravilo da sudije moraju
da ispunjavaju kriterijume, te da istovremeno rezultati njihovog rada ne smeju
da odstupaju od proseka suda. U pojedinim odlukama VSS izri¢ito navodi da su
proseci suda/odeljenja ,,korektiv® koji se uzima u obzir kada postoje odstupanja
u odnosu na normu; sa druge strane, jedan broj odluka zasnovan je upravo na
odstupanjima od proseka suda, ¢ak i kada je kriterijum ispunjen. U nekim od-
lukama proseci suda nisu ni ispitani, niti je navedeno da je VSS, na primer, raz-
motrio mogu¢nost primene pravila o malom broju ukinutih odluka, propisanog
Merilima, ili da je, u sluc¢aju da sudija nije resio dovoljan broj predmeta, ispitan
prosek suda i priliv predmeta u sud. Otuda se mora uzeti da VSS ili nije potpuno
utvrdio ¢injeni¢no stanje, ili pogre$no primenjuje pravo.

b) Nepostojanje kriterijuma u pogledu toga Sta se smatra grubim odstupanjem
i propustanje primene alternativnih kriterijuma koji bi mogli da budu po-
voljniji za podnosioca

Jedan od klju¢nih problema u vezi sa obrazlozenim odlukama Visokog save-
ta sudstva lezi u ¢injenici da ovo telo ne daje ¢ak ni naznake u vezi sa time $ta ce
se smatrati grubim odstupanjem od merila i/ili proseka suda, dok istovremeno
temelji nemali broj odluka upravo na tome $to je pretpostavka stru¢nosti i/ili
osposobljenosti oborena dokazima o grubim odstupanjima od merila ili proseka
suda. Ako se i uzme da savesna i sveobuhvatna ocena dokaza u svakom pojedi-
na¢nom predmetu isklju¢uje postavljanje ¢vrstih standarda, ostaje i dalje nejasno
zbog cega je Visoki savet sudstva u nekim predmetima isti procenat odstupanja
uzimao kao grubo odstupanje i stoga obarao pretpostavku stru¢nosti ili osposo-
bljenosti, dok je u drugim isti taj procenat sagledavao zajedno sa ostalim rezulta-
tima rada podnosioca prigovora i donosio usvajaju¢u odluku.

c) Nepostovanje prepostavke da sudija ispunjava kriterijume strucnosti, ospo-
sobljenosti i dostojnosti

U brojnim obrazlozenim odlukama Visoki savet sudstva izri¢ito navodi da
je prilikom odlucivanja ,pos$ao od postojanja sumnje u ispunjenost kriterijuma
stru¢nosti i osposobljenosti na osnovu odluke prvog sastava Visokog saveta sud-
stva®“. Ovakva polazna tacka za celokupan postupak preispitivanja odluka prvog
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sastava VSS-a vidljiva je i u obrazloZenjima drugih odluka, u kojima VSS iznosi
dokaze ili izvodi zakljucke koji su suprotni onima izrazenim u odluci prvog sa-
stava Visokog saveta sudstva, te utvrduje da pretpostavke stru¢nosti ili osposo-
bljenosti nisu oborene. Praksa Komisija Visokog saveta sudstva na rocistima u
vezi sa prebacivanjem tereta dokazivanja na podnosioce prigovora dodatno je
potvrdena i opsti je utisak da je ona postojala u svim predmetima. Narocito je,
medutim, problemati¢no to $to je utisak da je ovakva praksa postojala, izri¢ito
ili pre¢utno, i u slu¢ajevima kada prvi sastav VSS-a nije dostavio ni pojedinacnu
obrazlozenu odluku, niti je u odgovoru na pravne lekove uloZene pred Ustavnim
sudom dostavio individualizovane razloge za neizbor podnosioca prigovora.

d) Siroko tumacenje kriterijuma dostojnosti

U vezi sa kriterijumom dostojnosti izdvajaju se dve vrste povreda. Prva se
odnosi na ¢injenicu da je Visoki savet sudstva neretko odredene elemente kri-
terjjluma osposobljenosti (izrada odluka, resavanje starih predmeta) tumacio
kao nesavesno postupanje i na osnovu toga utvrdivao da je podnosilac prigo-
vora nesavestan, te stoga i nedostojan. Obrazlozenja neretko sadrze i iskaz da
bi protiv podnosioca zbog takvog postupanja mogao da se pokrene disciplinski
postupak, te da bi to bio razlog za izricanje ozbiljnih disciplinskih mera. Cinje-
nica da postupak nije pokrenut, dakle, u potpunosti se zanemaruje. Druga vrsta
povreda odnosi se na sve vrste ¢injenica koje VSS razmatra u okviru dostojnosti.
Na primer, ¢injenica da su brat i otac podnosioca prigovora vlasnici ugostitelj-
skog objekta; Cinjenica da su u postupku okrivljeni angazovali kao zastupnika
snaju podnosioca prigovora, nakon ¢ega je on trazio svoje izuzece; ¢injenica da
je jedan od optuzenih u postupku koji se vodio pred Posebnim veéem za or-
ganizovani kriminal naveo ime podnosica prigovora kao sudije sa kojim je tzv.
»Zemunski klan“ saradivao, iako u vezi sa time nije pokrenut postupak protiv
podnosica prigovora, i sli¢no.

Opéta je ocena da selektivnost u upotrebi statistickih podataka i $iroko tu-
macenje kriterijuma dostojnosti u obrazlozenjima navode na zaklju¢ak da su
obrazlozene odluke pisane da bi se opravdali dispozitivi odluka usvojeni na ne-
transparentan nac¢in na sednicama Viskog saveta sudstva, gde su stalni i politicki
uticajni ¢lanovi VSS-a vr$ili pritisak na izabrane ¢lanove, narocito na one iz re-
dova sudija. Iako je kvalitet obrazlozenih odluka Visokog saveta sudstva bolji od
kvaliteta odluka Drzavnog veca tuzilaca, on se i dalje ne moze oceniti kao dobar,
a brojni propusti u primeni materijalnog prava ostavili su $irok prostor za zalbu
i dalji postupak pred Ustavnim sudom.

4.3. Odluke Ustavnog suda

Postupajuci po zalbama neizabranih javnih tuzilaca, zamenika javnih tuzila-
ca i sudija ¢iji su prigovori odbijeni u postupku preispitivanja prvostepenih od-
luka DVT-a i VSS-a, Ustavni sud Srbije je u odlukama od jula 2012. godine®

38 U odnosu na tuzioce i zamenike javnih tuzilaca radi se o odluci VIIIY-421/2011, na sednici
odrzanoj 11. jula 2012. U odnosu na sudije, radi se o odlukama u predmetu VIIIY-534/2011,
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usvojio sve zalbe i nalozio DVT-u i VSS-u da podnosice zalbi u roku od 60 dana
od prijema odluke izaberu na odgovarajuce funkcije. Zanimljivo je da je obe od-
luke Ustavni sud obrazlozio koriste¢i istu argumentaciju kao i stru¢na javnost
koja je upozoravala na pogubne nedostatke celog postupka i jasno izrazeno od-
sustvo prava na pravic¢an postupak. O evidentnosti tih nedostataka govori i ¢i-
njenica da je Ustavni sud saslu$ao stranke u manjem procentu slu¢ajeva. Smatra-
judi da se isti nedostaci simptomati¢no javljaju u svim posmatranim slucajevima,
odluka je doneta primenom analogije. U pitanju su jedna, grupna, obrazlozena
odluka kojom su obuhvaceni svi neizabrani tuzioci i zamenici javnih tuzilaca i
Cetiri odluke o neizabranim sudijama.

Okosnica argumentacije u svim odlukama je istovetna — Ustavni sud je
izneo stav da su DVT i VSS imali svojstvo svojevrsnog suda ili tribunala, buduc¢i
da su neposredno odlucivali o pravima i obavezama neizabranih javnih tuzilaca,
zamenika javnih tuzilaca i sudija, te stoga njihove odluke i postupak u kome se
donose podlezu zahtevima pravi¢nog sudenja. To znaci da oba tela moraju da
ispune standarde prava na pravi¢no sudenje iz ¢lana 6. Evropske konvencije o
ljudskim pravima, uspostavljene u praksi Evropskog suda za ljudska prava - da
predstavljaju nezavisan, nepristrasan i zakonom ustanovljen sud koji ¢e u razu-
mnom roku javno raspraviti i odlu¢iti o pravima i obavezama prigovaraca, tj. o
osnovanosti sumnje u ispunjenost kriterijuma za izbor na javnotuzilacku funk-
ciju. Ustavni sud je potom nasao da nijedno telo nije ispunilo standard nepri-
strasnosti, koja se odrazava kroz odsustvo svake predrasude i li¢nu neutralnost u
radu i odlucivanju. Naime, s obzirom na to da su u drugom (stalnom) sazivu oba
tela po prigovorima odlucivali neki od ¢lanova koji su se nalazili i u inicijalnom
sazivu, i koji su ucestvovali u prvostepenom odlucivanju, Ustavni sud konstatu-
je da to nedvosmisleno uti¢e na nepristrasnost tih ¢lanova. Pravo na pravi¢no
sudenje nespojivo je sa ¢injenicom da iste osobe odlu¢uju u prvom i drugom
stepenu. Nijedan od ¢lanova koji je u¢estvovao u radu prvog saziva nije smeo da
ucestvuje u radu stalnog saziva, pri cemu Ustavni sud pod ucestvovanjem smatra
i samo prisustvo sednicama, raspravi i odlucivanju, bez obzira na to da li ti ¢la-
novi u raspravi aktivno ucestvuju i da li glasaju.

Ustavni sud je u svojim obrazloZenjima ukazao i na neke nedostatke koji
postoje u obrazlozenjima pojedinac¢nih odluka DVT-a i VSS-a, na koje je ukaza-
no i u ovom tekstu, i utvrdio da pretpostavka izbornosti podnosilaca Zalbi ni u
jednom sluc¢aju nije oborena.

I jednom i drugom telu nalozeno je da u primeni odluke Ustavnog suda
prvo ispitaju da li postoje zakonske pretpostavke za izbor podnosilaca zalbi na
odgovarajuce funkcije, kao i donosenje odgovarajuc¢ih odluka o broju potrebnih
sudija i tuzilaca, kako bi se omogucio izbor podnosilaca zalbi na funkcije.

Na ovaj nacin je proces izbora sudija i tuzilaca vra¢en gotovo u isto stanje, kao

i u stanje pre odluka donetih u decembru 2009. godine. To je, istovremeno, tuz-
no svedocanstvo o neiskrenim namerama sa kojima se stupilo u postupak opsteg

na sednici odrzanoj 11. jula 2012. i u predmetima VIIIY-364/2011, VIIIY-570/2011 i VIIIY-
727/2011 na sednici odrzanoj 18. jula 2012.
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izbora sudija i tuzilaca, i temeljnom nedostatku volje da se pravosudni sistem u
Srbiji istinski reformise u skladu sa standardima modernog evropskog pravosuda.

5. NOVI PROCESNI ZAKONI I INSTITUTI

Jasno je da reforma pravosuda ne moze uspesno da se sprovede ukoliko se
zadrzi samo na izmenama propisa kojima se reguliSe status sudija i tuzilaca. Kako
je naglageno jo$ u Nacionalnoj strategiji za reformu pravosuda iz 2006. godine®?,
koja je, istini za volju, bila prevashodno usmerena na sudstvo, neophodne su i iz-
mene propisa kojima se reguliu samostalne pravosudne profesije, te i odgovara-
juce izmene procesnih zakona. Ministarstvo pravde ujedno je odlu¢no pristupilo
reformi klju¢nih procesnih zakona - Zakona o krivi¢cnom postupku i Zakonika
o krivicnom postupku - sa ciljem da se sudski postupci ucine efikasnijim, $to bi,
barem u teoriji, minimalizovalo probleme koje gradani imaju u vezi sa duzinom
trajanja postupka pred sudovima u Srbiji (i naknade Stete koje Srbija treba da
placa zbog krsenja standarda prava na sudenje u razumnom roku). Kako je to
ucinjeno i u kojoj meri su nova zakonska re$enja opravdana?

5.1. Pravosudne profesije

Svakako najznacajnija novina u pravosudnom sistemu Srbije jeste usvajanje
Zakona o javnom beleznistvu®’ i shodno tome, uvodenje instituta javnog be-
leznika. Ova dugo najavljivana promena*! nesumnjivo predstavlja korak napred
- olaksava pristup pravdi, ubrzava neke postupke, rastere¢uje sudove. Sam za-
kon je dugo i pazljivo pripreman, i usvojena reSenja predstavljaju dobar osnov za
buduce prakticare.*? Ipak, iako je Zakon usvojen jo u maju 2011, jo$ se ne pri-
menjuje. Razlog za to lezi u prelaznim i zavr$nim odredbama Zakona, kojima se
izri¢ito predvida da se on primenjuje od 1. septembra 2012. godine. Predviden je
rok od devet meseci od dana stupanja Zakona na snagu za raspisivanje konkursa
za izbor javnih beleznika®3, te da prvih 100 javnih beleznika bude imenovano u
roku od godinu dana od stupanja Zakona na snagu. Propisani rokovi za imeno-
vanje prvih 100 javnih beleznika nisu ispo$tovani. Ministarstvo pravde uputilo je
poziv kandidatima za polaganje javnobeleznickog ispita 3. aprila 2012. Pismeni
deo ispita polagao se 27. maja, a spisak kandidata koji su ispit polozili objavljen
je na internet stranici Ministarstva 7. juna 2012. godine.** U trenutku pisanja

39 V. http://www.mpravde.gov.rs/It/articles/pravosudje/nacionalna-strategija-reforme-pravosudja/,
01.09.2012.

40  Zakon o javnom beleznistvu - ZJB, SI. glasnik RS, br. 31/2011.

41  Nacrt Zakona o javnom beleznistvu Vlade Republike Srbije od 18. juna 2004, Model zakona
o javnom beleznistvu, Knezi¢- Popovi¢, Vodineli¢-Raki¢ i Palackovi¢-Davi¢, Beograd, 2002,
u daljem tekstu MZJB.

42 Vide o konkretnim nadleznostima javnih beleznika V. M. Trgov¢evi¢-Proki¢, Ovlaséenja jav-
nog beleznika i organizacija beleznistva, Beograd, 2012.

43 Cl. 178, st. 1 ZJB.

44 http://www.mpravde.gov.rs/cr/news/vesti/obavestenje-o-ocenjivanju-pismenog-dela-javnobele-
znickog-ispita.html, 01.09.2012.
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ovog rada, nijedan javni beleznik jo$ nije bio imenovan, pa je jasno da se nisu
stvorili uslovi za osnivanje javnobeleznicke komore, kako je predvideno ¢lanom
179. Zakona, kao ni za primenu Zakona o javnom beleznistvu. Bilo bi svakako
bolje da su rokovi pos$tovani, jer bi to nesumnjivo rasteretilo sudove i olaksalo
pristup pravdi, o ¢emu je bilo rei ranije u tekstu.*>

Za razliku od javnih beleznika, privatni izvrsitelji, jos jedna nova pravosud-
na profesija predvidena Zakonom o izvrienju i obezbedenju,*® poceli su da rade.
Komora izvrsitelja osnovana 12. maja 2012, usvojila je svoj statut i izabrala organe.
Prvi imenovani privatni izvrsitelji polozili su zakletvu 31. maja 2012. godine. Uz
privatne izvrSitelje, i sudski izvrsitelji nastavljaju da rade, zadrzavajuc¢i iskljucivu
nadleznost u vezi sa porodi¢nim odnosima i vra¢anjem zaposlenog na rad. Sam
Zakon dobio je priliéno povoljne ocene*’uz kritike da zakonske odredbe u vezi
sa Komorom izvrsitelja nisu dovoljno precizne, te da se Zakonom ne jemc¢i dovo-
ljan stepen njene autonomije, ve¢ da je pod suvise velikim uticajem Ministarstva
pravde.*® Prakti¢ni rezultati ove institucionalne novine tek treba da se pokazu.
Iako je nesumnjivo da i uvodenje privatnih izvrsitelja predstavlja koristan korak
napred u uspostavljanju delotvornog pravosudnog sistema i po$tovanja prava na
pravi¢no sudenje, koje uklju¢uje i razumno trajanje izvrienja,*iskustvo sa naci-
nom rada stec¢ajnih upravnika svakako nalaze oprez.

Radnom verzijom Zakona o pravobranilastvu, dostupnom na internet stra-
nici Ministarstva pravde®’, pravobranilac se i izric¢ito odreduje kao pripadnik
pravosudne profesije, a pravobranilastvo organizuje kao samostalan organ koji
obavlja poslove pravne zastite, kako na republickom nivou (drzavno pravobra-
nilastvo), tako i na nivou autonomnih pokrajina i lokalnih samouprava. Javna
rasprava o ovoj radnoj verziji Zakona tek predstoji, ali je nesumnjivo da je neop-
hodno azurirati postojeci pravni okvir kojim se ovo pitanje regulise.

5.2. Procesni zakoni

Efikasnost i uopste poboljsanje na¢ina na koji funkcionise celokupan pra-
vosudni sistem nije moguce bez izmena procesnih zakona, kao osnovnih instru-
menata koje pravosudni organi primenjuju. Otuda donekle iznenaduje $to po-
menutom Strategijom reforme pravosuda iz 2006. godine nije predviden veliki

45 V. deo 2. ovog rada.

46  Zakon o izvrenju i obezbedenju, SI. glasnik RS, br. 31/2011.

47 http://www.mpravde.gov.rs/cr/news/vesti/zakon-o-izvrsenju-i-obezbedjenju.html, 01.09.2012.
48  N. Bodiroga, ,Izvrsitelj, Zbornik radova Pravnog fakulteta, Novi Sad, vol. 45, 2/2011, 193-220.

49  Pocev od presude u predmetu Hornsbi protiv Grcke (Hornsby v. Greece), predstavka br.
18357/91, presuda od 19. marta 1997, ECHR 1997-1I. Takode videti i presude u predmetima:
Estima Jorge v. Portugal, 16/1997/800/1003, presuda od 21. aprila 1998, Immobiliare Sfi v. Italy,
br. 22774/93, presuda od 28. jula 1999, Burdov protiv Rusije (Burdov v Russia), br. 59498/00,
presuda od 7. maja 2002; Prodan protiv Moldavije (Prodan v Moldova), br. 49806/99, ECHR
2004-1V (izvodi); Sarenok protiv Ukrajine (Sharenok v Ukraine), br. 35087/02, presuda od 22.
februara 2005; Okjaj i ostali protiv Turske (Okyay and Others v Turkey), br. 36220/97, presuda
od 12. jula 2005. Takode v. i Preporuku o izvr$enju Saveta Evrope, Rec 2003(17).

50  http://www.mpravde.gov.rs/cr/news/vesti/zakon-o-pravobranilastvu.html, 01.09.2012.
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broj izmena procesnih zakona. Sa druge strane, jo§ od prvih napora usmerenih
ka sistemskoj reformi pravosudnog sistema Srbije, od 2002. godine do danas,
najznacajniji procesni zakoni — Zakon o parni¢nom postupku, Zakonik o kri-
vicnom postupku te Zakon o izvr$nom postupku i Zakon o stec¢aju - pretrpeli
su brojne izmene, neke od njih ne sasvim opravdane, $to je i$lo na ustrb pravne
sigurnosti.

Ovom prilikom potrebno je da se ukratko ukaZe na najkontroverznija rese-
nja Zakona o parni¢nom postupku®! koji se, podsetimo, primenjuje supsidijar-
no u svim gradanskim postupcima, kao i Zakonika o krivi¢cnom postupku. Cini
se da je opravdano zakljuciti da su oba ova procesna zakona bitno ugrozila pravo
stranke na pravi¢no sudenje, dok su istovremeno povecala Sanse da se postupak
res$i administrativno, nekada i bez resavanja sporne situacije.

Iz opravdane, ostre, ali ne i usamljene kritike Zakona Vesne Raki¢ Vodine-
1i¢>? moguce je izdvojiti nekoliko zakljucaka:

- vremenski okvir za preduzimanje parni¢nih radnji, koji je zakonom pro-
pisan kao obavezan, uz prekluziju za predlaganje i izvodenje dokaza,
moze dovesti do nepostovanja prava na pravi¢no sudenje;

~ uvodenje pravila da stranku mora da zastupa advokat,’® kao i propisivanje
da besplatnu pravnu pomo¢ mogu da pruzaju samo advokati,”* nepotreb-
no je strogo i neopravdano reSenje. Mozda se moZe nagadati da je ova-
ko omogucena monopolizacija advokature ustupak koji je Ministarstvo
ucinilo predstavnicima ove struke, koji su bili nezadovoljni uvodenjem
instituta javnog beleznika, smatraju¢i da im se na taj na¢in oduzima deo
posla i zarade. Bilo koji da su razlozi koji leze iza ovakve pravnopoliticke
odluke, ova resenja ne mogu se oceniti kao opravdana niti korisna;

- drzavi kao tuzenom dat je povoljniji polozaj nego drugim strankama uto-
liko $to je propisan obavezan pokusaj medijacije, ¢ime je naruseno nacelo
jednakosti stranaka;

- bitno je povecan broj procesnih presuda, $to uistinu moze da dovede do
brzeg reSavanja spora pred sudom, ali ne i nuzZnog razresenja spornog pi-
tanja;

- bitno su suzeni razlozi za reviziju a vrednost sporova u kojima je revi-
zija dozvoljena je previsoka, §to otezava pristup Vrhovnom kasacionom
sudu.

Zakonikom o krivi¢nom postupku®® u potpunosti je promenjen polozaj
javnog tuzioca, utoliko §to javni tuzilac sada vodi istragu umesto suda. Kako je

51 Novi Zakon o parni¢nom postupku — ZPP, SI. glasnik RS, br. 72/2011.

52 V. Raki¢ Vodineli¢, Zakon o parnicnom postupku Srbije 2011, Pravni zapisi 2/2011, 515-567.
53 Cl. 85 ZPP.

54  Cl. 170 ZPP.

55  Cl. 403 ZPP propisano je da revizija nije dozvoljena u imovinskopravnim sporovima kada vred-
nost predmeta spora pobijanog dela ne prelazi 100 000 evra u dinarskoj protivvrednosti.

56  Zakon o krivi¢cnom postupku, S glasnik RS, br. 72/2011 i 101/2011.
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primena Zakonika otpocela samo za odredene oblike kriminala 2012. godine,
nije moguce dati sveobuhvatnu ocenu nacina na koji se Zakonik primenjuje u
praksi. Ipak, intenzitet stru¢ne debate koja se razvila jo$ u toku pisanja zakona
svedoci o tome da je uvodenje tuzilacke istrage izuzetno kontroverzna novina u
pravosudu Srbije.”” Nacelno, u prilog tuzilackoj istrazi isti¢e se pobolj$anje uku-
pne efikasnosti krivi¢nog postupka, tuzilac vise nema pasivnu, ve¢ aktivou ulogu
u istrazi, a isticu se i pozitivna uporednopravna iskustva — kako iz npr. Medu-
narodnog krivi¢nog tribunala za bivsu Jugoslaviju, tako i iz pojedinih drzava.
Sa druge strane, iznosi se da je reSenjima Zakonika o krivicnom postupku po-
vredena ravnopravnost stranaka,”® na primer time §to osumnji¢eni nema pravo
na podnosenje pravnog leka protiv odluke javnog tuzioca o otvaranju istrage.
Za pokretanje tuzilacke istrage dovoljna je sumnja najniZzeg stepena saznanja —
osnov sumnje — umesto ranije osnovane sumnje. Uopste uzev, iako nova zakon-
ska reSenja daju prava okrivljenom i njegovom braniocu da prikupljaju dokaze
i vrSe uvid u dokaze javnog tuzioca, ¢ini se da su opravdane zamerke da ovakav
nacin istrage, u kombinaciji sa nedostatkom valjanog pravnog okvira za pruzanje
besplatne pravne pomoc¢i ipak pogoduje onim osumnji¢enim i okrivljenim koji
raspolazu znacajnijim finansijskim sredstvima.

Nadalje, moguce je izneti jos jednu, niposto manje vaznu, zamerku u vezi sa
ulogom tuzilaca u kriviénom postupku. Kako je ve¢ pokazano u ovoj analizi,”
zakonska pravila o izboru tuzilaca kao i nacin na koji je sproveden njihov izbor
i reizbor u Srbiji svedoce o neopravdano velikom uticaju izvr$ne vlasti na izbor
tuzilaca i dovode njihovu nepristrasnost u opravdanu sumnju.

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANIJA - KOLIKO JE
UGROZENA NEZAVISNOST SUDSTVA U SRBIJI?

Nazalost, kako ova analiza pokazuje, uprkos izjavama predstavnika svih gra-
na vlasti o neophodnosti uspostavljanja istinski nezavisnog pravosuda u najsirem
smislu, i potrebi da se poverenje gradana u sudove i druge pravosudne institucije
povrati, zakonodavna re$enja i praksa u Srbiji pokazuju upravo suprotno.

Nesumnjivo je da postojeci zakonodavni okvir ima brojne nedostatke. Prak-
sa je pokazala da postoji nedostatak politicke volje, kao i onoga §to bi se moglo
nazvati pozitivnim naporom pravosuda da se korisna reSenja, preuzeta iz upo-
redne prakse, valjano i dosledno sprovedu.

Moguce je u tom smislu tvrditi da ciljevi reforme pravosuda u Srbiji ne samo
da nisu postignuti, ve¢ i da se otislo korak unazad. Osnovano je kao polaznu

57  Argumente u prilog tuzilacke istrage zastupa, na primer, S. Bejatovi¢, TuZilacko-policijski kon-
cept istrage (razlozi normiranja i ocekivanja), Zbornik radova XLIII redovnog godi$njeg save-
tovanja UdruzZenja za krivi¢no pravo i kriminologiju — Nova resenja u krivicnom zakonoda-
vstvu i dosadasnja iskustva u njihovoj primeni, Beograd 2006, 294-303, dok protivargumente
zastupa, na primer, M. Gruba¢, Nove ustanove i reSenja ZKP Srbije od 26. 09. 2011, Pravni
zapisi 2/2001, 491-495.

58 M. Grubag, 492.
59 V. deo 4.
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pretpostavku za postojanje i rad dobrog i efikasnog pravosudnog sistema uzeti
nezavisne i nepristrasne sudije. Opsti izbor sudija i tuzilaca, sproveden 2009. go-
dine, te postupak revizije odluka donetih tom prilikom, sproveden tokom 2011.
i 2012. godine, nesumnjivo je pokazao da izvr$na vlast i dalje ima nedopustivo
veliki uticaj na sudije, ¢ak i na one koje obavljaju funkcije u najvid§im sudskim
telima. Nacelno, sudije u Srbiji nemaju sistemskih uslova da budu odista ne-
zavisne. Samim tim proklamovanu teznju da se kroz reformu sudstva povrati
poverenje gradana u pravosude, nije moguce ostvariti. Odluke koje je u vezi sa
ovim pitanjem doneo Ustavni sud Srbije u julu 2012. godine omogucavaju da
se greske u procesu opsteg izbora sudija donekle isprave. Ipak, opravdano se
postavlja pitanje zbog ¢ega je uopste moralo da se prolazi kroz ovaj mukotrpan
trogodisnji proces - nije li se ovaj opsti izbor mogao valjano obaviti jo§ prvi put?
Poverenje gradana u pravosudni sistem ne samo da nije vraceno, ve¢ je dodatno
podriveno.

Brojne zakonodavne intervencije preduzete u procesu reforme pravosuda
usmerene su na povecanje efikasnosti pravosuda. Iako su pravosudnom sistemu
Srbije upucivane opravdane kritike u pogledu njegove sporosti, utisak je da je za-
konodavac propustio da uspostavi valjanu ravnotezu izmedu nacela efikasnosti
postupka, sa jedne strane, i nacela dostupnosti pravde i postovanja ljudskih pra-
va, sa druge strane. Kako je ova analiza pokazala, sudovi u Srbiji danas ne funk-
cionisu efikasnije nego pre 2009. godine. Gradanima pravosude nije nista dostu-
pnije nego ranije, a brojne procesne odredbe usmerene su na $to brze resavanje
predmeta pred sudom umesto na razre$avanje spornog pitanja. Novi institituti
uvode se u zakonodavstvo ili nedovoljno brzo, kao u sluc¢aju javnih beleznika, ili
nedovoljno promisljeno i bez uzimanja u obzir svih konkretnih okolnosti, kao
§to je to slucaj sa tuzilackom istragom.

Da li je onda potrebna reforma reforme? Po svemu sudeci, nazalost, jeste.
Praksa je pokazala da je za valjanu primenu evropskih standarda dobrog pravo-
suda potrebno vise od samo deklarativne reSenosti da se to uc¢ini — potrebni su
istinska volja i zajednicki napor svih relevantnih ¢inilaca.

Sto se ti¢e procesnih zakona, ¢ini se da je opet potrebno preispitivanje no-
vih re§enja osnovnih procesnih zakona - o parni¢nom i o krivicnom postupku
- i njihovo temeljno usaglasavanje sa standardima pravi¢nog postupka, kao i sa
realno$c¢u sudske prakse u Srbiji. U odnosu na javne beleznike, osim formalnog
produzenja roka za pocetak rada ove pravosudne profesije, potrebno je i opstu
javnost jasnije i preciznije pripremiti za preno$enje dela nadleznosti iz sudova i
organa uprave na javne beleznike.

U vezi sa postupkom izbora sudija, tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca
mora se jo§ jednom ista¢i da je ovaj poku$aj reforme znacajno unazadio ne-
zavisnost pravosuda i uzrokovao nepotrebne troskove, ¢iji ra¢un jo§ ne moze
da se svede. Stoga bi valjalo da Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzila-
ca u $to kra¢em roku®® donesu odluke o izboru sudija i tuzilaca na njihove

60 Iako je od Ustavnog suda trazen jedinstven rok za izbor na sudijsku funkciju, V. http://
www.b92.net/info/vesti/index.php?yyyy=2012&mm=08¢dd=22¢nav_category=12¢nav_
id=636768, 01.09.2012.
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funkcije. Najavljeno anketiranje sudija kako bi se ispitalo da li Zele da se vrate
na svoju funkciju®! u cilju pravljenja $to bolje finansijske konstrukcije i sli¢na
praksa Drzavnog veca tuzilaca, pravno su potpuno neutemeljene. Bilo kakva
izjava neizabranog sudije, tuzioca ili zamenika javnog tuzioca u tom pogledu
nije pravno obavezujuca, a oba tela duzna su da sva lica obuhvacena odlu-
kom Ustavnog suda koja ispunjavaju Zakonom propisane uslove izaberu na
odgovarajuce funkcije, uz konstataciju, tamo gde je potrebno, da su za neka
od njih ispunjeni uslovi za starosnu penziju. Svako drugo resenje predstavljalo
bi nedopustivu improvizaciju i ponovno nepostovanje prava sudija i nosilaca
javnotuzilacke funkcije.

U odnosu na ocekivanja Evropske komisije, koja su od znacaja za pocetak
pregovaranja o ¢lanstvu u Evropskoj uniji, postupak reforme pravosuda direktno
je povezan sa ostvarivanjem funkcija drzave na nacin koji odgovara modernoj,
demokratski uredenoj zajednici, sa daleko efikasnijom borbom protiv korupcije
i organizovanog kriminala nego $to je to do sada bilo, kao i ve¢im i ozbiljnijim
garancijama postovanja osnovnih ljudskih prava i sloboda. Srbija ne¢e mo¢i da
otpocne svoj evropski put bez ispunjenja ovih pretpostavki, a u njihovom osno-
vu nalazi se nezavisno, stru¢no i efikasno pravosude, lideno politickih i drugih
upliva i nedozvoljenih uticaja.

Ana Knezevic Bojovic, PhD
Mario Reljanovic, PhD

JUDICIAL SYSTEM REFORM
Summary

The judicial system reform has been an important issue in Serbia ever since the
democratic changes of 2000. The reform was motivated by the desire to achieve the
ideal of an efficient and competent judiciary, capable of responding to the challenge of
managing the massive backlog of unresolved cases, a judiciary that will depart from the
legacy of the authoritarian regime, which was characterised by politically motivated
decisions and instrumentalisation of the judicial office. The efforts made have yielded
little results, and the implementation of new legislative solutions was postponed. Lus-
tration was not carried out; the judiciary was compromised by new scandals; an unfa-
vourable media image was created.

Following the constitutional change of 2006, a comprehensive judicial system re-
form was implemented. The reform had three components - setting up the new court
and prosecutorial network, which implied changes of the number, names and compe-
tence of courts and prosecutor’s offices; a general appointment of all judges, prosecu-
tors, and deputy prosecutors; the adoption of a number of statutes directly or indirectly
related to the judiciary and access to justice.

61 Saopstenje sa sednice Visokog saveta sudstva od 22. avgusta 2012. godine, V. http://www.vss.
sud.rs/Saopstenja.htm, 01.09.2012.
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The authors investigate the judicial reform process and its practical consequences
by analysing several topical issues — access to justice, efficiency of the judiciary, review
of the reappointment of judges and prosecutors, changes to legislation and introduc-
tion of new legal institutes. They show that the objectives of the judicial reform in
Serbia not only remain unaccomplished, but that the reform is a step back in many
respects. The authors challenge the plausibility of the new judicial network, heavily
criticise the review process conducted with regards to the re-appointment of judges
and prosecutors (from first-hand experience) and challenge the viability of some new
legislative solutions.

Key words: judicial system reform, access to justice, reappointment of judges and pros-
ecutors, new legislative solutions, Serbia.
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POLITIKA BORBE PROTIV KORUPCIJE

1. UVOD

Korupcija i antikorupcijska politika vazna su politicka pitanja u Srbiji od
sredine devedesetih godina XX veka. Zahvaljuju¢i pritiscima i uslovljavanju
Evropske komisije,! Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju iz 2008.? i podne-
toj kandidaturi za ¢lanstvo u EU u 2009. godini, borba protiv korupcije utvrdena
je kao jedan od prioriteta Vlade Srbije. U cilju sprovodenja Nacionalne strategije
za borbu protiv korupcje iz 2005. i Akcionog plana iz 2006. godine, uveden je
u Srbiji znacajan broj antikorupcijskih institucionalnih mehanizama i pravnih
instrumenata.

Borba protiv korupcije na centralnom i lokalnom nivou predstavlja za Srbiju
jedan od glavnih izazova na putu evropskih integracija. Uspe$ne antikorupcijske
aktivnosti moraju da budu prilagodene specifi¢nostima drzave, ali klju¢ni ele-
menti za uspeh obuhvataju:

o zajednicke napore i aktivnosti izmedu svih aktera na svim administra-
tivnim nivoima;

o koherentan i koordinisan pristup;

o koordinaciju, nadzor i pregled aktivnosti;

o rezultate primene preventivnih mera i antikorupcijskih obrazovnih
mera;

o odgovarajuce ljudske resurse sa adekvatnom stru¢noscu; kao i
o konsultacije sa civilim drustvom.

U Analitickom izvestaju Evropske Komisije [SEC (2011) 1208], politika
borbe protiv korupcije ocenjuje se u okviru politickih uslova i sposobnosti pre-
uzimanja obaveza koje prosti¢u iz ¢lanstva (poglavlje 23, Pravosude i osnovna
prava).

Prema oceni u Analitickom izvestaju Srbija je uspostavila pravni i institucio-
nalni okvir za borbu protiv korupcije, uklju¢ujuci i Agenciju za borbu protiv ko-
rupcije i novi Zakon o finansiranju politickih aktivnosti, u skladu sa evropskim
standardima. Vlasti su pokrenule reviziju Strategije borbe protiv korupcije iz
2005. godine, preduzeti su koraci u pravcu specijalizacije agencija za sprovodenje

* Istraziva¢ saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

1 U oblasti borbe protiv korupcije u EU postoji ono $to je poznato kao ,,meko pravo® (soft law)
u formi dva saopstenja (Communication) koje je izdala Evropska Komisija [COM (2003)317
i COM (2011)308], znacajan je i Stokholmski program, kao i propisi poznati kao deo tako-
zvanog ¢vrstog prava — hard law.

2 SI. glasnik RS, br. 83/2008.
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zakona i veci broj predmeta je procesuiran. Prema Izvestaju, medutim, korupcija
je i dalje rasprostranjena u mnogim oblastima i ostaje ozbiljan problem. Pored
postojanja politicke volje, neophodno je da se ojacaju kapaciteti i nadleznosti za
borbu protiv korupcije. Policijski organi moraju da usvoje proaktivni pristup u
istrazi i krivicnom gonjenju korupcije, a pravosude mora postepeno i znacajno
da uspostavi sistem pracenja ostvarenih rezultata u pravosnaznim presudama,
uklju¢ujudi i predmete ,visoke korupcije®. Komisija konstatuje da je formirana i
Agencija za borbu protiv korupcije, koja je nadlezna za procenu integriteta no-
silaca javnih funkcija i kontrolu finansiranja politickih aktivnosti. Uspostavljen
je unapredeni okvir za kontrolu finansiranja aktivnosti politickih stranaka i iz-
bornih kampanja, u skladu sa evropskim standardima. Uprava carina i policija
pojacale su svoju unutrasnju kontrolu. Preduzeti su koraci ka specijalizaciji po-
licije. Prema misljenju Komisije potrebno je, medutim, znacajno povecati broj
sprovedenih istraga, krivi¢nih gonjenja i izvr$nih presuda u slucajevima korup-
cije na svim nivoima. Oblasti za koje Evropska unija i dalje izrazava zabrinutost
jesu nadzori nad javnim nabavkama, privatizacijama, prostornim planiranjem i
gradevinskim dozvolama.’

Nova Vlada Republike Srbije formirana u julu 2012, pokazala je spremnost
da se suoci sa problemom korupcije i formirala je timove za istrazivanje spor-
nih sluc¢ajeva privatizacije na koje je ukazala i Evropska komisija. Iako su po-
Cetni rezultati ohrabrujudi, ostaje da se vidi u kolikoj meri ¢e pokrenute istrage
dobiti svoj epilog u pravosnaznim presudama nadleznih sudova, $to ¢e zavisiti
od kapaciteta svih institucija koje su nadlezne za procesuiranje slucajeva ko-
rupcije.

U ovom radu ¢e biti obradena politika borbe protiv korupcije u Srbiji, sa
osvrtom na Analiti¢ki izvestaj Evropske komisije, uklju¢ujuéi pravni i institucio-
nalni okvir koji se razvijao u prethodnoj dekadi, preventivne i represivne mere,
nezavisne institucije za sprovodenje zakona (Agencija za borbu protiv korupcije,
Savet za borbu protiv korupcije, Uprava za javne nabavke, policija, tuzilastvo),
koje su vlasti u Srbiji uvele da bi ispunile preporuke GREKO i Evropske komisije
i obaveze preuzete ratifikovanjem medunarodnih konvencija. Zbog obimnosti
materije, u radu, nazalost, ne¢emo biti u mogu¢nosti da posvetimo paznju svim
nezavisnim institucijama znacajnim za borbu protiv korupcije, kao $to su zastit-
nik gradana, poverenik za slobodan pristup informacijama i zastitu podataka o
licnosti i Drzavna revizorska institucija, koje su nesumnjivo dale veliki doprinos
kako prevenciji tako i otkrivanju slucajeva korupcije u Srbiji.

2. INSTITUCIONALNI I PRAVNI OKVIR

Pravni i institucionalni okvir uspostavljen u cilju borbe protiv korupcije re-
lativno je nov u Srbiji. Glavne komponente pocele su da se uspostavljaju od 2002.
godine, a znacajan paket zakona usvojen je 2008. i 2009. godine i ukljucuje: Za-

3 Analiticki izvestaj koji prati Saopstenje Komisije upu¢eno Evropskom pralamentu i Savetu, Mi-
§ljenje Komisje o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, [SEC (2011) 1208], Brisel, 48.
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kon o Agenciji za borbu protiv korupcije,* Zakon o organizaciji i nadleznosti
drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, korupcije i posebno tes-
kih krivi¢nih dela,® Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi¢nog dela.®
Pored novih zakona, izmena postoje¢ih akata bila je usmerena ka poboljsanju
efikasnosti u borbi protiv korupcije. Donosenje navedenih propisa od velikog
je znacaja i kod uskladivanje pravnog okvira sa brojnim preporukama GREKO
(Grupa zemalja protiv korupcije).”

Institucionalni razvoj u oblasti borbe protiv korupcije nastavio je da se
unapreduje osnivanjem Agencije za borbu protiv korupcije, ¢ija su ovlas¢enja u
2011. godini naknadno prosirena na kontrolu finansiranja politickih aktivnosti
i izbornih kampanja (novi Zakon o finansiranju politickih aktivnosti). Odnos,
medutim, izmedu ove i drugih institucija, kao $to je Drzavna revizorska institu-
cija ili Ministarstvo pravde, ostaje nejasan. Pravi efekti osnivanja Agencije spu-
tani su nedoslednim zakonskim re§enjima u Zakonu o Agenciji, kao i njenom
pretezno preventivnom funkcijom.

Glavni problem za efikasno sprovodenje strateskog okvira pojavio se u obla-
sti izvrSenja antikorupcijskih mera. Veliki broj institucija prosirio je svoj mandat
da bi se bavio organizovanim kriminalom i korupcijom, uklju¢ujuci i prosirenje
mandata tuzioca za organizovani kriminal. Do sredine septembra 2011. godine,
tuziladtvo za organizovani kriminal i korupciju pokrenulo je istragu u 330 sluca-
jeva. Analiticki izvestaj nakon Misljenja Delegacije EU iz 2011, medutim, navodi
da su ,,potrebni dalji napori u ukupnom cilju uspostavljanja evidencije proaktiv-
nih gonjenja i pravosnaznih presuda, posebno u slu¢ajevima na visokom novou
koji dovode do znacajnog ugrozavanja drzavnih fondova®

2.1. Pravni okvir

Narodna Skupstina Republike Srbije ratifikovala je Konvenciju UN protiv
korupcije® u oktobru 2005. i preuzela obavezu da uspostavi tela za spre¢avanje
korupcije, predvidenu ¢lanom 6. Konvencije. Pored Konvencije UN Srbija je rati-
fikovala i konvencije Saveta Evrope: Gradanskopravnu konvenciju o korupciji,”

4 Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, S glasnik RS, br. 97/2008, 53/2010 i 66/2011.

Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog krimina-
la, korupcije i posebno teskih krivi¢nih dela, SI. glasnik RS, br. 42/2003, 27/2003, 39/2003,
67/2003, 29/2004, 45/2005, 61/2005, 72/2009, 72/2011.
Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi¢nog dela, SI. glasnik RS, br. 97/2008.
GREKO je mehanizam Saveta Evrope osmisljen radi unapredenja antikorupcijskih propisa
i njihove primene u drzavama ¢lanicama, a pre svega primene antikorupcijskih konvencija
Saveta Evrope. Srbija je ¢lanica GREKO od 2003. godine. Glavni deo procesa u GREKO od-
vija se kroz evaluacije koje vr$e kvalifikovani predstavnici drzava ¢lanica u drugim drzavama
¢lanicama.

8  Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije, SI. list SCG - Meduna-
rodni ugovori, br. 12/2005.

9  Zakon o potvrdivanju Gradanskopravne konvencije o korupciji, SI. glasnik RS - Medunarodni
ugovori, br. 102/2007.
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Krivi¢nopravnu konvenciju o korupciji,'® kao i Dodatni protokol uz Krivi¢no-
pravnu konvenciju o korupciji.!! Srbija, medutim, nije potpisala Konvencije OE-
CD-a iz 1999. godine o borbi protiv podmi¢ivanja stranih drzavnih zvani¢nika u
medunarodnim poslovnim transakcijama i o borbi protiv podmicivanja u medu-
narodnim poslovnim transakcijama.

Kao deo aktivnosti na ispunjavanju obaveza preuzetih potpisanim meduna-
rodnim dokumentima Narodna Skupstina Republike Srbije usvojila je Nacional-
nu strategiju za borbu protiv korupcije u decembru 2005. Strategija obuhvata tri
klju¢na elementa: a) efikasnu primenu antikorupcijskih propisa; b) sprec¢avanje
korupcije smanjivanjem ili eliminisanjem mogu¢nosti za korupciju; i ¢) podiza-
nje svesti i obuku javnosti da bi se obezbedila podrska za sprovodenje Strategije.
Aktivnosti neophodne za primenu Strategije utvrdene su u Akcionom planu koji
je usvojila Vlada u decembru 2006. Strategija i Akcioni plan su u procesu revizije
i Agencija za borbu protiv korupcije koordinira rad radne grupe za izradu nove
strategije borbe protiv korupcije, koja bi trebalo da obuhvati period do 2016.
godine.

Prema izvestaju GREKO usvojenom 1. oktobra 2010, nakon treceg kruga
evaluacije,'? Krivi¢ni zakonik Srbije je u velikoj meri u skladu sa Krivi¢noprav-
nom konvencijom o korupciji. Tre¢i krug evaluacije sadrzi slede¢u ocenu: Kri-
vicno zakonodavstvo Srbije pruza dobru osnovu za istrage, krivicno gonjenje i su-
denje za krivicna dela korupcije, ali efikasnost u praksi treba da bude povecana.
Mora se vise raditi u pravcu da se obezbedi donosenje presuda ne samo za manje
slucajeve davanja mita, vec i za visoku korupciju u javnom sektoru. Vlasti mora-
ju preduzimati mere u pravcu sprovodenja istraga ne samo za davanje mita, kao
tradicionalno krivicno delo, ve¢ i za krivicna dela trgovine uticajem i korupciju u
privatnom sektoru. Ministar pravde je u septembru 2012. formirao radnu grupu
za pripremu izmena i dopuna Krivi¢nog zakonika. Cilj ove radne grupe je da
unapredi zakonski okvir i krivi¢na dela koja se odnose na korupciju. U tom smi-
slu menjace se ¢lanovi koji se odnose na zloupotrebu sluzbenog polozaja, a uvodi
se i krivi¢no delo zloupotrebe od strane odgovornog lica, kako bi se omogucilo
da se za zloupotrebu procesuiraju i lica u privatnom sektoru. Zbog izrazenog
problema korupcije u oblasti javnih nabavki, stru¢na javnost je predlozila i uvo-
denja posebnog krivi¢nog dela ,,Zloupotreba u javnim nabavkama®

2.1.1. Krivi¢ni zakonik!?

Trideset tre¢a glava Krivi¢nog zakonika pod nazivom ,Krivi¢na dela protiv
sluzbene duznosti“ sastoji se od 12 krivi¢nih dela. Poslednje izmene Krivi¢nog
zakonika bile su u septembru i decembru 2009. godine. Izmenama i dopunama

10  Zakon o potvrdivanju Krivi¢nopravne konvencije o korupciji, SL list SR] - Medunarodni ugo-
vori, br. 2/2002 i SL list SCG - Medunarodni ugovori, br. 18/2005.

11 Zakon o potvrdivanju Dodatnog protokola uz Krivi¢nopravnu konvenciju o korupciji, SI. gla-
snik RS - Medunarodni ugovori, br. 102/2007.

12 Evaluation Report on the Republic of Serbia Incriminations (ETS 173 and 191, GPC 2), Greco
Eval III Rep (2010) 3E, Strasbourg, 1 October 2010.

13 Krivi¢ni zakonik, SI. glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/2009 i 111/2009.



Marina Mati¢, Politika borbe protiv korupcije 123

poostravaju se kazne za trec¢inu krivi¢nih dela i uvode se nova dela u cilju ja-
¢anja generalne prevencije i odvracanja potencijalnih pocinilaca krivi¢nih dela.
Izmenama i dopunama lidenje Zivota nosioca pravosudne funkcije ili policijskog
sluzbenika u vezi sa vr§enjem sluzbene duznosti definisano je kao tesko ubistvo.
Zakon uvodi mogu¢nost ,kuénog zatvora®, poostravaju se uslovi za odredivanje
uslovnog otpusta, kao i granice za ublazavanje kazne zatvora.

U prvoj polovini 2012, imajuci u vidu preporuke koje je izdao GREKO u
tre¢em krugu evaluacije za Srbiju, Vlada Srbije usvojila je Izmene i dopune Kri-
vi¢nog zakonika, upuéene Narodnoj skupstini. Nakon formiranja nove Vlade u
julu 2012. godine predlog je povucen iz skupstinske procedure i radna grupa
Ministarstva pravde i drzavne uprave priprema novi tekst izmena i dopuna Za-
konika, koji ¢e se odnosi na trideset tre¢u glavu Krivi¢nog zakonika tj. na dela
protiv sluzbene duznosti.

Clanom 359. Zakonika regulisana je zloupotreba sluzbenog poloZaja ili
ovlas¢enja. Ovim c¢lanom regulisano je i sticanje koristi od sluzbenog lica, kao
i nanosenje $tete prekoracenjem granice sluzbenog ovlascenja ili neobavljanjem
duznosti. Sticanje koristi moze biti i u korist treceg lica. Kazne su u rasponu od
S$est meseci do pet godina zatvora. Visina kazne je proporcionalna iznosu imo-
vinske koristi koja je zatecena. Maksimalna kazna za ovo krivi¢no delo je 12 go-
dina, ako je korist ve¢a od 1500000 dinara. Kada je u pitanju ovo krivi¢no delo
potrebno je da se precizira i razdvoji zloupotreba sluzbenog polozaja od zloupo-
trebe koja moze da nastane u privatnom sektoru.

Clan 360. Krivi¢nog zakonika odnosi se na krienje zakona od strane sudije,
sudije porotnika, javnog tuzioca ili njegovog zamenika u sudskim postupcima u
nameri da se drugome pribavi korist ili da mu se nanese $teta.

Nesavestan rad u sluzbi regulisan je ¢lanom 361. Propisana je kazna zatvora
do tri godine ukoliko sluzbeno lice kr§enjem zakona, drugih propisa ili opstih
akata, propustanjem duznosti nadzora ili na neki drugi nacin, ocigledno nesave-
sno postupa u vr$enju sluzbe. Stavom 3. ovog ¢lana predvideno je da odgovorno
lice u ustanovi ili drugom subjektu, osim onih koji se bave privrednom delatno-
$¢u, koje ucini delo nesavesnog rada u sluzbi, bude kaznjeno kaznom propisa-
nom za to delo.

Naredna dva ¢lana reguli$u finansijski kriminal, uklju¢ujuéi nezakonito pri-
kupljanje i uplate i nepravilne upotrebe budzetskih sredstava. Maksimalna kazna
za prvo krivi¢no delo je do tri godine zatvora, dok je za drugo delo maksimalna
kazna zatvora do jedne godine.

Clanom 363. Krivi¢nog zakonika regulisana je prevara u sluzbi, koja se od
zloupotrebe sluzbenog polozaja razlikuje po tome $to se zasniva na podnosenju
laznih racuna ili na dovodenju na neki drugi nacin u zabludu ovlas¢enog lica da
izvr$i nezakonitu isplatu. Prevara u sluzbi se razlikuje od zloupotrebe sluzbenog
polozaja i zbog toga $to se protivpravna imovinska korist ostvaruje prisvajanjem
imovine poverene funkcioneru po sluzbenoj duznosti.

Clanom 366. Krivi¢nog zakonika regulisana je trgovina uticajem. Trgovina
uticajem prema Krivicnom zakoniku postoji kada lice koristi sluzbeni ili drus-
tveni polozaj i stvarni i pretpostavljeni uticaj za posredovanje da se izvrsi ili ne
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izvr$i neka sluzbena radnja, a u zamenu zahteva ili primi nagradu ili neku drugu
korist za sebe ili drugog, neposredno ili preko treceg lica.

U istoj grupi krivi¢nih dela nalaze se i dela primanja i davanja mita, kao i
odavanje sluzbene tajne.

Davanje mita definisano je ¢lanom 368. Krivi¢nog zakonika, kojim se utvr-
duju dva oblika dela: (1) kada sluzbeno lice izvrs$i neku radnju u okviru svog
sluzbenog ovlascenja, koju ne bi smelo da izvrsi ili ne izvrsi sluzbenu radnju koju
bi moralo da izvrsi; (2) kada sluzbeno lice u okviru svog sluzbenog ovlas¢enja
izvrsi sluzbenu radnju koju bi moralo da izvrsi ili ne izvrsi sluzbenu radnju koju
ne bi smelo da izvrsi.

Krivi¢no delo primanja mita regulisano je ¢lanom 367. Krivi¢nog zakonika.
Relevantne odredbe razlikuju sledece vrste ponasanja: kada je mito zahtevan ili
primljen pre nego §to je sluzbeno lice izvrsilo sluzbenu radnju koju ne bi smelo
da izvrsi ili nije izvrsilo sluzbenu radnju koju bi moralo da izvrsi, odnosno kada
sluzbeno lice izvrsi radnju koju bi trebalo da izvrs$i ili ne izvrsi sluzbenu radnju
koju ne bi smelo da izvr$i; kada je mito zahtevan ili primljen posle izvr$enja,
odnosno neizvrsenja sluzbene radnje.

Podaci iz Ministarstva pravde pokazuju da se 42,39 odsto slucajeva korup-
tivnih krivicnih dela tokom 2011. odnose na zloupotrebu sluzbenog polozaja iz
¢lana 359. Krivi¢nog zakonika. Od ukupnog broja lica koja su prijavljena i pro-
cesuirana, preovladuju¢i je broj odgovornih lica u odnosu na sluzbena lica.

Na osnovu analize uskladenosti zakonskog okvira u Srbiji sa Krivi¢noprav-
nom konvencijom o korupciji i Dodatnim protokolom, GREKO je sastavio sle-
dece preporuke, koje je Srbija trebalo da ispuni do aprila 2012. godine:

1) da preduzme zakonske mere neophodne kako bi se obezbedilo da krivic-
no delo primanja i davanja mita u javnom sektoru obuhvata sve radnje/
propuste u vr$enju javne funkcije, bez obzira da li su u okviru zvani¢ne
nadleznosti;

2) da preduzme neophodne zakonske mere kako bi se obezbedilo da strani
arbitri i porotnici budu obuhvaceni odredbama o primanju mita u Kri-
vi¢nom zakoniku u skladu sa Dodatnim protokolom uz Krivi¢nopravnu
konvenciju o korupciji;

3) da se na odgovarajudi nacin precizira da zakonski propisi koji se odnose
na primanje mita u privatnom sektoru ukljucuju i lica koja u bilo kom
svojstvu upravljaju ili rade u privatnom sektoru;

4) da se ukine zahtev dvostruke kaznjivosti u vezi sa krivicnim delima pod-
micivanja i trgovine uticajem koja su pocinjena u inostranstvu; da se
uspostavi nadleznost za krivicna dela korupcije koja su u inostranstvu
pocinili strani drzavljani, ali uklju¢ujuci zvani¢nike medunarodnih orga-
nizacija, ¢lanove medunarodnih parlamentarnih skupstina i zvani¢nike
medunarodnog suda, koji su i drzavljani Srbije;

5) da se ukine mogu¢nost predvidena ¢lanom 368. stav 6. Krivi¢nog zakoni-
ka (da se poklon odnosno druga korist koja bude oduzeta od lica koje je
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primilo mito, moze vratiti licu koje je dalo mito u sluc¢aju da je prijavilo
delo pre nego $to je saznalo da je ono otkriveno).'*

Tek nakon usvajanja Zakona o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika,
koje su planirane za decembar 2012. godine, moze se procenjivati koje preporu-
ke je Srbija ispunila.

2.1.2. Zakon o javnim nabavkama

Zakon o javnim nabavkama iz 2002. godine bio je prvi u setu antikorupcij-
skih zakona koji je usvojila Narodna skupstina Srbije. Zanimljivo je napomenuti
da su tim zakonom javne nabavke u Srbiji regulisane prvi put posle Drugog svet-
skog rata. Iako se ovaj novi zakon pokazao kao kontroverzan, transparentnost
javnih nabavki znacajno je poboljsana u odnosu na 1990. godinu, kada nije bilo
institucionalnog okvira.

Novi Zakon o javnim nabavkama,'® koji je imao za cilj da obezbedi insti-
tucionalnu nezavisnost organa zaduzenih za javne nabavke, posebno Uprave za
javne nabavke i Republi¢ke Komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabav-
ki donet je 2008. godine. Novim zakonom dato je ovlas¢enje Narodnoj skupstini
da izabere predsednika i ¢lanove Komisije za zastitu prava u postupcima javnih
nabavki, §to je pre izmena bilo u nadleznosti izvr$ne vlasti. Transparentnost po-
stupka javnih nabavki povecana je suzavanjem mogucénosti za sprovodenje pre-
govarackog postupka i utvrdivanjem liste izuzetaka. Jedna od klju¢nih izmena je
i unapredenje specijalizacije u oblasti javnih nabavki uvodenjem profesionalne
obuke i sertifikacije drzavnih sluzbenika koji rade na poslovima javnih nabavki.
Ovim odredbama direktno je primenjena preporuka GREKO iz prvog i drugog
kruga evaluacije,'® koja sadrzi obavezu unapredenja primene Zakona o javnim
nabavkama, posebno obucavanjem drzavnih sluzbenika ukljuc¢enih u javne na-
bavke. Uvedene su, takode, i antikorupcijske klauzule.

Novi Zakon o javnim nabavkama regulisao je oblast javnih nabavki na
sveobuhvatan nacin. Njime su obuhvacena sva pitanja u vezi sa pokretanjem i
sprovodenjem postupaka javnih nabavki, kao i zastita prava u postupcima javnih
nabavki; obaveze narucioca u pogledu izvestavanja; definisani su osnovni poj-
movi javnih nabavki, kao $to su ugovor o javnoj nabavci, pojam narucioca, pred-
met javne nabavke, postupci javnih nabavki, javne nabavke u posebnom sektoru
(energetika, saobracaj, vodoprivreda, rudarstvo i telekomunikacije); definisane
su nadleznosti Uprave za javne nabavke i osnivanje, nacin rada i nadleznosti Re-
publicke komisije za zatitu prava u postupcima javnih nabavki. Zakon o javnim
nabavkama uveo je nekoliko znac¢ajnih novina u sistem javnih nabavki: sertifika-
ciju sluzbenika za javne nabavke; elektronsko oglagavanje na portalu javnih na-
bavki; tromese¢no izvestavanje Uprave za javne nabavke o sprovedenim postup-

14 Evaluation Report on the Republic of Serbia Incriminations, Third Evaluation Round, Greco
Eval I1I Rep (2010) 3 E Theme 1, Strasbourg, 1 October 2010.

15  Zakon o javnim nabavkama, SI. glasnik RS, br. 116/08.

16  Evaluation Report on the Republic of Serbia, Joint First and Second Evaluation Round, Greco
Eval I - II Rep (2005) 1 E Revised, Strasbourg, 23 June 2006.
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cima javnih nabavki i zaklju¢enim ugovorima; osnivanje Republicke komisije za
zatitu prava u postupcima javnih nabavki, kao nezavisnog organa itd.

U dosadasnjoj primeni Zakona o javnim nabavkama, medutim, uocene su
odredene slabosti, i to: suvi$e administrativno zahtevan postupak javne nabav-
ke, na $ta ukazuje veliki broj iz formalnih razloga neuspesno sprovedenih po-
stupaka; zakon propisuje suvise obaveznih uslova za ucesc¢e u postupku javnih
nabavki, ¢ime se smanjuje broj potencijalnih ucesnika u postupku i ogranic¢ava
konkurencija; dokazivanje ispunjenosti uslova je, zbog nedostatka jedinstvenih i
lako pristupa¢nih javnih evidencija, veoma otezano, $to takode uti¢e na smanje-
no uce$c¢e ponudaca u postupcima javnih nabavki; pregovaracki postupak treba
uciniti jo$ jasnijim i transparentnijim; nedovoljna transparentnost kod sprovo-
denja nabavki male vrednosti, koja ukazuje na potrebu uvodenja obaveze njiho-
vog oglasavanja na portalu javnih nabavki i uvodenja pravila kod odabira poten-
cijalnih naruéilaca koji ¢e biti pozivani da daju ponude.!”

Mogu¢nosti elektronskog oglasavanja u praksi nisu iskoris¢ene do kraja -
$tampanim oglagavanjem produzava se postupak javne nabavke, dok podnosenje
ponuda elektronskim putem i elektronske licitacije nisu zazivele u praksi.

Zakon o javnim nabavkama je takode u pojedinim pitanjima neuskladen sa
odgovaraju¢im direktivama EU: definicije odredenih pojmova, kao $to je npr.
definicija narucioca, potrebno je uskladiti sa definicijama iz direktiva EU. Zakon
propisuje veci broj slucajeva u kojima se ne primenjuje u odnosu na slucajeve
odredene direktivama EU. Zakon ne ureduje odredene postupke i nacine spro-
vodenja javnih nabavki propisane direktivama, dok se odredeni postupci razli-
kuju po nacinu i razlozima za sprovodenje (restriktivni postupak); kada se radi o
prednosti datoj domac¢im ponudacima Zakon je predvideo da ¢e prednost posta-
ti prednost izraZena u ceni i da ¢e se u periodu od pet godina, nakon stupanja na
snagu Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, postepeno smanjivati u skladu
sa dinamikom navedenom u tom sporazumu.

Iz navedenih razloga neophodno je pristupiti izmenama i dopunama Za-
kona radi obezbedenja, na prvom mestu, uskladenosti i koordinacije sistema
javnih nabavki u Republici Srbiji sa zahtevima propisanim u pravnim teko-
vinama EU. Izmenama Zakona o javnim nabavkama potrebno je obezbediti
efikasan, ekonomican i transparentan sistem javnih nabavki uz uskladivanje sa
postoje¢im zahtevima propisanim pravnim tekovinama EU. Mora se, takode,
voditi ra¢una da se novim zakonskim okvirom ne ugrozi samostalnost i neza-
visnost Uprave za javne nabavke, kao centralne institucije koja je zaduZena za
javne nabavke.

2.1.3. Zakon o finansiranju politickih aktivnosti'®
Prvi Zakon o finansiranju politi¢kih stranaka, usvojen je 2003. godine. Pre-
ma tom zakonu svi prilozi moraju da budu na posebnom ra¢unu, tako da do-

17  Strategija razvoja javnih nabavki u Republici Srbiji, SI. glasnik RS, br. 71/2011.
18  Zakon o finansiranju politickih aktivnosti, S glasnik RS, br. 43/2011.
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natori mogu biti identifikovani preko racuna i izvestaja izborne kampanje. Po-
liticke stranke, medutim, nisu bile voljne da otkriju imena donatora, bilo zbog
toga $to donatori zele da ostanu anonimni, ili zbog doprinosa donatora koji nisu
prikupljeni u skladu sa pravilima finansiranja izborne kampanje. Do osnivanja
Agencije za borbu protiv korupcije i poc¢etka njenog rada 1. januara 2010, odgo-
vornost za nadgledanje finansiranja politickih partija i politickih kampanja bila
je u nadleznosti Odbora za finansije Narodne skupstine i Republicke izborne
komisije.

Novi Zakon o finansiranju politickih aktivnosti donet je 2011. godine i
trebalo je da otkloni nedostatke uocene u primeni prethodnog Zakona: prosi-
ren je krug subjekata na koje se Zakon odnosi; izvr$ena je liberalizacija kolici-
ne sredstava koja se moze prikupiti za finansiranje politickih aktivnosti; uvede-
na je javnost podataka o finansiranju politickih stranaka izvorima i potro$noj
strani; i uveden je princip kontrole - sa jedne strane kontrole izvestaja poli-
tickih subjekata, provera njihove imovine, prihodne i rashodne strane poslo-
vanja u vezi sa redovnim aktivnostima politickih subjekata, a sa druge strane
monitoring aktivnosti politickih subjekata, koji se obavlja u procesu izborne
kampanje.

Politi¢ka stranka ili njen zastupnik duzni su da podnesu ra¢une kampanje
Agenciji za borbu protiv korupcije. Agencija zatim proverava podatke sadrzane
u izve$taju u roku od 90 dana od dana prijema izvestaja. Moze, takode, angazo-
vati ovlas¢ene revizore da obavljaju odredene zadatke i reviziju racuna. Izvestaj
se objavljuje u Sluzbenom glasniku Republike Srbije o trosku politicke stranke.
Finansijski izvestaj politickih kampanja smatra se javnom ispravom.

Jedna od glavnih promena u novom Zakonu iz 2011. godine, bio je formalni
prenos odgovornosti za nadgledanje politickih partija i finansiranja politickih
kampanja na nezavisnu instituciju, Agenciju za borbu protiv korupcije. Agen-
cija je pocela da radi 2010. godine, a za razliku od institucija koje su bile ranije
ukljuc¢ene u nadzor nad finansijama politickih stranaka, ima izrazito nestranacki
sastav.

Vazno je napomenuti da novi Zakon zahteva od politickih stranaka da pod-
nesu finansijske izvestaje Agenciji, ali ne uspostavlja obavezu Agencije da obav-
lja bilo kakvo razmatranje primljenih informacija, niti sadrzi instrukcije o tome
kako treba da angazuju Agenciju.

Agencija, medutim, ima ovlas¢enje da zahteva informacije od politickih su-
bjekata da omoguce pristup svom snimku (svaki politicki subjekt je duzan da re-
gistruje ,,ovlas¢eno lice” sa kojim Agencija moze direktno da komunicira). Agen-
cija moze dodatno da trazi informacije od fizickih i pravnih lica o finansiranju
politickih subjekata i obavlja za njih ili u njihovo ime odredeni krug usluga.

Novi Zakon omogucava Agenciji da ,angazuje relevantne strucnjake i insti-
tucije” (¢lan 33). Za parlamentarne izbore, Agencija treba da dobije ekvivalent od
jedan odsto sredstava namenjenih za finansiranje izbornih kampanja iz budzeta.
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2.1.4. Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa
u suzbijanju organizovanog kriminala, korupcije
i drugih posebno teskih krivi¢nih dela!?

Zakon reguliSe osnivanje, organizaciju, nadleznosti i ovlas¢enja drzavnih
organa i posebnih organizacionih jedinica drzavnih organa za otkrivanje, kri-
vi¢no gonjenje i sudenje krivi¢nih dela utvrdenih ovim zakonom. Tuzilastvo za
organizovani kriminal nadlezno je od 2009. godine za istragu i krivicno gonje-
nje ozbiljnih slucajeva korupcije u koje su uklju¢ena sluzbena, odnosno odgo-
vorna lica.

Ovim zakonom ustanovljeno je Tuzilastvo za organizovani kriminal, Sluzba
za suzbijanje organizovanog kriminala u Ministarstvu unutrasnjih poslova i Po-
sebno odeljenje Viseg suda u Beogradu za postupanje u predmetima krivi¢nih
dela iz ovog zakona. Ove posebne organizacione jedinice imaju nadleznost za
teritoriju cele drzave.

Zakon se primenjuje u cilju otkrivanja, istrage i podizanja optuZznice za
krivi¢na dela protiv sluzbene duznosi (¢lanovi 259, 366, 367. i 368. Krivicnog
zakonika), kada je okrivljeni, to jest lice kojem se daje mito, sluzbeno ili odgo-
vorno lice koje vrsi javnu funkciju na osnovu izbora, imenovanja ili postavlje-
nja od strane Narodne skupstine, Vlade, Visokog saveta sudstva ili Drzavnog
veca tuzilaca; kada je u pitanju krivi¢no delo zloupotrebe sluzbenog polozaja
(¢lan 359. stav 3. Krivi¢nog zakonika), a vrednost pribavljene imovinske koristi
prelazi iznos od 200.000 dinara; kada je u pitanju krivicno delo medunarod-
nog terorizma i krivi¢no delo finansiranja terorizma (¢lan 391. i 393. Krivi¢nog
zakonika); i kada je u pitanju krivi¢cno delo pranja novca (¢lan 231. Krivicnog
zakonika), ako imovina koja je predmet pranja novca proistice iz krivi¢nih dela
ovog zakona.

2.1.5. Zakon o odgovornosti pravnih lica za krivi¢na dela*

Zakon o odgovornosti pravnih lica za krivi¢na dela donela je Narodna skup-
$tina Republike Srbije u 2008. godini. Od svih drzava bivse Jugoslavije, Srbija je
poslednja usvojila Zakon koji se odnosi na krivi¢nu odgovornost pravnih lica.

U Izvestaju GREKO iz 2006. godine, jedna od preporuka vlastima u Srbiji je
da usvoje zakone kojima bi se ubrzalo utvrdivanje odgovornosti pravnih lica za
krivi¢na dela korupcije i obezbede odgovarajuce sankcije, u skladu sa Krivi¢no-
pravnom konvencijom o korupciji.

Iako Zakon direktno ne reguliSe krivi¢na dela korupcije, primenjiv je i na
ta krivi¢na dela, jer sadrzi odredbu da ¢e pravno lice biti odgovorno za bilo koje
krivi¢no delo iz posebnog dela Krivi¢nog zakonika i na osnovu drugih zakona,
ako su ispunjeni uslovi za odgovornost pravnog lica.

19  Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala,
korupcije i drugih posebno teskih krivi¢nih dela, SI. glasnik RS, br. 42/2002, 27/2003, 39/2003,
67/2003, 29/2004, 58/2004, 45/2005, 61/2005, 72/2009, 72/2011, 101/2011.

20  Zakon o odgovornosti pravnih lica za krivi¢na dela, SI. glasnik RS, br. 97/2008.
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2.1.6. Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije?!

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, koji je usvojen u oktobru 2008,
predstavljao je jedan od klju¢nih prioriteta Vlade Srbije u procesu pridruzivanja
Evropskoj uniji. Ovaj zakon predstavljao je, takode, i ispunjavanje obeveza Srbije
preuzetih Konvencijom UN protiv korupcije, koje se odnose na postojanje odgo-
varajuceg nezavisnog tela ili organa zaduzenog za prevenciju korupcije.

Pored toga, ovaj zakon je od velikog znacaja prilikom uskladivanja srpskog
pravnog i institucionalnog okvira sa preporukama GREKO. U skladu sa ovim
zakonom, osniva se Agencija za borbu protiv korupcije, koja postaje potpuno
operativna od 1. januara 2010. godine.

2.2. Institucionalni okvir

Narodna skupstina ima znacajnu ulogu u izboru nezavisnih institucija, kao
i u godi$njem izvestavanju o njihovom radu. Kada je u pitanju borba protiv ko-
rupcije Narodna skupstina bira ¢lanove Odbora Agencije, a Agencija ima oba-
vezu da podnese godisnji izvestaj Narodnoj skupstini do 31. marta. Godi$nji
izvestaj obuhvata izvestaj o sprovodenju Strategije, Akcionog plana i sektorskih
akcionih planova. Radna tela Skupstine, nakon razmatranja godi$njeg izvesta-
ja pripremaju izvestaj sa zaklju¢cima i preporukama i dostavljaju ga Skupstini.
Narodna skupstina razmatra izve$taj nezavisne institucije i izvestaj nadleznog
skupstinskog odbora, sa predlogom zaklju¢ka, odnosno preporuke i odlucuje
o predlogu zakljucka, odnosno preporukama mera za unapredenje stanja u tim
oblastima, ve¢inom glasova narodnih poslanika prisutnih na toj sednici. Tek u
2011. godini Skupstina je pocela da razmatra i usvaja zakljucke o izvestajima
koje su nezavisne institucije podnele za 2010. godinu, dok su do tada institucije
podnosile izvestaje, ali Narodna skupstina nije usvajala zakljucke.

2.2.1. Agencija za borbu protiv korupcije

Institucionalni okvir u oblasti borbe protiv korupcije znacajno je unapre-
den, posebno osnivanjem Agencije za borbu protiv korupcije, kao i naknadnim
prosirenjem ovlasc¢enja Agencije u 2011. godini i donoSenjem Zakona o finansi-
ranju politickih aktivnosti (kontrola finansiranja politi¢kih stranaka i finansira-
nja izbornih kampanja).

Od 1. januara 2010. godine Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije u
potpunosti se primenjuje. Ovim zakonom prosirena je definicija ,,funkcionera®
podredujuci sudije i tuzioce odredbama o sukobu interesa. Zakonom se zabra-
njuje narodnim poslanicima da istovremeno vr$e dve ili viSe javnih funkcija.
Takode, znacajno unapredenje pravnog okvira za prevenciju korupcije je i op-
$ta zabrana kretanja osoblja izmedu javnog i privatnog sektora, koja se odnosi
na c¢lanove Vlade i druge sluzbenike. U tom smislu ¢lan 38. sadrzi odredbu da
funkcioner kome je prestala javna funkcija, dve godine po njenom prestanku
ne moze da zasnuje radni odnos, odnosno poslovnu saradnju sa pravnim licem,

21  Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, SIL glasnik RS, br. 97/2008, 53/2010, 66/2011.
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preduzetnikom ili medunarodnom organizacijom koja obavlja delatnosti u vezi
sa funkcijom koju je funkcioner vrsio, osim po dobijenoj saglasnosti Agencije.

Agencija ima Sirok spektar nadleznosti koje su ranije obavljala druga tela.
Dve klju¢ne odgovornosti Agencije su pracenje sprovodenja Nacionalne strate-
gije za borbu protiv korupcije i Akcionog plana, i koordinacija rada drzavnih
institucija u borbi protiv korupcije. Osim toga, Agencija ima ovlas¢enja da po-
stupa u slucajevima sprecavanja sukoba interesa (ovlascenje je preuzeto od Od-
bora za re$avanje o sukobu interesa 1. janura 2010. godine), ima nadzor nad
finansiranjem politickih partija (ovlas¢enje preuzeto od skupstinskog Odobra za
finansije) i nadzor nad finansiranjem izbornih kampanja (ovlas¢enje preuzeto
od Republicke izborne komisije 1. oktobra 2009. godine).

Iako je Narodna skupstina izabrala Odbor Agencije u aprilu 2009, Agencija
nije preuzela osnovne aktivnosti pre 1. januara 2010. godine. Agencija je pocela
da radi u januaru 2010. sa 13 zaposlenih, koji su preuzeti iz Odbora za re§avanje
o sukobu interesa. Dva ¢lana Odbora Agencije bila su prethodno ¢lanovi Odbora
za reSavanje o sukobu interesa. Na taj na¢in obezbeden je odredeni stepen konti-
nuiteta u radu, kao i institucionalne memorije u oblasti sukoba interesa. Krajem
2011, Agencija je imala oko 60 zaposlenih na neodredeno vreme.

Prema ¢lanu 3. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, Agencija je
samostalni i nezavisni drzavni organ koji odgovara Narodnoj skupstini Repu-
blike Srbije. Agencijom rukovodi direktor (¢lan 15), koji je imenovan od strane
Odbora Agencije za borbu protiv korupcije. Clanove Odbora imenuje Narodna
skupstina (¢lan 7).

Glavni zadaci Agencije definisani su ¢lanom 5. Zakona o Agenciji: nadzor
nad sprovodenjem Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, Akcionog
plana za sprovodenje Nacionalne strategije i sektorskih akcionih planova; resava-
nje sukoba interesa; kontrola finansiranja politickih stranaka; izdavanja smernica
za razvoj i primenu planova integriteta i pracenje njihovog usvajanja i primene;
kao i pracenje i koordinacija drzavnih organa i medunarodna saradnja u borbi
protiv korupcije. U nadleznosti Agencije nalazi se rukovodenje registrom javnih
funkcionera, registrom imovine i prihoda funkcionera; pruzanje stru¢ne pomoci
u oblasti borbe protiv korupcije; postupanje po zamolnicama; zajednicko ucesce
sa nadleznim drzavnim organima u medunarodnoj saradnji u oblasti borbe pro-
tiv korupcije.

Zakon o Agenciji sadrzi precizne odredbe koje reguli$u sukob interesa dok
jedno lice vrsi javnu funkciju, pravila o poklonima koje dobije javni sluzbenik
prilikom obavljanja javne funkcije, nacin izvestavanja o imovini i prihodima,
kao i postupak i odlu¢ivanje Agencije u sluc¢aju povrede Zakona. Agencija tako-
de vrsi verifikaciju izjava o imovini, $to je veoma zahtevan posao, imajuci u vidu
veoma veliki broj funkcionera koji imaju obavezu prijavljivanja imovine.

U Izvestaju Evropske komisije, istaknuto je da je Agencija bila veoma aktiv-
na u verifikaciji izjava o imovini: do kraja 2011. godine, prikupljeno je oko 20000
izjava o imovini od oko 25000 funkcionera, koji imaju tu obavezu. Prema Godis-
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njem izvestaju?? Agencija je u 2011. godini kontrolisala 586 izvestaja o imovini
funkcionera, prema utvrdenom godi$njem planu provere imovinskih izvestaja,
kao i prema predstavkama i prituzbama. Izmedu oktobra 2010. i septembra 2011.
godine, Agencija je pokrenula prekrsajni postupak za osam predmeta i krivi¢ni
postupak u dva slucaja, a dva predmeta su prebacena javnom tuzilastvu. U Izve-
$taju Evropske komisije, medutim, istaknuto je da Agenciji nedostaju kapacitet i
ovlas¢enja da preuzme istraznu ulogu i da istrazi lazne deklaracije i protivurec-
nosti izmedu prihoda i sredstava koja nedostaju. Prilikom budu¢ih koraka, mora
se razmisliti o potrebi da se Agenciji daju istrazna ovlas¢enja ili na neki drugi
nacin ojaca njena uloga i saradnja sa policijom i drugim drzavnim organima
prilikom provere podataka o imovini funkcionera.

Odnos izmedu Agencije za borbu protiv korupcije i drugih institucija, kao
$to su Drzavna revizorska institucija i Ministarstvo pravde, ostaje, takode, neja-
san u vaznim segmentima. Kada je u pitanju odnos izmedu Ministarstva pravde
i Agencije za borbu protiv korupcije: a) nije jasno definisano koja od ove dve
institucije je nadlezna za izradu novih strateskih dokumenta u oblasti borbe pro-
tiv korupcije; b) Ministarstvo pravde je odredeno kao nadlezna institucija koja
¢e da obezbedi postovanje primene Konvencije UN za borbu protiv korupcije;
c) Sektor za normativne poslove i medunarodnu saradnju Ministarstva prav-
de nadlezan je za koordinaciju medunarodnih antikorupcijskih mehanizama i
funkcionide kao kontakt za pracenje sprovodenja medunarodnih i regionalnih
antikorupcijskih inicijativa kao §to su evaluacija koju sprovodi Grupa drzava
protiv korupcije (GREKO), Program protiv korupcije i organizovanog kriminala
u Jugoisto¢noj Evropi (PAKO) i IMPAKT projekat Saveta Evrope; Ministarstvo
je nadlezno za pripremanje izvestaja, ali pozivaju se i predstavnici Agencije na
sastanke; d) Vlada Srbije imenovala je u julu 2011. godine tadasnju ministarku
pravde za koordinatora Vlade u oblasti borbe protiv korupcije. Iz svega navede-
nog nejasno je koja institucija ima vode¢u ulogu u iniciranju i kreiranju antiko-
rupcijske politike. Kada se radi o odnosu izmedu Drzavne revizorske institucije
(DRI) i Agencije, nadleznosti im se preklapaju u oblasti finansiranja politickih
aktivnosti. Ne postoji formalni mehanizam obavestavanja izmedu Agencije i DRI
o sumnjivim aktivnostima ili potrebama za unapredenje zakonskog okvira.

Pravi efekti osnivanja i rada Agencije ostali su sputani nejasnim i nedosled-
nim zakonskim reSenjima Zakona o Agenciji i pretezno preventivhom funkci-
jom Agencije. Nadleznosti Agencije za borbu protiv korupcije u vezi sa kontro-
lom prijava imovine takode su ograni¢ene zbog veoma velikog broja funkcionera
koji su obavezi da prijave imovinu i nemogucnosti da se sve prijave, ili njihova
vecina, i verifikuju. Agenciji su, takode, potrebni dodatni resursi kako bi mogla
da obavlja svoje poslove u svojstvu glavnog nadzornog organa za borbu protiv
korupcije.

Izmenama i dopunama Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije u 2010.
godini i Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja oja-

22 Godisnji izve$taj o radu Agencije za borbu protiv korupcije za 2011. godinu, Beograd, mart
2011.
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¢an je pravni osnov za zatitu uzbunjivaca. Uvidajuci potrebu da se pruzi zastita
uzbunjivac¢ima, Agencija je 2011. donela Pravilnik o zastiti lica koje prijavi sum-
nju na korupciju (Pravilnik o uzbunjiva¢ima)?® i dokument je stupio na snagu u
avgustu 2011. Zastita uzbunjivaca, medutim, primenjuje se samo u slu¢ajevima
u kojima nisu objavljene poverljive informacije, tako da je prakti¢na primena i
dalje slaba.

2.2.2. Policijski i pravosudni organi

2.2.2.1. Ministarstvo unutrasnjih poslova

U osnovi se slucajevi korupcije tretiraju kao i druga krivi¢na dela, odnosno
spadaju u nadleznost kriminalisticke policije u organizacionoj jedinici u sedistu
i odgovarajuc¢im jedinicama u 26 podruc¢nih policijskih uprava, s obzirom na to
da korupcija nije definisana u Krivicnom zakoniku (Zakon o Agenciji za borbu
protiv korupcije sadrzi definiciju korupcije), ve¢ se nalazi u krivicnim delima
koja mogu da sadrze elemente korupcije. Stoga je razumljivo zasto nema jasno
specijalizovanog odeljenja za korupciju unutar policije. Kriminalisticka policija
bavi se slucajevima korupcije u kojima ne postoji pojava organizovanog krimi-
nala, na nacin na koji je to definisano u Zakonu o organizaciji i nadleznosti dr-
zavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, korupcije i drugih poseb-
no teskih krivi¢nih dela.

U okviru Uprave kriminalisticke policije, naro¢ito je znacajna uloga Sluz-
be za borbu protiv organizovanog kriminala (SBPOK). Ova uprava osnovana je
2001. godine sa zadatkom da otkriva i istrazuje krivi¢na dela koja su pocinile
organizovane kriminalne grupe. Za rad ove uprave posebno su znacajne odredbe
Zakonika o kriviécnom postupku koje pruzaju moguc¢nost da ova sluzba prime-
njuje posebne istrazne tehnike.

2.2.2.2. Javno tuZilaStvo

U Republi¢ckom javnom tuzilastvu 2008. godine osnovano je Odeljenje za
borbu protiv korupcije. Republic¢ki javni tuzilac je 26. marta 2010. izdao oba-
vezno uputstvo br. 194/10, da apelaciona i vi$a tuzilastva u Beogradu, Novom
Sadu, Kragujevcu i Ni$u uspostave odeljenja za borbu protiv korupcije i pranja
novca. Visi tuzioci bili su duzni da imenuju u svojim tuzilastvima po jednog
zamenika javnog tuzioca da prati sve slucajeve korupcije i pranja novca u svo-
jim jurisdikcijama, i tuziladtva na svim nivoima usmerena su da odmah obaveste
kancelariju Republickog tuzilastva kada prime krivi¢ne prijave za krivicna dela
korupcije i pranja novca ili kada donose odluke o ovim predmetima. U Godis-
njem statistickom izvestaju navedeno je da je u 2010. godini tuziladtvo radilo
na 1001 takvom slucaju, $to predstavlja povecanje u odnosu na stabilan rast iz
prethodnih godina: 908 u 2009, 760 u 2008, a 578 u 2007. U Izvestaju je navede-
no da niza tuzilastva moraju da prijave sva krivi¢na dela korupcije Odeljenju za
borbu protiv korupcije u okviru Republickog javnog tuzilastva, gde tri zamenika
tuzioca prikupljaju relevantne podataka za celo javno tuzilastvo.

23 Pravilnik o zastiti lica koje prijavi sumnju na korupciju, SI. glasnik RS, br. 56/2011.



Marina Mati¢, Politika borbe protiv korupcije 133

Republi¢ko tuzilastvo ima zamenika tuzioca kao koordinatora za predmete
korupcije, medutim, efekti ove organizacije nisu vidljivi u praksi. To je vi§e unu-
trasnja hijerarhijska kontrola nad svim predmetima korupcije i osetljivim sluca-
jevima.

Novi Zakonik o krivicnom postupku usvojen je u septembru 2011. godine,
i pocece da se primenjuje od januara 2013, osim u slucajevima organizovanog
kriminala i ratnih zlocina, gde se Zakonik primenjuje od januara 2012. godine.
Implementacija novog ZKP-a zahtevace ogromne resurse u praksi, ali i obuku o
razli¢itim novinama. Zakon sadrzi niz novih instituta koji nisu testirani u srp-
skom pravnom sistemu.

Novi Zakonik o krivicnom postupku sadrzi vazne novine u vezi sa javnim
tuziocem, jer uvodi ,tuzilacku istragu® Javni tuzioci sada imaju vode¢u ulogu u
istraznoj fazi, jer ¢e usmeravati policiju, zahtevati podatke od drugih drzavnih
organa, izdavati naredenja, u otkrivanju svih krivi¢nih dela, uklju¢ujudi i ona
koja se odnose na korupciju. Javnim tuziocima date su sada vece nadleznosti u
vodenju istrage i nadleznosti u cilju olak§avanja dobijanja vazec¢ih dokaza u pret-
krivicnom postupku. Sudija za prethodni postupak uveden je umesto istraznog
sudije sa ograni¢enim nadleznostima. Javni tuzilac odgovoran je za uspeh istrage
i podizanje optuznice tokom celog krivi¢nog postupka. Teret dokazivanja je na
javnom tuziocu i sudovi imaju neutralnu poziciju.

Dokazne radnje mogu da bude sprovedene nakon naloga tuzilastva za po-
kretanje istrage. Javni tuzilac, nakon naloga za pokretanje istrage, pribavlja doka-
ze, kao i odbrana koja u toku istrage, takode, prikuplja dokaze i moze da predlozi
javnom tuziocu da pribavi dokaze. Ako javni tuzilac odbije da pribavi dokaze,
odbrana ima pravo da podnese zalbu sudiji za prethodni postupak. Javni tuzilac
je duzan da prikupi i dobije sve dokaze, podatke i informacije koje su u korist
odbrane. Nije u interesu javnog tuzioca da dokaze optuznicu, ve¢ da se slucaj
rasvetli.

Veoma je vazno uspostaviti dobru saradnju izmedu javnog tuzilastva i Agen-
cije za borbu protiv korupcije. Kada postoji opravdan osnov za sumnju, Agen-
cija moze podneti krivi¢nu prijavu tuziocu protiv pojedinaca. Imajudi u vidu da
Agencija ima viSe preventivnu ulogu i nema istrazna ovlas¢enja, postoji potreba
za jacom saradnjom i konsultacijama izmedu tuzilaca i zaposlenih u Agenciji
(da li postoji osnov za podizanje optuznice, potrebni dokazi, itd.). Ako se takav
nivo saradnje bude uspostavio, izbe¢i ¢e se situacije u kojima tuzilastvo odbacuje
krivi¢ne prijave Agencije u roku od samo nekoliko dana, bez valjanog obrazloze-
nja tuzioca. Bolja saradnja doprinela bi povecanju poverenje gradana u drzavne
institucije.

2.2.3. Drugi organi

2.2.3.1. Uprava za javne nabavke

U svim drzavama Evropske unije javne nabavke predstavljaju izuzetno vaz-
nu oblast, jer je drzava pojedina¢no najveci narucilac (kupac) i samim tim naj-
vec¢i ekonomski akter, a javne nabavke predstavljaju vazan izdatak u budzetima
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drzava ¢lanica EU. Vrednost javnih nabavki u Republici Srbiji rasla je poslednjih
godina, i u 2010. godini, iznosila je dvesta sedamdeset tri milijarde dinara ili
9,96 odsto bruto domaceg proizvoda. S obzirom na to da su javne nabavke tako
znacajna ekonomska kategorija, veoma je vazno kako se reglise trosenje tih sred-
stava. U Nacionalnoj strategiji Srbije za pristupanje Evropskoj uniji posebno se
ukazuje na znacaj oblasti javnih nabavki u okviru procesa pristupanja EU, jer
njeno funkcionisanje ima uticaja na odnos izmedu drzave i privrednog sekto-
ra, pravilno kori$¢enje budzeta, privredni razvoj Republike Srbije, ali i na druge
neekonomske parametre, kao $to je borba protiv korupcije.

Prema novom Zakonu o javnim nabavkama??, koji je stupio na snagu u
januaru 2009, neki od glavnih zadataka Uprave obuhvataju: obavestavanje Dr-
Zavne revizorske institucije, budzetske inspekcije i drugih nadleznih organa za
pokretanje postupka o nepravilnostima u vezi sa javnim nabavkama; izdavanje
sertifikata sluzbenicima za javne nabavke, kao i vodenje registra sluzbenika za
javne nabavke, kojima su izdati sertifikati; i formiranje i odrzavanje portala jav-
nih nabavki radi unapredenja opste informisanosti narucilaca i ponudaca.

S druge strane, Uprava za javne nabavke ima znac¢ajnu odgovornost u jaca-
nju kapaciteta narucioca za pravilno sprovodenje Zakona putem sledecih aktiv-
nosti: a) organizovanja obuke za drzavne sluzbenike; b) pruzanja savetodavnih
usluga i saveta narudiocima i ponudadima, kao i pruzanja tumacenja Zakona
o javnim nabavkama; c) priprema smernica, uputstva, obrazaca, i d) priprema
standardne tenderske dokumentacije i ugovora za tipi¢ne vrste javnih nabavki.
Uprava, takode, ima ulogu nadzornika, s obzirom na to da je ovlas¢ena da prati
postupke javnih nabavki.

Iz ovog pregleda moze se zakjuciti da je uloga Uprave za javne nabavke u
borbi protiv korupcije u sustini preventivna, ali i dalje nedovoljna za omoguca-
vanje efikasnog i antikorupcijskog procesa. Planiranje javnih nabavki i kontrola
realizacije ugovora, koji su posebno znacajni segmenti u borbi protiv korupcije,
ostali su van liste ovlas¢enja Uprave za javne nabavke, o ¢emu bi trebalo razmi-
$ljati pri pripremi izmena i dopuna Zakona o javnim nabavkama koje se o¢ekuju
u narednom periodu.

2.2.3.2. Savet za borbu protiv korupcije

Krajem 2001. godine Vlada Republike Srbije osnovala je Savet za borbu pro-
tiv korupcije, kao savetodavno telo Vlade. U sustini, pravno gledano, Savet ima
status drzavnog ,radnog tela®, $to znaci da nema institucionalne garancije ne-
zavisnosti. Mandat Saveta i njegovih ¢lanova nije ogranicen. Naime, Savet ima
svoju budzetsku aproprijaciju, $to nije slucaj sa drugim ,,radnim telima®

Glavna odgovornost Saveta jeste da sveobuhvatno prati primenu antiko-
rupcijskih mera, da predlaze nove antikorupcijske mehanizme u cilju povecanja
efikasnosti borbe protiv korupcije i da nadzire sprovodenje predlozenih mera,
predlaze zakone, programe i druge akte i mere u ovoj oblasti.

24  Zakon o javnim nabavkama, SI. glasnik RS, br. 116/08.
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Prema Odluci o obrazovanju Saveta za borbu protiv korupcije,?® Savet moze
da ima do 13 ¢lanova koje imenuje Vlada, koji mogu biti ¢lanovi Vlade i funk-
cioneri koji upravljaju drugim telima Vlade. Medu ¢lanovima Saveta, medutim,
nema c¢lanova Vlade ili rukovodilaca drugih Vladinih tela. Trenutni ¢lanovi Sa-
veta imenovani su na osnovu njihovog ugleda, integriteta i izvrsnosti u svojim
oblastima.

Obim aktivnosti Saveta za borbu protiv korupcije veoma je Sirok. Prema
Izvestaju Saveta za 2011. godinu, uspesi su bili znacajni, iako je saradnja sa poje-
dinim drzavnim organima bila prili¢no oskudna. Saradnja sa Vladom uglavnom
se ogleda u saradnji sa Ministarstvom pravde. Naime, Savet za borbu protiv ko-
rupcije ucestvovao je u radu radne grupe odgovorne za izradu nove Nacionalne
strategije za borbu protiv korupcije. Nivo saradnje sa gradanima u vezi sa pri-
javljivanjem slucajeva korupcije veoma je visok. U 2011, gradani su prijavili 222
slucaja korupcije Savetu.

Antikorupcijski savet osnovan je kao savetodavno telo Vlade. Uloga i nadlez-
nosti Saveta definisane su odlukom Vlade ($to poziciju Saveta ¢ini vrlo slabom).
Medutim, rad Saveta i integritet njegovih ¢lanova postavljen je u percepciji gra-
dana kao jedina drzavna institucija koja uloZe napore u borbi protiv korupcije.

3. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Iz navedene analize pravnog i institucionalnog okvira za borbu protiv ko-
rupcije, potvrduje se tvrdnja Komisije da je neophodno da Srbija ulozi znatne i
kontinuirane napore kako bi uskladila propise sa pravnim tekovinama EU i delo-
tvorno ih primenila u srednjem roku u oblasti pravosuda i osnovnih prava. Kao
najznacajnije oblasti u kojima je neophodno da Srbija preduzme vazne korake
mogu se izdvojiti:

3.1. Zastita uzbunjivaca

Pravni okvir u Srbiji ne pruza odgovaraju¢u zastitu uzbunjiva¢a. Clan 9.
Konvencije Saveta Evrope o korupciji identifikuje znacaj uzbunjivaca u otkri-
vanju i prikupljanju dokaza u slu¢ajevima korupcije: U praksi slucajevi korupcije
se veoma tesko otkrivaju i istrazuju i zaposleni ... su Cesto prvi koji su saznali ili
sumnjali da nesto nije u redu. Srbija je ratifikovala Konvenciju gde se u ¢lanu 9.
navodi da svaka strana treba da predvidi u svom unutrasnjem pravu odgovarajucu
zastitu od bilo koje neopravdane sankcije za zaposlene koji imaju razumne osnove
za sumnju korupcije i koji u dobroj nameri prijave sumnju odgovornim licima ili
vlastima.

Nedostatak zastite uzbunjivaca u Srbiji kao posledicu ima ¢injenicu da se
vecina gradana pladi da prijavi slucajeve korupcije. Iako je Agencija donela Pra-
vilnik o uzbunjiva¢ima 2011. prakti¢na primena ovog instituta i dalje je slaba.

25  Odluka Vlade o obrazovanju Saveta za borbu protiv korupcije, SI. glasnik RS, br. 59/01, 3/02,
42/03, 64/03, 14/06.
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Pored toga, Pravilnik, pruza zastitu koja je prilicno ograni¢ena na nekoliko na-
¢ina: a) Agencija za borbu protiv korupcije nema dovoljno zakonskih ovlas¢enja
da obezbedi efikasnu zastitu od odmazde, osim za ¢uvanje anonimnosti onih
koji prijavljuju korupciju; b) zastita se moze dati samo licima koja su korupciju
prijavila Agenciji, a ne i drugim organima; i c) subjekti zastite su samo zaposleni
u javnim institucijama i samo ako se prijavljeni slu¢aj odnosio neposredno na
njihov delokrug rada. Zbog toga smatramo da je neophodno doneti zakon o za-
$titi uzbunjivaca koji bi na sveobuhvatan nacin regulisao ovu materiju.

3.2. Javne nabavke

Tekovine EU u oblasti javnih nabavki sadrze opste principe transparentno-
sti, jednakog tretmana i nediskriminacije. Analiticki izvestaj Evropske komisi-
je govori o rasprostranjenosti korupcije u nekim oblastima, pa se tako posebno
istice da ona uti¢e na javne nabavke, postupke privatizacije i javne rashode.... Za-
konski okvir i koordinacija izmedu svih zainteresovanih strana mora da se ojaca
kako bi se obezbedila efektivna prevencija i obrada predmeta korupcije u oblasti
javnih nabavki.

Iako se Zakon o javnim nabavkama u najvecoj meri zasniva na pravnim
tekovinama EU u oblasti javnih nabavki, on, medutim, nije u potpunosti usa-
glagen sa EU standardima. Konkretno, definicije izuzetih i isklju¢enih ugovora
Sire su od dozvoljenih direktivama EU. Stavige, obim kori$¢enja pregovarackog
postupaka $iri je nego §to je utvrdeno pravilima EU, dok je prostor za koris¢enje
restriktivnog postupka ograni¢en. Dodeljivanje javnih ugovora koji se odnose
na komunalne poslove nije u potpunosti uskladeno sa pravnim tekovinama EU.
Reforme propisa o koncesijama i javno-privatnim partnerstvima treba da budu u
skladu sa vaze¢im pravilima EU.

Osim toga, potrebno je da se obezbedi efikasna primena i sistematski mo-
nitoring i da se uspostavi mehanizam prijave nepostovanja propisa svim nadlez-
nim institucijama: Drzavnoj revizorskoj instituciji, Budzetskoj inspekciji, Narod-
noj skupétini i Vladi Srbije.

Mehanizam koordinacije izmedu glavnih aktera u sistemu javnih nabavki
i dalje treba da bude uspostavljen, posebno sa ciljem smanjenja mogu¢nosti za
korupciju, koja je $iroko rasprostranjena u procesu dodele javnih ugovora. Ne-
ophodno je, takode, da se odredbe Zakona o javnim nabavkama iz 2009. godine,
koje se odnose na preferencijalni tretman preduzeca iz Republike Srbije postepe-
no usklade sa pravnim tekovinama EU.

3.3. Institucionalni kapaciteti Agencije za borbu protiv korupcije
i efikasna kontrola izvestaja o imovini funkcionera,
sukoba interesa, finansiranja politickih stranaka

U narednom periodu neophodno je unaprediti institucionalne kapacitete
Agencije za borbu protiv korupcije. Organizaciona Sema Agencije sadrzi 96 rad-
nih mesta, a samo je 60 bilo popunjeno poc¢etkom 2012. godine. Da bi se ojacali
trenutni kapaciteti Agencije, neophodno je da se najpre popune sva slobodna
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radna mesta predvidena sitematizacijom, a zatim i radi na izgradnji kapacite-
ta postojeceg osoblja u vidu kontinuiranih obuka. Agenciji nedostaje kapacitet i
ovlascenje da istrazi lazne izjave i neslaganja izmedu prihoda i imovine, tako da
je neophodno da se uvede efikasniji sistem kontrole izvestaja o imovini funkci-
onera.

Kada se radi o finansiranju stranaka, novi Zakon usvojen u junu 2011. go-
dine, povecao je transparentnost izvora finansiranja i raspodelu javnih sredstava,
i ojacao istrazna ovlas¢enja Agencije za borbu protiv korupcije. Sam Zakon jo$
nije povecao transparentnost finansiranja politickih stranaka, ve¢ samo stvorio
$anse da se to ucini, i zato je neophodno da se obezbedi efikasna kontrola finan-
siranja politickih stranaka.

3.4. Koordinacija antikorupcionih aktivnosti (Ministrastvo pravde,
Agencija za borbu protiv korupcije, policija, tuzilastvo)

Neophodno je da se Agencija pozicionira kao krovna institucija za preven-
ciju, odnosno borbu protiv korupcije. Agencija ima mogu¢nost da prikuplja pro-
cenjuje i analizira podatke kako bi se utvrdili obrasci korupcije i trendovi.

Potrebno je da se Agencija nametne kao centar svim relevantnim instituci-
jama u pogledu prevencije, meduagencijske saradnje, znanja i razvoja informa-
cija. To moze da se ostvari ako: sprovodi monitoring i organizuje koordinaciju
drzavnih tela u borbi protiv korupcije; sprovodi istrazivanja i analizira statisticke
i druge podatke o stanju korupcije; kao i ako predlozi izmene procedure za pri-
kupljanje i procesuiranje relevantih podataka za monitoring stanja korupcije.

3.5. Efikasnost institucija u sprovodenju zakona

Evropska komisija pridaje veliki znacaj krivi¢cnim istragama korupcije, na-
rocito onim koje se odnose na korupciju na visokom nivou. Naro¢ito se nagla-
$ava potreba da se za korupcijom traga proaktivno (npr. na osnovu prethodno
uocenih obrazaca koruptivog ponasanja ili na osnovu podataka koji su dostupni
svima, pa i javnim tuziocima i policiji), a ne samo reaktivno (npr. po dobijanju
krivi¢ne prijave). Veliki znacaj pridaje se, takode, i specijalizovanim antikorup-
cijskim odeljenjima u okviru policije i tuzilastva i rezultatima njihovog rada i
jasno se ukazuje na potrebu jacanja kapaciteta. Primena politike borbe protiv
korupcije treba da dovede do opipljivih rezultata i da ishoduje osudama u krivi¢-
nim predmetima.

Kada je u pitanju proaktivnost tuzilatva nephodno je prethodno odgovoriti
na dva pitanja koja se odnose na ustavni i zakonski polozaj tuzilastva i njego-
ve kapacitete: 1) da li tuzilastvo ima kapacitete (ljudske, finansijske, stru¢ne) za
krivi¢ni progon ucinilaca krivi¢nih dela sa elementima tzv. ,visoke korupcije“?;
2) dali je nedovoljna samostalnost i nepostojanje nezavisnosti tuzilacke funkcije
osnovna prepreka boljim rezultatima rada tuzilastva u borbi protiv korupcije?
Tek nakon utvrdivanja nedostataka koje je potrebno otkloniti u vezi sa poloza-
jem i kapacitetima tuzilastva, potrebno je utvrditi mere koje su neophodne za
unapredenje organizacije i nadleznosti tuzilastva kako bi mogla da se ispune
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oc¢ekivanja iz Analitickog izvestaja. Izvesno je da je neophodno da se obezbedi
nezavisnost tuzilastva i umanji hijerarhijska organizacija rada kako bi javno tuzi-
lastvo moglo da preuzme proaktivne istrage.

Marina Matic, LLM

ANTI-CORRUPTION POLICY
Summary

The paper examines a comprehensive legal and institutional framework in the
area of the fight against corruption that was established in Serbia over the past dec-
ade, both with respect to the corruption prevention and suppression. The author first
provides an outline of the key legislation concerning incrimination of corruption and
the legal regulation of areas which are particularly susceptible to corruption, such as
the public procurement and political party financing. The paper further analyses the
key institutions established to fight corruption, such as the Government Council for
Fight Against Corruption and the recently established Anti-Corruption Agency, as well
as the roles of the Ministry of Interior and the Public Prosecutor Offices in this field.
The author concludes that in order to make a visible progress in the fight against cor-
ruption, there is a need to undertake a number of measures such as: the adoption the
new anticorruption strategy; the introduction of a better protection of whistle-blowers;
strengthening the capacity of law enforcement agencies and judiciary; and improving
the legislative framework in the area of corruption prevention (anticorruption agency,
public procurement).

Key words: fight against corruption, corruption prevention, public procurement, politi-
cal party financing, whistle-blowers protection.
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ZABRANA DISKRIMINACIJE LGBT POPULACIJE I
SLOBODA OKUPLJANJA I UDRUZIVANJA

1. UVOD

Predmet rada je analiza stanja u procesu uskladivanja domacih propisa sa
pravom Evropske unije u oblasti antidiskriminatorne politike koja se odnosi
na LGBT! populaciju i u odnosu na slobodu okupljanja i slobodu udruzivanja,
a u vezi sa tim prikazace se kraca jurisprudencija Evropskog suda za ljudska
prava.

U Misljenju Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji? u
delu koji analizira politicke kriterijume, izmedu ostalog, napominje se da je za-
konski okvir za borbu protiv diskriminacije znatno poboljsan i da su razvijeni
mehanizmi kojima se prati njeno sprovodenje, koje je jo$ u ranoj fazi. Napomi-
nje se, takode, da nadlezni organi posvecuju sve ve¢u paznju o¢uvanju slobode
okupljanja i slobode udruzivanja. O ovim problemima nesto se detaljnije govo-
ri u Analiti¢kom izvestaju’, pa se izmedu ostalog, daje prikaz ustavnog, zakon-
skog i institucionalnog okvira ovih oblasti, kao i najznacajnijih dogadaja u vezi
sa njima. Kao najznacajnije preporuke za ove oblasti izdvajaju se neophodnost
izmene i dopune Zakona o okupljanju gradana i Zakona o zabrani diskrimina-
cije, i posebno njihova primena u praksi, kao i konstatacija da ,,mehanizmi za
prevenciju, nadgledanje i zastitu slu¢ajeva koji su predmet diskriminacije nisu
dovoljno razvijeni i treba da se unaprede“*. U Izvestaju o napretku Srbije za
2012. godinu® kaZe se da je ostvaren izvestan napredak na polju antidiskrimi-
nacione politike, a da se sloboda okupljanja i sloboda udruzivanja uglavnom
postuju. Napominje se da je Ustavni sud Srbije razvio sudsku praksu o slobodi
okupljanja®.

*  Naudni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

1  LGBT je skracenica za lezbejke, gejeve, biseksualne i transrodne osobe. U poslednje vreme ova
skracenica je prosirena za jo$ dva slova — IQ, §to predstavlja interseksualne i queer osobe.

2 Saopstenje Evopske komisije Evropskom parlamentu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu
Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, SEC (2011) 668, Brisel, 12. 10. 2011.

3 Analiticki izvestaj koji prati Misljenja Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji,
SEC (2011) 1208, Brisel, 12. 10. 2011.
Analiticki izvestaj, 131.
Izvestaj o napretku Srbije za 2012. godinu koji prati Saopstenje Komisije upuc¢eno Evropskom

parlamentu i Savetu — Strategija priirenja i klju¢ni izazovi za 2012-2013. godinu, SEC (2012)
333, Brisel, 10. 10. 2012.

6  Izve$taj o napretku Srbije, 70.
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2. ZABRANA DISKRIMINACIJE PO OSNOVU
SEKSUALNE ORIJENTACIJE

Zabrana diskriminacije po osnovu seksualne orijentacije spada u prava koja su
eksplicitno garantovana medunarodnim dokumentima novijeg datuma. Sirim tu-
macenjem zabrana ovakve diskriminacije sadrzi se u Evropskoj konvenciji o zastiti
ljudskih prava i osnovnih sloboda (EKPS). U pravu Evropske unije najznacajniji
akti su Amsterdamski sporazum i Povelja 0 osnovnim pravima Evropske unije’.

U Srbiji postoji relativno zadovoljavajuéi pravni okvir kojim se zabranju-
je diskriminacija LGBT osoba, tako da Ustav Srbije u ¢lanu 21. zabranjuje sva-
ku neposrednu ili posrednu diskriminaciju, po bilo kom osnovu, a narocito po
osnovu rase, pola, nacionalne pripadnosti, drustvenog porekla, rodenja, verois-
povesti, politickog ili drugog uverenja, imovnog stanja, kulture, jezika, starosti
i psihickog ili fizickog invaliditeta. Cinjenica je da Ustav ne navodi eksplicitno
zabranu diskriminacije zbog seksualne orijentacije, ve¢ se ona podrazumeva pod
zabranom diskriminacije ,,po bilo kom osnovu®. Pored brojnih medunarodnih
konvencija i paktova koji zabranjuju diskriminaciju, $to se posredno odnosi i
na diskriminaciju LGBT populacije, koje je i Srbija potpisala i ratifikovala, po-
stoji veliki broj zakona koji regulisu ovu oblast. Kao opsti, antidiskriminacioni
zakon koji reguli$e sve oblasti diskriminacije u Srbiji donet je Zakon o zabrani
diskriminacije®, koji zabranjuje, izmedu ostalog, diskriminaciju po osnovu ra-
snog i etnickog porekla, drzavljanstva, nacionalnog opredeljenja, jezika i verskih
ubedenja, kao i diskriminaciju po osnovu seksualne orijentacije (¢lan 21). Zakon
zabranjuje direktnu i indirektnu diskriminaciju, kao i viktimizaciju, rad rasisti¢-
kih organizacija, govor mrznje, uznemiravanje i ponizavajuce postupanje. Pored
ovog zakona direktno ili indirektno i drugi zakoni (Krivi¢ni zakonik Republike
Srbije9, Zakon o radu'®, Zakon o zdravstvenom osiguranju“, Zakon o visokom

7 Ovu oblast reguli$u i sledeée direktive EU: Direktiva Evropskog Saveta 75/117 o jednakoj na-
knadi za rad (Council Directive 75/117/EEC of 10 February 1975 on the approximation of the
laws of the Member States relating to the application of the principle of equal pay for men and
women O] L 045, 19/02/1975), Direktiva Evropskog Saveta 76/207 o jednakom postupanju, iz-
menjena i dopunjena Direktivom Evropskog parlamenta i Saveta 2002/73/EC, (Council Direc-
tive 76/207/EEC of 9 February 1976 on the implementation of the principle of equal treatment
for men and women as regards access to employment, vocational training and promotion, and
working conditions, O] L 039, 14/02/1976 amended by Directive of European Parliament and Co-
uncil 2002/73/EC), Direktive Evropskog Saveta 79/7 i 86/378 o socijalnom osiguranju (Council
Directive 79/7/EEC of 19 December 1978 on the progressive implementation of the principle of
equal treatment for men and women in matters of social security, O] L 6, 10.1.1979. and Coun-
cil Directive 86/378/EEC of 24 July 1986 on the implementation of the principle of equal treatment
for men and women in occupational social security schemes, O] L 225, 12/08/1986), Direktiva
Evropskog Saveta 97/80 o teretu dokazivanja (Council Directive 97/80/EC of 15 December 1997
on the burden of proof in cases of discrimination based on sex, O] L 014, 20/01/1998) itd.

Zakon o zabrani diskriminacije, SI. glasnik RS, br. 22/2009

Krivi¢ni zakonik Republike Srbije, SIL glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/09 i
111/2009.

10  Zakon o radu, SL. glasnik RS, br. 24/2005 i 61/2005 i 54/2009.
11 Zakon o zdravstvenom osiguranju, SI. glasnik RS, br. 107/2005, 109/2005, 57/2011.
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obrazovanju'?, Zakon o radiodifuziji'®, Zakon o javnom informisanju'# i Zakon
o mladima®®), reguligu ovu oblast, a tome treba dodati i druga podzakonska akta,
strategije, preporuke, itd. Svakako treba napomenuti i rad poverenika za zastitu
ravnopravnosti, koji postupa po prituzbama za diskriminaciju. Reklo bi se nai-
zgled da je pravna regulativa u Srbiji koja se odnosi na antidiskriminaciju LGBT
populacije na zavidnom nivou'$, ali kada se pogleda primena tih propisa u praksi,
primecuje se potpuno drugacija slika. Ovde se nece navoditi pojedina¢ni primeri
diskriminacionog ponasanja prema LGBT osobama i krSenju njihovih ljudskih
praval?, kojih svakako ima, ve¢ ée se samo prikazati kvalitet i uskladenost zakona
i drugih pravnih akata koji se odnose na ovu oblast i njihovo sprovodenje.

»Diskriminacija po osnovu seksualne orijentacije takode je veoma rasirena
pojava i u javnim i u privatnim prostorima, prvenstveno zbog ekstremno
negativne drustvene percepcije LGBT osoba i visokog nivoa homofobije, tako
da LGBT populacija spada u najranjivije grupe jer se svakodnevno suocava
sa marginalizacijom, diskriminacijom, $ikaniranjima, pretnjama, nasiljem i
govorom mr#nje!8

Jedna od glavnih zamerki organizacija koje se bave promocijom prava i
zastitom LGBT osoba je nepostojanje krivi¢nog dela ,zloc¢ina iz mrznje prema
seksualnim manjinama® Iz ovog razloga nasilje po osnovu seksualne orijentacije
i rodnog identiteta, moze se kvalifikovati samo kao nanosenje laksih, odnosno
teskih povreda, jer Krivi¢ni zakonik Republike Srbije ne poznaje adekvatnije kri-
vi¢no delo, pa samim tim su i sankcije blaze prema pociniocima ovih dela.

U oblasti obrazovanja, posebno srednjeg, primeceno je veoma rasprostra-
njeno homofobi¢no ponasanje prema LGBT osobama. Prema nekim istrazivanji-
ma iz 2008. i 2009. godine, pokazalo se ,da 60 odsto srednjoskolaca smatra da
je nasilje prema LGBT populaciji opravdano....dok 70 odsto gradana smatra da
je homoseksualnost bolest“!®. Pored vaspitanja koje su ucenici stekli u porodici,
svakako je veoma vazno i vaspitanje koje se sprovodi u skolama i visokoskol-
skim ustanovama. Iz tog razloga od velikog je interesa da nastavni programi,
uzbenici i drugi nastavni materijali budu adekvatnog sadrzaja kojim se afirmi-
$u ravnopravnost, ljudska prava i nediskriminacija. U tom smislu poverenica za
ravnopravnost uputila je 2011. godine Preporuku Ministarstvu prosvete i nauke

12 Zakon o visokom obrazovanju, SI. glasnik RS, br. 93/2012.

13 Zakon o radiodifuziji, SI. glasnik RS, br. 85/2006.

14  Zakon o javnom informisanju, SL glasnik RS, br. 43/2003, 61/2005, 71/2009 i 89/2010.
15 Zakon o mladima, SI. glasnik RS, br. 50/2011.

16 Prema podacima organizacije ILGA-Europe u okviru mape koja pokazuje polozaj LGBT
osoba u nacionalnom pravnom i ljudsko-pravnom okviru, Srbija se nalazi u sredini tabele
zajedno sa Svajcarskom Francuskom, Rumunijom, Bugarskom i Albanijom sa indeksom 6 od
mogu¢ih -14 do 30.

17 V. Sloboda se ne dobija, sloboda se osvaja - izvestaj o stanju ljudskih prava LGBT osoba u Srbi-
ji, 2011, Beograd, 2012.

18 N. Petrusi¢, Preporuka Vladi Republike Srbije za usvajanje Nacionalne strategije za borbu
protiv diskriminacije, Beograd, 2011, 3.

19 M. Radoman, Stavovi i vrednosne orijentacije srednjoskolaca u Srbiji, Helsinski odbor za ljud-
ska prava u Srbiji, Beograd, 2011, 31.
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Republike Srbije Narodnoj skupstini, Nacionalnom prosvetnom savetu i Zavodu
za unapredenje kvaliteta vaspitanja i obrazovanja za uklanjanje diskriminatornih
sadrzaja iz nastavnih materijala i nastavne prakse i promovisanje tolerancije,
uvazavanja razli¢itosti i postovanja ljudskih prava. Stoga bi trebalo $to pre izvrsi-
ti sve neophodne izmene kako u nastavnim planovima, tako i u udzbenicima na
svim nivoima $kolovanja, kako bi se sprecilo diskriminatorno ponasanje prema
LGBT osobama.

U oblasti zdravstvene zastite 2011. godine doneti su zakoni o izmenama i
dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju?’ i Zakona o zdravstvenoj zasti-
ti?!, i to predstavlja zna¢ajan kvalitativni pomak u uspe$nom sprecavanju dis-
kriminacije prema LGBT osobama, posebno u unapredenju procesa promene i
prilagodavanja pola kod transseksualnih osoba. Ovim zakonskim izmenama i
dopunama je ,,pro$iren krug osoba koje ispunjavaju uslove da budu osiguranici i
omoguceno pravo na promenu pola iz medicinskih razloga o trosku fonda Repu-
blickog zavoda za zdravstveno osiguranje, ¢ime je osobama sa problemima neu-
skladenosti polnog i rodnog identiteta omoguceno da ostvare neka od osnovnih
ljudskih prava na identitet i na zdravstvenu zagtitu“?2,

U oblasti prava na rad, Zakon o radu u ¢lanu 18, eksplicitno zabranjuje ne-
posrednu i posrednu diskriminaciju lica koja traze zaposlenje, kao i zaposlenih,
s obzirom na seksualno opredeljenje. Ovo je jedan od retkih primera zakonskog
teksta gde se izri¢ito napominje zabrana diskriminacije s obzirom na seksualno
opredeljenje, $to predstavlja odlican model za izmenu i dopunu antidiskrimina-
cionih odredbi i drugih zakona.

S obzirom na to da Republika Srbija (Ustav, Porodi¢ni zakon i Zakon o na-
sledivanju) ne priznaje ni brak ni vanbra¢nu zajednicu istopolnim partnerima,
ove osobe ne mogu da ostvare nikakva prava koja proizilaze iz ovih institucija.

3. SLOBODA OKUPLJANJA I UDRUZIVANJA

Slobode okupljanja i udruzivanja gradana su neke od osnovnih sloboda sadr-
zanih u Evropskoj konvenciji o zaétiti ljudskih prava i osnovnih sloboda (EKPS).
Pored Konvencije ovo pravo garantuje se i Medunarodnim paktom o gradanskim
i politickim pravima od 16. decembra 1966. godine, Univerzalnom deklaracijom
o ljudskim pravima od 10. decembra 1948. godine, donekle Medunarodnim pak-
tom o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima od 16. decembra 1966. godi-
ne, Poveljom o osnovnim pravima Evropske unije iz 2000. godine, kao i drugim
medunarodnim i regionalnim konvencijama, poveljama i sl. U Republici Srbiji
sloboda okupljanja i sloboda udruzivanja zagarantovane su ¢lanovima 54. i 55.
Ustava. Pored ustavnog postoji i zakonsko uredenje slobode okupljanja i slobode

20 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o zdravstvenom osiguranju, Sl glasnik RS, br.
57/2011.

21  Zakona o zdravstvenoj zastiti, SI. glasnik RS, br. 57/2011.

22 Sloboda se ne dobija, sloboda se osvaja - lizvestaj o stanju ljudskih prava LGBT osoba u Srbiji,
2012, 57.
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udruzivanja i to Zakonom o okupljanju gradana??, Zakonom o udruzenjima®* iz
2009. godine, Zakonom o politi¢kim strankama® i Zakonom o zabrani manife-
stacija neonacistickih ili fasistickih organizacija i udruzenja i zabrani upotrebe
neonacisti¢kih ili fagisti¢kih simbola i obelezja?®.

3.1. Sloboda okupljanja

Ustavna formulacija slobode okupljanja u potpunosti je usaglasena sa onim
iz medunarodnih konvencija i paktova i podrazumeva da je mirno okupljanje
gradana slobodno i da se samo okupljanja na otvorenom prostoru prijavljuju dr-
zavnom organu. Drzavni organ mozZe ograniciti slobodu okupljanja samo ako
je to neophodno radi zastite javnog zdravlja, morala, prava drugih ili bezbed-
nosti Republike Srbije. Upravo ta moguénost drzavnog organa da zabrani ra-
zlic¢ita okupljanja na otvorenom prostoru, iako je uobic¢ajena u medunarodnim
dokumentima, u poslednjih nekoliko godina izazvala je razli¢ite problemati¢ne
situacije, posebno u vezi okupljanja LGBT populacije. Venecijanska komisija
iznela je u svom Misljenju?’ primedbu da se pravo na slobodu okupljanja, kako
je formulisano u Ustavu, ne odnosi na sve, ve¢ samo na gradane, $to iskljucuje
strane drzavljane. U Misljenju se, izmedu ostalog, navodi da iako ¢lan 16. EKPS
dozvoljava drzavama da ogranice politicku delatnost stranaca, potpuno ograni-
¢enje prava na okupljanje stranaca nije opravdano jer postoje i drugi ciljevi oku-
pljanja koji nisu politicke prirode. Jo$ se dodaje da vecina evropskih ustava vise
ne ogranicava slobodu okupljanja samo na svoje drzavljane, kao i da ¢e ukoliko
ovo ogranicenje ostane u Ustavu, biti potrebni odredeni napori u primeni klau-
zula o tumacenju iz ¢lana 18, st. 3. i ¢lana 19. Ustava kako bi se postigao rezultat
koji je u skladu s EKPS.

Sto se tice Zakona o okupljanju gradana koji je donet jo§ 1992. godine i vise
puta menjan, mozZe se konstatovati da nije u potpunosti usaglasen ni sa Ustavom
iz 2006. godine, ni sa relevantnim medunarodnim dokumentima. Na molbu Mi-
nistarstva za ljudska i manjinska prava Republike Srbije 2010. godine Venecijan-
ska komisija i OEBS doneli su Zajednicko misljenje o Zakonu o okupljanjima Re-
publike Srbije?®. U Misljenju su iznete brojne primedbe i preporuke za promenu
i unapredenje ovog zakona, poc¢ev od samog naslova, nacina prijavljivanja skupa,
prosirenja vaznosti Zakona na strance, emigrante i ostale, preciznijeg odrediva-
nja mesta za odrzavanje skupa, ukidanja odredbi kojima se okupljanje otezava,
onemogucuje ili zabranjuje, smanjenja i otklanjanja odgovornosti i finansiranja

23 Zakon o okupljanju gradana, SI. glasnik RS, br. 51/1992, 53/1993, 67/93 i 48/94, SI. list SR], br.
21/2001 (odluka Saveznog ustavnog suda) i SL. glasnik RS, br. 101/2005 - dr. zakon.

24  Zakon o udruzenjima, S glasnik RS, br. 51/2009.
25  Zakon o politi¢kim strankama, SI. glasnik RS, br. 36/2009.

26  Zakon o zabrani manifestacija neonacistickih ili fasistickih organizacija i udruzenja i zabrani
upotrebe neonacistickih ili fagistickih simbola i obelezja, SL glasnik RS, br. 41/2009.

27  Misljenje o Ustavu Srbije, br. 405/2006, CDLAD(2007)004, 19. mart 2007, ta¢. 37, 10.

28  Joint Opinion on the Public Assembly Act of the Republic of Serbia, CDL-AD(2010)031), Stra-
sbourg, Warsaw, 18.10.2010.
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organizatora skupa, boljeg i blagovremenijeg zalbenog postupka, predvidenog
zbog eventualne zabrane organizovanja skupa, itd. U svakom slu¢aju od Narod-
ne skupstine se ocekuje da u $to kra¢em vremenu donese novi zakon o mirnom
okupljanju gradana, koji bi u potpunosti bio u skladu sa Ustavom i sa ratifikova-
nim medunarodnim aktima iz ove oblasti.

Istinska demokratija podrazumeva pored slobode izrazavanja i slobodu
okupljanja za sve osobe bez obzira na rasu, pol, nacionalnu pripadnost, drustve-
no poreklo, rodenje, veroispovest, politicko ili drugo uverenje, imovno stanje,
kulturu, jezik, starost i psihicki ili fizi¢ki invaliditet, ili na seksualno opredelje-
nje, bez mesanja drzave, ali ve¢ nekoliko godina smo svedoci odsustva ovakve
drzavne politike. Kao jedan od nacina slobode izrazavanja LGBT osoba, skup
i Setnja pod nazivom ,Parada ponosa“, u poslednje Cetiri godine samo je jed-
nom odrzan i to 2010. godine, uz velike proteste, nemire i nasilje lica koja se
nisu slagala sa ovakvim nac¢inom ispoljavanja Ustavom zagarantovanog prava i
slobode. ,,Parada mora biti vazno sredstvo u borbi protiv nasilja i homofobije
koje ubuduce treba da komunicira sa LGBT zajednicom, prepoznaje njene re-
alne potrebe, u¢ini ih vidljivim i dovede do njihove realizacije, kao i da posluzi
da se smanji homofobija, da se gradanima objasne i priblize problemi LGBT
osoba, pre svega problem nasilja, diskriminacije, da se poveca tolerancija, da se
pridobiju novi i zadrze stari saveznici, da se osnaze LGBT osobe, da one dodu
na Paradu i ponosno prosetaju iako do tada mozda i nisu bili za njeno odrzava-
nje, da ih podrze njihovi roditelji, prijatelji i svi oni koji Zele da Zive u istinski
demokratskom drustvu i drzavi“?®. Zakazani skup Parada ponosa 2009. godi-
ne odlukom Ministarstva unutra$njih poslova nije zabranjen ve¢ izmes$ten na
drugu lokaciju (van centra grada), dok je 2011. i 2012. godine odlukama istog
Ministarstva skup zabranjen, bez utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja i pravnog osno-
va, ve¢ samo pozivanjem na ¢lan 11. stav 1. Zakona o okupljanju gradana, tj. da
na skupu moze da dode do ometanja javnog saobracaja, ugrozavanja zdravlja,
javnog morala ili bezbednosti ljudi i imovine. S obzirom na to da Parada po-
nosa nije zabranjena 2009. godine, nije ni postojao efikasni pravni lek, te su se
organizatori ustavnom Zalbom obratili Ustavnom sudu Republike Srbije, koji je
usvojio zalbu krajem 2011. godine i proglasio odluku Ministarstva unutra$njih
poslova neustavnom. Sto se ti¢e zabrane Parade ponosa 2011. i 2012. godine,
postoji uverenje da drzavni organi nisu preduzeli sva raspoloziva sredstva kako
bi omogudili odrzavanje mirnog skupa. ,Takode, postoje osnovani razlozi za
verovanje da drzavni organi nisu zastitili slobodu okupljanja organizatora Pa-
rade ponosa iz sopstevnih diskriminatornih pobuda, te je Beogradski centar za
ljudska prava povodom ovog slu¢aja podneo predstavku i Evropskom sudu za
ljudska prava“*. Jasno je da drzavni organi Republike Srbije ne treba da ¢ekaju
donosenje presude Evropskog suda za ljudska prava, ve¢ da ubuduce ucine sve
potrebne radnje kako bi omogucili nesmetano uzivanje zagarantovanog ustav-
nog prava i slobode na mirno okupljanje svih lica.

29  Sloboda se ne dobija, sloboda se osvaja, 48.
30  Ljudska prava u Srbiji 2011, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 2012, 140.
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3.2. Sloboda udruzivanja

Kada se posmatra pravni okvir kojim je regulisana sloboda udruzivanja u
Republici Srbiji, moze se konstatovati da on ne odudara od standarda Evropske
unije. Clanom 55. Ustava garantuje se sloboda politi¢kog, sindikalnog i svakog
drugog oblika udruzivanja, kao i pravo da se ostane van svakog udruzenja. Za-
konski okvir usaglasen je sa medunarodnim konvencijama i paktovima, kao i
jurisprudencijom Evropskog suda za ljudska prava i ne postoje znacajnije pri-
medbe na primenjeni nacin regulisanja ove oblasti. Udruzenja se upisuju u Regi-
star udruZenja koji vodi Agencija za privredne registre, dok se politicke stranke
upisuju u Registar politickih stranaka koji vodi Ministarstvo za drzavnu upravu i
lokalnu samoupravu, dok se sindikalne organizacije upisuju u Registar koji vodi
ministarstvo nadlezno za poslove rada.

Ukoliko se steknu uslovi propisani zakonom, odluku o zabrani rada poli-
tickih stranaka ili udruzenja donosi Ustavni sud, na predlog Vlade, republickog
javnog tuzioca ili ministarstva nadleznog za poslove uprave, odnosno, ministar-
stva nadleznog za oblast u kojoj se ostvaruju ciljevi udruZzenja ili registratora.
Ustavni sud je juna 2011. godine doneo odluku kojom se utvrduje da je ,Nacio-
nalni stroj“ tajno udruzenje, ¢iji su rad i delovanje zabranjeni, dok se na predlog
republickog javnog tuzioca za zabranu 14 navijackih podgrupa, ¢ije je delovanje
usmereno na kr$enje zajemcenih ljudskih i manjinskih prava i izazivanje rasne,
nacionalne i verske netrpeljivosti oglasio nenadleznim. Pred Ustavnim sudom
vodi se i postupak za zabranu udruZenja ,Otacastveni pokret ,Obraz’,, dok je
Republicko javno tuzilastvo donelo odluku da odustane od daljeg postupka za
zabranu udruZenja gradana ,,Pokret 1389

4. JURISPRUDENCIJA EVROPSKOG SUDA
ZA LJUDSKA PRAVA

Iako je jo§ Monteskje govorio ,,kada idem u jednu zemlju, ja ne gledam da
li ona ima dobre zakone, nego da li se oni primenjuju, jer svugde ima dobrih
zakona“’!, ovde se neée govoriti o nacionalnim re$enjima primene i zastite
ovih sloboda,3? veé ¢ée se naéelno govoriti o njihovim kr§enjima, kao i o tome
kako ih obraduje praksa Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu. Sloboda
okupljanja i sloboda udruzivanja regulisane su ¢lanom 11, dok je zabrana dis-
kriminacije uredena ¢lanom 14. i ¢lanom 1. protokola 12, EKPS. Medutim, za
razliku od ¢lana 14, koji ne pruza ops$tu i autonomnu zabranu diskriminacije,
¢lan 1. protokola 12. odnosi se na vr$enje bilo kog zakonskog prava i postupa-
nja javnih vlasti, bez potrebe da bude povezan sa bilo kojim drugim pravom
garantovanim EKPS.

31 Montesquieu, ,,Notes sur "Angleterre” (Euvres Complétes, Editions du Seuil, 331-332.

32 O nacionalnim re$enjima primene Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda V. R. Blackburn, J. Polakiewicz, Fundamental Rights in Europe and ECHR and its
Member States, 1950-2000, Oxford University Press, Oxford, 2001.
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4.1. Sloboda okupljanja

Clan 11. nalazi se na ,granici izmedu civilnih i politi¢kih prava i ekonom-
skih i socijalnih prava“*® i ,,prava na slobodno okupljanje i slobodno udruzivanje
su sli¢nog karaktera ali razlicite sadrzine, s odredenim prizvukom kolektivnosti
jer nije moguce da neko individualno moze u praksi da koristi ove slobode bez
drugih ljudi“**. Po samoj definiciji skup zahteva najmanje dve osobe. Jasno je da
ne moze strogo da se gleda na kolektivnost ovih sloboda jer sama Konvencija
individualno proklamuje prava svakom pojedincu, a uostalom i samo pravo na
sindikalno udruzivanje je individualna volja svakog ¢oveka.

Drzava je duzna da obezbedi demokratsko sprovodenje prava na okuplja-
nje $to podrazumeva sprecavanje svakog kontrademonstrantskog delovanja i
ispoljavanja nasilnog ponasanja protivnika pristalica doti¢nog okupljanja. U ju-
risprudenciji Suda jedan od najpoznatijih slucaja je slucaj ,,Plattform Arzte fir
das Leben u kome su povorku demonstranata napali kontrademonstranti, a or-
ganizatori skupa zalili su se da nije bila obezbedena dovoljna policijska zastita.
Udruzenje lekara koji se zalazu za ukidanje prava na abortus prilikom planirane
i odobrene demonstracije, bilo je napadnuto od strane kontrademonstranata, te
su odlucili da promene predvidenu marsrutu. Policija, koja je bila prisutna, nije
odbila da obezbeduje demonstrante, ali se Zalila da se odustalo od prvobitno
utvrdenog mesta demonstracija. Sud® je zauzeo stanovite da je nadlezni dr-
Zavni organ, garantujuci pravo na okupljanje iz ¢lana 11, svojim aktivnim delo-
vanjem, duzan da preduzme razumne i odgovarajuce mere zastite sprovodenja
ovog prava, jer niko koristeci svoje pravo na slobodu okupljanja ne sme da stra-
huje da ¢e zbog toga biti podvrgnut fizickom ili psihickom nasilju.

Ako posmatramo uskracivanja prava na okupljanje pripadnicima LGBT za-
jednice, najveci broj slucajeva datira posle 2000. godine. U ve¢ini slucajeva radi
se o zabrani Parade ponosa ili sli¢nih skupova od strane drzavnih vlasti, kao i o
nedovoljnoj policijskoj zastiti ucesnika takvih skupova. Da bi se shvatila situacija
u kojoj se nalaze LGBT osobe, dace se jedna kra¢a komparativna analiza ne-
mogucnosti uzivanja slobode okupljanja ovih osoba. U Varsavi je gradonacelnik
zabranio odrzavanje Parade ponosa i to 2004. godine zato $to je dan ranije bio
znacajan verski praznik, a 2005. godine bilo je najavljeno odrzavanje mnogo-
brojnih skupova protivnika LGBT populacije. Sli¢na situacija bila je i u drugom
poljskom gradu Poznanju, dok je u Krakovu Parada tolerancije 2004. godine bila
prekinuta zbog nasilja kontrademonstranata, a 2005. godine bila je zabranjena
zbog opasnosti od nereda. U Letoniji je 2006. godine gradsko vece Rige odbilo
da dozvoli odrzavanje Parade ponosa zbog informacija o pretnjama nasiljem nad
ucesnicima povorke. U estonskoj prestonici Talinu je organizacija Parade ponosa
prosla mirno 2004. i 2005, ali su ucesnici skupa napadnuti 2006. godine. U Mo-
ldaviji u gradu Chisinau, 2006. godine Parada ponosa je zabranjena zbog petici-

33 M. de Salvia, Compendium de la CEDH, Editions N. P. Engel, Kehl, Strasbourg, i Arlington,
1988, 267.

34 N. Valticos, ,Article 11% La Convention européenne des droits de 'homme, Economica, Pariz,
1999, 419.

35  Plattform ,,Arzte fiir das Leben“ v Austria (1988) 13 EHRR 204, EctHR.
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je gradana tog grada i najave religijskih grupa da ¢e protestovati protiv takvog
skupa. I u Moskvi je 2006, 2007. i 2008. godine zabranjena Parada ponosa jer je
policija izjavila da nije u mogu¢nosti da pruzi potpunu zastitu ucesnicima skupa,
a sli¢na situacija bila je i u Bukures$tu i u Istanbulu. Zajednicka za sve nasilje nad
ucesnicima Parade ponosa (gde nije bila zabranjena) jeste ¢injenica da policija
ili nije blagovremeno intervenisala ili uopste nije ni pokusala da reaguje i spreci
napade kontrademonstranata.

Prva odluka Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu u vezi povrede iz
¢lana 11. EKPS, koja se odnosi na pravo na slobodno okupljanje LGBT po6pu1a—
cije doneta je 2007. godine. U slu¢aju Baczkowski and Others v. Poland®® radi
se o zabrani Parade ponosa 2005. godine u Var$avi, ¢ime su povredeni ¢lanovi
11. i 14. EKPS. Zelja u¢esnika skupa bila je da povorkom koja bi se kretala po
centralnim ulicama VarSave ukazu na diskriminaciju seksualnih manjina, Zena i
osoba sa invaliditetom. Sud je ukazao na obavezu drzave da obezbedi uZivanje
svih sloboda zagarantovanih EKPS, a narocito kada se radi o licima koja zastu-
paju stavove koji su potpuno neprihvaceni ili pripadaju manjinskim grupama,
jer je njihov polozaj podlozniji viktimizaciji. Organizatorima skupa nije pruzena
ni adekvatna pravna zastita jer zalba nije mogla na vreme (pre zakazanog skupa)
da bude procesuirana. Ponasanje i izjave gradonacelnika Var$ave, ukazuju da je
pravi razlog zabrane Parade njegovo protivljenje homoseksualnosti. Iz svih ovih
razloga Sud je utvrdio da je doslo do povrede ¢lanova 11. (sloboda okupljanja),
13. (pravo na delotvorni pravni lek) i 14. (zabrana diskriminacije).

Sli¢na odluka Suda o zabrani Parade ponosa doneta je u slucaju Alekseyev v.
Russia®” u Moskvi 2006, 2007. i 2008, te u slu¢aju Genderdoc-M v. Moldova®3 u
kojem je zabranjena povorka LGBT osoba u moldavskom gradu Chisinau.

Prema prikazanoj jurisprudenciji Suda, u narednom periodu ocekuju se od-
luke sa sli¢nim ishodom, u vezi zabrane skupova LGBT osoba u ostalim gradovi-
ma, §to ukljucuje i zabranu Parade ponosa u Beogradu.

4.2. Sloboda udruzivanja

»Institucije Konvencije jasno su dale do znanja da je udruzenje formalnije i
organizovanije od skupa, uz pretpostavku da se radi o dobrovoljnom formiranju
grupe u svrhu ostvarenja zajednickog cilja.“>® Sloboda udruZivanja pretpostavlja
da pojedinci mogu da stvaraju udruzenja i da budu njihovi ¢lanovi, a da pri tome
ova sloboda nije pot¢injena dozvoli drzave. Komisija je iznela svoj stav da zna-
¢enje udruzivanja pretpostavlja voljno grupisanje radi zajednickog cilja.*’ Udru-
Zivanje, prema tome, pretpostavlja postojanje dva faktora i to: volje za udruziva-
njem i postojanje cilja koji se zeli njime ostvariti.

36  Predstavka br. 1543/06, presuda doneta 3.05.2007.
37  Predstavke br. 4916/07, 25924/08 i 14599/09, presuda doneta 21.10.2010.
38  Predstavka br. br. 9106/06, presuda doneta 12.06.2012.

39  D. Gomien, Kratki vodic kroz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima, izdanje Saveta Evrope,
Strazbur, 2000, 131.

40 Odluka Young, James and Webster v. United Kingdom, (1981) in Comm. Report, 14.12.79
par. 167, Eur. Court HR, Series B no. 39.
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U prvo vreme, Sud u svojoj jurisprudenciji nije mogao da se odluci o pitanju
,negativne slobode, tj. one slobode da se ne udruzi.“*! Po ¢lanu 11. Konven-
cije pojedincu se garantuje zastita prava na udruzivanje, odnosno prava izbora
da se udruzi ili da se ne udruzi. Treba, medutim, imati u vidu da veéina drza-
va propisuje za pojedine profesije obavezno ¢lanstvo u izvesnim organizacija-
ma, odnosno udruzenjima. U sluc¢aju Le Compte, Van Leuven and De Meyere v.
Belgium,*? Sud je smatrao da obavezno u¢lanjenje u UdruZenje belgijskih lekara
ne predstavlja povredu slobode prava na udruzivanje jer udruzenje nije osnova-
no od strane njenih ¢lanova ve¢ ga je zakonodavac stvorio i zakonski regulisao.
Smatra se da su ovakva udruzenja ili organizacije vid javne kontrole nad zani-
manjima, bilo da je re¢ o lekarima, pravnicima, veterinarima ili inzenjerima*3,
Ukoliko neko privatno udruzenje obavlja poslove od javnog znacaja, na njega se
ne odnose iste odredbe kao na udruzenja ¢iji je osniva¢ drzava*?,

Clan 11. stav 2. razlikuje se od ostalih odredbi koje garantuju osnovne slo-
bode, jer propisuje mogucnost ogranicenja slobode udruzivanja za odredene
profesije i to za pripadnike vojske, policije i drzavne uprave. Ovako $iroko defi-
nisana ogranicenja slobode udruzivanja, ostavljaju mogucnost razli¢itog tumace-
nja. U slu¢aju Rekvényi v. Hungary*® podnosilac Zalbe Sudu bio je policajac i u
isto vreme generalni sekretar Nezavisnog sindikata policije. Aktom 107. (1993)
izmenjen je ¢lan 40/B(4) Ustava, te je svim pripadnicima vojske, policije i tajne
sluzbe zabranjeno politicko angaZovanje i u¢lanjenje u politicke stranke. Clanovi
Sindikata policije podneli su zalbu Ustavnom sudu Madarske, pozivajuci se da je
Akt 107. neustavan jer ugrozava njihova ustavna prava i opsteprihvacena pravila
medunarodnog prava. Ustavni sud odbio je zalbu uz tvrdnju da nema nadleznost
menjanja Ustava. Podnosilac Zalbe trazio je da se ustanovi da su njegova prava
zagarantovana ¢lanovima 10. i 11. ugrozena, medutim Sud u Strazburu nije tako
smatrao i presudio je da pravo na slobodno udruzivanje nije bilo ugrozeno, a
jedan od razloga takve odluke treba traziti u politizaciji ovih profesija u proslom
rezimu i lo$a iskustva koja su proistekla iz te ¢injenice.

Kada govorimo o slobodi udruzivanja LGBT osoba, pred Sudom u Strazbu-
ru je u toku slu¢aj Zhdanov and Rainbow House v. Russia*® u kome se podnosio-
ci predstavke Zale na nemoguc¢nost registrovanja udruzenja LGBT populacije.

4.3. Zabrana diskriminacije

U vreme pisanja EKPS, krajem cetrdesetih godina proslog veka, zabrana dis-
kriminacije po osnovu seksualne orijentacije nigde se ne pominje, $to je potpu-
no normalno, ako imamo u vidu polozaj LGBT populacije u tom vremenu. Taj

41 V. Coussirat-Coustere, ,,Article 11.2.% La Convention européenne des droits de 'homme, Eco-
nomica, Pariz, 1999, 435.

42 Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium, (1981), 4 EHRR 1, EctHR.

43 L. Clements, N. Mole, A. Simmons, European Human Rights: Taking a Case under the Con-
vention, Sweet & Maxwell, London, 1999, 204.

44 V. odluku Sigurjonsson v Iceland, (1993) 16 EHRR 462, EctHR.
45  Rekvényi v. Hungary (20 May 1999), EctHR.
46  Predstavka br. 12200/08.



Oliver Nikoli¢, Zabrana diskriminacije LGBT populacije i sloboda okupljanja i udruzivanja 149

nedostatak je prevaziden Sirim tumacenjem ,zabrane diskriminacije po osnovu
drugog statusa“, §to podrazumeva i zabranu diskriminacije LGBT osoba. Ova
pravna nedorecenost, u Evropskoj uniji prevazidena je potpuno ¢lanom 13. Am-
sterdamskog sporazuma (iz 1997. godine), gde se nedvosmisleno kaze da Evrop-
ska unija ,,mora preduzeti neophodne mere za borbu protiv svake diskriminacije
zasnovane na osnovu.....seksualne orijentacije®, kao i ¢lanom 21. Povelje o osnov-

nim pravima Evropske unije iz 2000. godine.*”

Praksa Evropskog suda za ljudska prava koja se odnose na povredu prava na
slobodno okupljanje pripadnika LGBT populacije, odnosi se i na povredu ¢lana
14. (zabrane diskriminacije). Iz tog razloga ¢e se navesti samo neki slucajevi koji
pokazuju u kom smeru se krec¢u razmisljanja Suda o zabrani diskriminacije po
osnovu seksualne orijentacije. Najc¢esce se krsenje prava na zabranu diskrimina-
cije povezuje sa ¢lanom 8. (pravo na privatni i porodi¢ni zivot) EKPS.

Dudgeon v. the United Kingdom (1981) je prvi slucaj koji je pozitivno resen
pred Evropskim sudom za ljudska prava, a odnosio se na diskriminaciju homo-
seksualaca. Ovim slu¢ajem je homoseksualnost ,dekriminalizovana® u Severnoj
Irskoj. Gej aktivista u Belfastu, Jeff Dudgeon, kog je policija ispitivala zbog sek-
sualnih sklonosti obratio se predstavkom Sudu radi zastite svojih prava.

Pitanje priznavanja braka izmedu istopolnih partnera®$, kao i prava koja
proizilaze iz njega ostavljana su nacionalnim zakonodavstvima da ih sama regu-
lisu, s tim $to ¢lanice Evropske unije radi sprecavanja diskriminacije moraju da
obezbede da zajednice istopolnih partnera uZivaju ista prava kao i bra¢ni partne-
ri. O ovom pitanju*® slu¢ajevi pred Sudom zavravaju se uglavnom odlukama da
nema povrede ¢lanova EKPS.

I povodom mogucnosti usvajanja deteta od strane istopolnih partnera, za-
uzeto je stanoviste da drzave same slobodno regulisu ovo pitanje. U sluc¢ajevima
Fretté v. France®® Gas and Dubois v. France’!, Sud je odlucio da nije doslo do
krsenja ni ¢lana 14. ni ¢lana 8. U oba slucaja radilo se o zalbi na sudsko odbijanje
usvajanja deteta od strane homoseksualnog para.

U slu¢aju Salgueiro Da Silva Mounta®? predmet rasprave je roditeljsko pra-
vo, i Sud je konstatovao da je doslo do povrede ¢lanova 8. i 14. EKPS. U ovom
slucaju radi se o promeni roditeljskog prava nakon razvoda braka, koje je prvo
dodeljeno ocu, ali je kasnije preneto na majku, zbog ¢injenice da je otac bio u

47  Pored ovih pravnih akata za ovu oblast veoma su vazni i slede¢i dokumenti: Principles on the
application of international law in relation to issues of sexual orientation and gender identity (,,the
Yogyakarta Principles®), 2006. i Preporuka CM/Rec (2010.) 5. Saveta ministara drZava clanica
o merama za borbu protiv diskriminacije na osnovu seksualne orijentacije ili rodnog identiteta,
2010. i Prirucnik za promovisanje i zastitu uZivanja svih ljudskih prava LGBT osoba, 2010.

48 Do sada brak izmedu istopolnih i heteroseksualnih supruznika u potpunosti izjednacavaju i
priznaju Holandija, Belgija, Spanija, Norveska i Svedska.

49  Schalk and Kopf v. Austria (Predstavka br. 30141/04, presuda doneta 24.06.2010), Chapin
and Charpentier v. France (Predstavka br. 40183/07).

50 Predstavka br. 36515/97, presuda doneta 26.05.2002.

51  Predstavka br. 25951/07, presuda doneta 15.03. 2012.

52 Predstavka br. 33290/96, presuda doneta 21.12.1999.
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homoseksualnoj vezi sa drugim muskarcem. Sli¢no postupanje Suda bilo je i u
slu¢aju J. M. v. the United Kingdom®?.

U slu¢aju P. B. and J. S. v. Austria®* radi se o odbijanju drzavnog organa da
produzi zdravstveno osiguranje homoseksualnom partneru nosioca osiguranja.
Sud je doneo odluku da je doslo do povrede ¢lana 14. kao i ¢lana 8. EKPS.

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Na prvi pogled zakonski okvir koji regulise oblasti zabrane diskriminacije po
osnovu seksualne orijentacije, slobode okupljanja i slobode udruzivanja je zadovo-
ljavajuci i uglavnom harmonizovan sa pravom EU. Da bismo, medutim, govorili o
potpunoj uskladenosti sa evropskim standardima, neophodno je izvrsiti odredene
zakonske promene i pre svega unaprediti sprovodenje zakona u praksi.

U oblasti antidiskriminatorne politike prema LGBT zajednici potrebno je
usvojiti i primeniti mehanizme za prevenciju ugrozavanja ovih prava i sprovo-
denje u delo ustavnih i zakonski zagarantovanih sloboda. U Krivi¢ni zakonik
Republike Srbije treba, takode, uvesti krivicno delo ,zlo¢ina iz mrznje prema
seksualnim manjinama“ kako bi se adekvatno sankcionisali poc¢inioci ovog kri-
vicnog dela. Treba izvrsiti izmene i dopune antidiskriminacionih odredbi po
osnovu seksualnog opredeljenja u svim relevantnim zakonskim tekstovima.

Zakon o okupljanju je u ovom trenutku samo delimi¢no uskladen sa rele-
vantnim medunarodnim dokumentima i potrebno ga je promeniti ili, mozda,
bolje doneti novi zakon. Cak i ovakav zakon, drzavni organi ne sprovode, te
je neophodno da se usvoje i primene mehanizmi koji ¢e omoguciti primenu u
praksi ustavno i zakonski zagarantovanih sloboda.

Potrebno je pratiti i primenjivati jurisprudenciju Evropskog suda za ljud-
ska prava, prvenstveno $to je Srbija u obavezi da sprovodi donete odluke, ali i
radi jacanja mehanizama za zastitu ljudskih prava i brzeg napretka ka ¢lanstvu u
Evropskoj uniji.

Oliver Nikolic, PhD

PROHIBITION OF DISCRIMINATION
OF LGBT POPULATION AND FREEDOM
OF ASSEMBLY AND ASSOCIATION

Summary
The paper discusses the degree of alignment of the Serbian legislation with acquis
communautaire in the area of prohibition of discrimination of LGBT population and

freedom of assembly and association. The author agrees with the European Commis-

53  Predstavka br. 37060/06, presuda doneta 28.09. 2010.
54  Predstavka br. 18984/02, presuda doneta 22.07. 2010.



Oliver Nikoli¢, Zabrana diskriminacije LGBT populacije i sloboda okupljanja i udruzivanja 151

sion’s view that some progress has been achieved concerning the alignment of the legal
framework in these areas, but also underlies the need to introduce additional amend-
ments to the existing legislation in order to ensure protection of LGBT population and
the citizens freedom of assembly and association. The need for effective implementation
of the existing legislation is also strongly underlined in the paper. The second part of
the paper provides the overview of the selected jurisprudence of the European Court
for Human Rights, where it relates to the examined subject matter areas. The juris-
prudence is important because it shows the direction in which the Courts considera-
tions are going regarding violations of fundamental freedoms, which is to be reflected
automatically in the legislation in Serbia, as a signatory of the European Convention
of Human Rights.

Key words: Prohibition of discrimination, LGBT population, freedom of assembly and
association
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ZASTITA IMOVINSKIH PRAVA:
PITANJE RESTITUCIJE

1. UVOD

Evropskim integracionim procesima otvorena su slozena pravna pitanja
koja izazivaju promene u teoriji i u praksi. Usaglasavanje nacionalnog zakono-
davstva drzava ¢lanica, kao i drzava kandidata za ¢lanstvo sa pravom Evropske
unije i prihvatanje zajednickih evropskih vrednosti predstavljaju veliki izazov za
svaku drzavu ponaosob. Razlicita istorija, druk¢iji politicki, pravni i kulturoloski
ambijent uticao je na to da se izazov harmonizacije prava ispoljava na nacin koji
uvazava sve specificnosti drzave koja je bila ili se jo§ nalazi u procesu pridruzi-
vanja Evropskoj uniji.

Svojinska transformacija u drzavama Srednje i Isto¢ne Evrope zauzela je
mesto klju¢nog pokretaca posrnulih privrednih sistema i uspostavljanja slobod-
nog trzista. Imajuci u vidu da se ove drzave dugoro¢no nisu pokazale kao dobri
privrednici, o¢ekivanja su da ¢e privatna svojina predstavljati permanentan fak-
tor ekonomske motivacije jer su privatni vlasnici prirodno zainteresovani za efi-
kasno raspolaganje svojom imovinom. Sastavni deo svojinske transformacije, u
biv§im socijalistickim zemljama, ¢ini i denacionalizacija kroz restituciju i obeste-
¢enje bivsih vlasnika kojima je bez naknade ili uz simboli¢nu naknadu oduzeta i
podrzavljena imovina.!

U okviru reformskih procesa u Srbiji koji su otpoceli krajem 2000. godine sa
ambicijom pristupanja EU, prioritet su imale ekonomske reforme. To je bilo ne-
ophodno imajuci u vidu da je Srbija bila iscrpljena dugogodisnjom ekonomskom
krizom, spoljnim sankcijama, ratom na svojoj teritoriji i ratovima u okruzenju,
problemima u privredi i sl. U skladu sa preporukama medunarodnih organizaci-
ja, tokom poslednje decenije, odrazavaju¢i preorijentisanje zemlje na trzi$nu pri-
vredu, razvoj demokratije, unapredenu zastitu ljudskih prava i harmonizaciju sa
pravom EU, usvojeni su novi i izmenjeni i dopunjeni brojni zakoni i propisi, od
kojih su oni u oblasti svojinskih prava zauzeli narocito vazno mesto. Iako i dalje
suolena sa nere$enim pitanjima u oblasti svojinskih odnosa, narocito u oblasti
privatizacije, Srbija je zapocela proces vracanja oduzete imovine prvo usvaja-

*  Generalni sekretar UdruZenja za javnu upravu Srbije.

**  Istrazivac saradnik - Fakultet bezbednosti, Univerzitet u Beogradu.

Sef Kabineta u Agenciji za restituciju.

1 V. Todorovi¢, ,,Zakonsko uredivanje denacionalizacije, Pravni Zivot, 5-6/2001, 23-54.
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njem Zakona o vraéanju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama,? a

nedugo zatim i Zakona o vracanju oduzete imovine i obestecenju.’

Dono$enjem propisa o restituciji u¢injen je pocetni korak u ovom procesu,
ali ¢e sposobnost Srbije za njihovo sprovodenje biti od klju¢ne vaznosti za njenu
sposobnost da uspesno funkcionise u sklopu EU. U tom smislu, Srbija mora da
preduzme sve neophodne mere kako bi stvorila adekvatan institucionalni okvir
za sprovodenje propisa, kao i da svoje administrativne i tehnicke kapacitete do-
vede do neophodnog nivoa potrebnog da se obezbedi delotvorna primena pro-
pisa.

2. ISPUNJENJE KRITERIJUMA ZA CLANSTVO U EU

Nakon obimnog posla kompletiranja odgovora na Upitnik, Evropska komi-
sija je u oktobru 2011. godine objavila Misljenje o zahtevu Republike Srbije za
¢lanstvo u EU. Na samitu odrzanom decembra 2011. godine, $efovi drzava i vla-
da zemalja ¢lanica EU konstatovali su znacajan napredak koji je Srbija ostvarila u
ispunjavanju politickih kriterijuma. Srbija je dobila status kandidata za ¢lanstvo
1. marta 2012. godine* i pocela da se priprema za naredni korak, dobijanje datu-
ma pocetka pregovora o ¢lanstvu.

U okviru dokumenta ,, Analiticki izve$taj koji prati saopstenje Komisije upu-
¢eno Evropskom parlametnu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za
danstvo u Evropskoj uniji,®> u delovima koji se odnose na ocenu ispunjenosti
politi¢kih kriterijuma - ljudska i manjinska prava i na sposobnosti za preuzi-
manje obaveza koje proisti¢u iz ¢lanstva® konstatovano je, pored ostalog, da su
svojinska prava zasticena Ustavom. Ocenjeno je da je pitanje eksproprijacije ure-
deno Zakonom o eksproprijaciji, koji je izmenjen i dopunjen 2009. godine,” kao
i da je eksproprijacija dozvoljena samo ako postoji javni interes i ako se obezbedi
pravi¢na naknada. Komisija je, medutim, procenila da je pitanje podrzavljenja
imovine sprovedeno cetrdesetih, pedesetih i $ezdesetih godina 20. veka, reSavano
samo delimi¢no. U tom smislu konstatovano je da je deo poljoprivrednog zemlji-
$ta vracen devedesetih godina, kao i da je Zakon o vracanju (restituciji) imovine
crkvama i verskim zajednicama usvojen 2006. godine. Posebno je ukazano da je
Zakonom o planiranju i izgradnji iz 2009. godine® predvidena konverzija prava
kori$¢enja u pravo svojine, koja predstavljala de facto restituciju u naturalnom
obliku u sluc¢ajevima gde je korisnik bivsi vlasnik, ali sprecava takvu restituciju u

2 Zakon o vradanju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama, SL glasnik RS, br.
46/06.

Zakon o vrac¢anju oduzete imovine i obestecenju — ZVOIO, SI. glasnik RS, br. 72/11.
QOdluka Saveta ministara EU, EUCO 35/12, PRESSE 84
Evropska komisija, Brisel, XXX, SEC (2011) 1208 {COM(2011) 668}

V. Kriterijjumi za ¢lanstvo, 1. Politi¢ki kriterijumi, 1.2. Ljudska prava i za$tita manjina, 1.4.
Opsta ocena, 2.3. Opsta ocena — 3.23. Poglavlje 23. Pravosude i osnovna prava.

Zakon o eksproprijaciji, SL glasnik RS, br. 53/9, 23/01, 20/09.
Zakon o planiranju i izgradnji, SI. glasnik RS, br. 72/09, 81/09 i 24/11.
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sluc¢ajevima u kojima korisnik nije bivsi vlasnik. Ocenjeno je da je takva situacija
dovela do nesigurnosti svojinskih prava i negativno se odrazila na investicionu
klimu, jer investitori Zele reSene svojinske odnose kako bi znali $ta i od koga
kupuju. Zatim je u septembru 2011. godine usvojen Zakon o vracanju oduzete
imovine i obestecenju, kojim se utvrduje nacelo prioriteta vrac¢anja u naturalnom
obliku. Onda kada to nije moguce ili je iskljuceno vracanje u naturalnom obliku,
predvideno je finansijsko obeste¢enje od ukupno dve milijarde evra. Ukazano je
da treba obezbediti da se restitucija sprovede bez daljih odlaganja i na nediskri-
minatorski i transparentan nacin, kako bi se resila dosadasnja nejasna situacija u
pogledu svojinskih prava i kako bi se ostvarila pravna sigurnost. Ovim zakonom,
takode, prevaziden je raniji neujednaceni pristup re$avanju pitanja restitucije.
Ukazno je i da je Zakonom o javnoj svojini koji je usvojen u septembru 2011.
godine,” predviden prenos prava svojine sa drzavnog na pokrajinski i opstinski
nivo, kao i da su utvrdena pravila o javnoj svojini nad imovinom. Konstatovano
je i to da se u sprovodenju navedenih zakona i dalje nailazi na znacajne izazo-
ve, a posebno je iskazana bojazan da, u nedostatku pouzdanog pregleda drzav-
ne svojine, u prenosu prava svojine sa drzavnog na pokrajinski i opstinski nivo,
ostaje prostora za potencijalnu korupciju i zloupotrebe.

Kona¢no, ocenjeno je da je pravni okvir za zastitu ekonomskih prava uspo-
stavljen i da su usvojeni dugo ocekivani propisi u oblasti svojinskopravnih od-
nosa. Ukazano je, ipak, na to da se mora obezbediti transparentno i nediskrimi-
natorno sprovodenje zakona, kao i da se moraju preduzeti dodatne mere da se
obezbedi potpuna jasnost propisa o svojinskim pravima.

3. PRAVNI OKVIR ZA RESTITUCIJU

3.1. Selektivno vracanje oduzete imovine

Devedesetih godina proslog veka u Srbiji je zapocet proces vra¢anja odu-
zete imovine biv§im vlasnicima, tako da se jo§ od tog perioda moze govoriti o
restituciji koja se selektivno i sporadi¢no odvijala na vise koloseka. Lica koja su
po ovom osnovu iskoristila pravo na vracanje imovine su: seljaci i sitne zanatlije,
kojima je konfiskovano zemljiste i druga imovina zbog neizvr§avanja obaveze
iz obaveznog otkupa poljoprivrednih proizvoda u periodu posle 1945. godine;
poljoprivrednici, koji su bili vlasnici delova seoskih utrina, pa$njaka, Suma i
imovinskih zajednica; sela, koja su bila vlasnici eksproprisanih seoskih utrina,
pasnjaka, Suma, zemlji$nih zajednica i grani¢arskih imovnih opstina; zadruge,
koje su imovinu stekle svojim radom i poslovanjem; bivsi vlasnici neizgradenog
gradevinskog zemljista; crkve i verske zajednice, kojima je imovina bez naknade
oduzeta posle 1945. godine.

Zakonom o nacinu i uslovima priznavanja i vracanju zemljista koje je
preslo u drustvenu svojinu po osnovu poljoprivrednog zemljisnog fonda i kon-
tiskacijom zbog neizvr$enih obaveza iz obaveznog otkupa poljoprivrednih pro-

9  Zakon o javnoj svojini, SL glasnik RS, br. 72/11.
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izvoda!® propisana je moguénost da se ranijim vlasnicima ili njihovim pravnim
sledbenicima (seljaci i zanatlije) vrati zemljiSte oduzeto po osnovu neizvrienja
obaveza normiranog otkupa poljoprivrednih proizvoda i ono zemljiste, vece od
deset hektara, koje je bez naknade oduzeto i postalo drustvena svojina po Zako-
nu o poljoprivrednom zemljiSnom fondu opstenarodne imovine i o dodeljivanju
zemlje poljoprivrednim organizacijamall.

Ustavni zakon o dopuni Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava Republike
Srbije!? i Zakon o vracanju utrina i pa$njaka selima na kori$¢enje!3, predvide-
li su mogu¢nost da se zemljoradnicima i selima vrate nepokretnosti — utrine,
pasnjaci i $ume, imovina urbanijalnih i njima sli¢nih zajednica koja je postala
drzavna, odnosno dustvena svojina.

Svojinski odnosi na nepokretnostima regulisani su i Zakonom o uslovima
i na¢inu vracanja imovine stecene radom i poslovanjem zadruga posle 1. jula
1953. godine,'* tako to je trebalo da zatecena drustvena poljoprivredna predu-
zeca koja u svojoj imovini imaju takva zemljista, zgrade i dr. ista vrate zemljo-
radnickim zadrugama ¢ija je ta imovina ranije i bila.

Zakon o planiranju i izgradnji iz 2003. godine!® propisao je moguénost na-
turalne restitucije neizgradenog ostalog gradevinskog zemljidta u drzavnoj svo-
jini ranijim vlasnicima i njihovim pravnim sledbenicima. U skladu sa ovim za-
konom, bivsi vlasnik ne sti¢e pravo svojine, ve¢ prometljivo pravo koris¢enja na
vra¢enom gradevinskom zemljistu, jer ga moze, kao ,pravo kori§¢enja“ prodati
trecem licu, $to je kvalitativno znacajna prednost. Sem ovog pravnog diskur-
sa, ovaj zakon je u svemu ostalom ostao na ekskluzivnom drzavnosvojinskom
konceptu gradevinskog zemljista. Ipak, izmenama ovog zakona iz 2009. godine
predvidena je konverzija prava kori$¢enja u pravo svojine u slu¢ajevima kada je
korisnik imovine istovremeno i bivsi vlasnik.

Zakon o vracanju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama u
primeni je od druge polovine 2006. godine. Na osnovu ovog zakona svim crkva-
ma i verskim zajednicama do kraja 2010. godine u naturalnom obliku vrac¢eno
je blizu 40 odsto oduzetog zemljista i 15 odsto oduzetih objekata.!® Ovaj zakon
daje ravnopravan pravni polozaj svim crkvama i verskim zajednicama, predvida

10  Zakon o nacinu i uslovima priznavanja i vra¢anju zemlji$ta koje je preslo u drustvenu svojinu
po osnovu poljoprivrednog zemljisnog fonda i konfiskacijom zbog neizvr§enih obaveza iz
obaveznog otkupa poljoprivrednih proizvoda, SI. glasnik RS, br. 18/91, potom noveliran u br.
20/92, sa Uredbom za sprovodenje tog zakona, SL glasnik RS, br. 41/91 i 44/91.

11 Zakon o poljoprivrednom zemlji$nom fondu opstenarodne imovine i o dodeljivanju zemlje
poljoprivrednim organizacijama, SL list FNR], br. 22/53.

12 Ustavni zakon o dopuni Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava Republike Srbije, SI. glasnik
RS, br. 50/92.

13 Zakon o vracanju utrina i pa$njaka selima na kori$¢enje, SI. glasnik RS, br. 16/92.

14  Zakon o uslovima i na¢inu vracanja imovine ste¢ene radom i poslovanjem zadruga posle 1.
jula 1953. godine, SI. glasnik RS, br. 46/90.

15  Zakon o planiranju i izgradnji, S glasnik RS, br. 47/03 i 34/06.

16  Studija o trogodisnjoj primeni Zakona o vracanju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajed-
nicama (2007-2010), Direkcija za restituciju Republike Srbije, Beograd 2010.
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prioritet naturalne restitucije, ali i novéano obestecenje, jem¢i zasticenost stece-
nih prava tre¢ih lica i kao predmet vracanja navodi sve nepokretne stvari, a od
pokretnih stvari samo one koje imaju odredenu kulturnu, istorijsku ili umetnic-
ku vrednost. Proces vracanja imovine crkava i verskih zajednica u ime Republi-
ke Srbije sprovodila je Direkcija za restituciju. Napominjemo, ipak, da navedeni
zakon do donosenja tzv. ,,Zakona o opstoj restituciji“ nije mogao biti primenjen
u punom obimu imajuéi u vidu da nisu doneti relevantni prateci propisi koji se
ti¢u metodologije procene i izdavanja drzavnih obveznica.l”

U kontekstu preduslova za proces opste restitucije, treba pomenuti i Zakon
o rehabilitaciji'®. U skladu sa odredbama ovog zakona, lica kojima je konfisko-
vana imovina mogu biti potrazioci imovine, pod uslovom da su prethodno pred
nadleznim sudom sproveli postupak rehabilitacije.'

3.2. Opsta restitucija

U Srbiji se od 1995. godine pojavilo vise od deset nacrta zakona o tzv. ,,opstoj
restituciji, koji su izradivani od strane pojedinih pravnih eksperata, grupa gra-
dana i nevladinih organizacija, kao i od strane institucija vlasti. Kona¢no, krajem
2011. godine Narodna skupstina usvojila je Zakon o vrac¢anju oduzete imovine i
obestecenju, (Zakon) kojim su uredeni uslovi, nacin i postupak vrac¢anja oduzete
imovine i obestecenja za oduzetu imovinu, koja je na teritoriji Republike Srbije
primenom propisa o agrarnoj reformi, nacionalizaciji, sekvestraciji, kao i drugih
propisa, na osnovu akata o podrzavljenju, posle 9. marta 1945. godine oduzeta
od fizickih i odredenih pravnih lica i prenesena u opstenarodnu, drzavnu, drus-
tvenu ili zadruznu svojinu. Ovaj zakon primenjuje se i na vracanje imovine cije
je oduzimanje posledica Holokausta na teritoriji koja danas ¢ini teritoriju Repu-
blike Srbije.

Pitanje oduzete imovine Zakon re$ava na sveobuhvatan nacin. Navedena je
lista propisa na osnovu kojih je oduzimana imovina®? koja sadrzi sve zakone
i podzakonske propise na osnovu kojih su sprovodene pravno-politicke mere
oduzimanja. Sto se ti¢e eksproprijacije, ova mera oduzimanja privatne svojine u
javnom interesu pod Zakonom utvrdenim uslovima poznata je i u savremenom
pravu demokratskih drzava. Imajudi, medutim, u vidu da je u jednom periodu
posle Drugog svetskog rata nov¢ana naknada za eksproprisanu nepokretnost u
privatnoj svojini bila daleko ispod naknade koja bi se mogla smatrati odgovara-
ju¢om, Zakonom je predvideno pravo na vra¢anje imovine, odnosno obestecenje
i u ovim slu¢ajevima.?! Kao vremensko ogranicenje za sprovedene ekspropri-
jacije za koje se pod propisanim uslovima moze traziti obe$tecenje, odreden je

17 R. M. Slijepéevi¢, V. Todorovi¢, ,Restitucija oduzete imovine s posebnim osvrtom na mogu¢-
nosti vracanja crkvene imovine®, Pravni Zivot, 3-4/2002, 33-54.

18  Zakon o rehabilitaciji, SI. glasnik RS, br. 33/06.

19 ,Rehabilitacija i restitucija u Srbiji‘, Zbornik radova sa okruglog stola — Biblioteka Hereticus 4,
2009.

20 Cl 2 2zVOIO.
21 CL6,st. 213 ZVOIO.
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15. februar 1968. godine, odnosno dan stupanja na snagu Zakona o izmenama i

dopunama Zakona o eksproprijaciji?2.

Pravo na vracanje imovine ili obestecenje imaju domaca lica, a pod propi-
sanim uslovima i strani drzavljani. Domaca lica su, pre svega, domaca fizicka
lica - bivsi vlasnici oduzete imovine ili njihovi zakonski naslednici, ¢ije svojstvo
se utvrduje na osnovu Zakona o nasledivanju.?* Od pravnih lica, kao korisnici
obestec¢enja mogu se javiti zaduzbine kojima je podrzavljena imovina, odnosno
njihovi pravni sledbenici, a ostala pravna lica pod uslovom da su svoju nekadas-
nju imovinu koja im je oduzeta vratila u svojinu na osnovu teretnog pravnog
posla. Strani drzavljani ili njihovi zakonski naslednici mogu biti korisnici vraca-
nja imovine, odnosno obestecenja pod uslovom reciprociteta. Vra¢anje imovine,
odnosno obestecenje ne mogu traziti strani drzavljani za koje je obavezu obe-
$tecenja preuzela strana drzava po osnovu medunarodnog ugovora, zatim strani
drzavljanin koji je i bez postojanja medunarodnog ugovora obestecen ili mu je
pravo na vracanje imovine, odnosno obestecenje, priznato pravom strane drzave,
kao ni lice koje je bilo pripadnik okupacionih snaga na teritoriji Republike Srbije
za vreme Drugog svetskog rata. Pravo na vracanje imovine, odnosno obestecenje
ima i bivsi vlasnik koji je svoju oduzetu imovinu vratio u svojinu na osnovu te-
retnog pravnog posla.

Otklanjanje posledica oduzimanja imovine zrtvama Holokausta na terito-
riji Republike Srbije koje nemaju zivih naslednika bi¢e uredeno posebnim za-
konom.?* U vezi sa tim, a u cilju spre¢avanja legalizacije oduzimanja jevrejske
imovine za vreme Drugog svetskog rata, direktor Agencije za restituciju doneo je
Uputstvo o postupanju u predmetima vracanja imovine za koju postoji sumnja
da je ste¢ena kao posledica Holokausta.>> Ovim aktom spreceno je da lica koja
su na protivpravan nacin dosla do jevrejske imovine za vreme Holokausta, odno-
sno njihovi zakonski naslednici, ostvare pravo na vracanje te imovine.

Zakonom je utvrdeno nacelo prioriteta vracanja imovine u naturalnom
obliku. Oduzeta imovina vraca se bivem vlasniku u svojinu i drzavinu, a ako to
nije moguce, bivsi vlasnik ima pravo na obestecenje. Ako vracanje drzavine na
oduzetoj nepokretnosti nije odmah moguce, bivSiem vlasniku vrati¢e se svojina
na oduzetoj stvari, a sa licem koje je drzalac u vreme stupanja na snagu Zakona,
uspostavice se zakupni odnos pod trzi$nim uslovima.?®

Obveznik vracanja podrzavljene imovine u naturalnom obliku je Republika
Srbija, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave, javno preduzece, pri-
vredno drustvo ili drugo pravno lice ¢iji je osniva¢ Republika Srbija, autonomna
pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, privredno drustvo sa ve¢inskim drus-
tvenim kapitalom i zadruga, uklju¢ujudi i privredna drustva i zadruge u postup-
ku stecaja i likvidacije, a koji je, na dan stupanja na snagu ovog zakona, vlasnik,

22 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o eksproprijaciji, SI. list SER], broj 5/68.
23 Zakon o nasledivanju, SI. glasnik RS, br. 46/95.

24 CL5,st. 1,314 ZVOIO.

25  Uputstvo br. 359/2012 od 04.06.2012, Agencija za restituciju.

26  Cl. 8 ZVOIO.
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drzalac ili nosilac prava koris¢enja, odnosno raspolaganja na podrzavljenoj imo-
vini - u odnosu na pravo koje mu pripada.

Radi obezbedenja sigurnosti prava stecenih zakonitim pravnim poslom, Za-
kon jam¢i zastitu savesnog sticaoca imovine. Tako je utvrdeno da sticalac imo-
vine koji je, nakon njenog podrzavljenja, u skladu sa Zakonom, stekao pravo
svojine, ostaje vlasnik i drzalac stvari, i da njegova steCena prava ne smeju biti
povredena.?®

Pri utvrdivanju prava na vrac¢anje imovine, odnosno obestecenje, po pravilu,
ne uzima se u obzir naknada koja je u vreme oduzimanja isplacena korisniku
vrac¢anja imovine, odnosno obestecenja, jer je nakon analize propisa na osnovu
kojih je oduzimana imovina i njihovog sprovodenja u praksi utvrdeno da su za
oduzimanu imovinu ispla¢ivane simboli¢ne naknade koje nisu bile ni priblizne
tadas$njim trzi$nim cenama. Isto tako, ne moze se zahtevati vracanje plodova,
niti naknada Stete po osnovu izgubljene dobiti zbog nemoguénosti koris¢enja,
odnosno upravljanja podrzavljenom imovinom, kao i po osnovu njenog odrza-
vanja u periodu od dana podrzavljenja do vrac¢anja imovine.

Vracaju se nepokretne i pokretne stvari u javnoj svojini Republike Srbije,
autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave, u drzavnoj, drus-
tvenoj i zadruznoj svojini, osim stvari u svojini zadrugara i drustvenoj i zadruz-
noj svojini koje je imalac stekao uz naknadu. Predmet vracanja imovine odnosno
obestecenja su oduzete nepokretnosti, pokretne stvari i preduzeca, odnosno de-
lovi preduzeca. Pod nepokretnostima podrazumevaju se: gradevinsko zemljiste,
poljoprivredno zemljiste, Sume i Sumsko zemljiste, stambene i poslovne zgrade,
stanovi i poslovne prostorije i druge nepokretnosti. Imaju¢i u vidu protekli pe-
riod od izvr$enog oduzimanja i prakti¢cno nemogucénost verodostojnog dokazi-
vanja, vracanje imovine, odnosno obestecenje za pokretne stvari, ograniceno je
na one kategorije pokretnih stvari koje imaju vecu ili trajnu vrednost i koje se
mogu utvrditi, kao $to su oduzete pokretne stvari upisane u javni registar u koji
se upisuje pravo svojine na tim stvarima, kao i druge pokretne stvari koje, prema
propisima o kulturnim dobrima, predstavljaju kulturna dobra i dobra od velikog
i izuzetnog znacaja, a koje postoje na dan stupanja na snagu ovog zakona. Pred-
met obestecenja su i preduzeca, odnosno delovi preduzeca, a oduzimanjem dela
preduze¢a smatra se i oduzimanje dela akcija ili udela jednog preduzeca.®

Zakonom su propisana opsta pravila za vracanje nepokretnosti. Tako je utvr-
deno da je obveznik vracanja duzan da, u skladu sa ovim zakonom, bivsem vla-
sniku vrati pravo svojine i drzavinu na oduzetoj nepokretnosti, osim ako objekat
nije uvecan. Ako se oduzeta nepokretnost ne moze vratiti u celini, bivéem vla-
sniku vratice se deo oduzete nepokretnosti, uz obestecenje za nevraceni deo.’!

27  Posebno je regulisana situacija u vezi sa odredbom ¢l. 103, st. 1 Zakona o planiranju i izgrad-
nji, SL glasnik RS, br. 72/09, 81/09 i 24/11.

28 Cl. 10 ZVOIO.
29 Cl. 14 ZVOIO.
30 Cl. 15 ZVOIO.
31 Cl 16 ZVOIO.
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Utvrdivanje izuzetaka od vracanja u naturalnom obliku motivisano je javnim in-
teresom, a definisano namenom, odnosno statusom nepokretnosti.>?

Opet radi zastite zakonito stecenih prava, Zakonom je detaljno regulisan i
pravni polozaj zakupca nepokretnosti koja je predmet vracanja. Obveznik vraca-
nja imovine ima pravo da i nakon donos$enja re$enja o vracanju nepokretnosti,
kao zakupac koristi predmetnu nepokretnost za svoju delatnost, u periodu koji
je neophodan za prilagodavanje njegovog poslovanja, a prava i obaveze izmedu
biveg vlasnika i obveznika za to vreme ureduju se ugovorom. U slucaju da se
ugovor ne zaklju¢i u roku od tri meseca od dana izvr$nosti reSenja o vracanju
imovine, svaka strana moze zahtevati da sud svojom odlukom uredi njihov od-
nos.?* Zakupac nepokretnosti koja je predmet vracanja ima pravo da koristi ne-
pokretnost za obavljanje svoje delatnosti, ali ne duze od tri godine od izvr$nosti
re$enja o vracanju imovine, s tim $to se bivsi vlasnik i obveznik mogu i druk¢ije
sporazumeti.’* Ugovor o zakupu zaklju¢en sa namerom da se osujeti ostvarenje
prava bivéeg vlasnika ne proizvodi pravno dejstvo.>

Sto se ti¢e tereta na nepokretnostima koje su predmet vracanja, one se vra-
¢aju oslobodene hipotekarnih tereta koji su ustanovljeni od momenta njihovog
podrzavljenja. Za potrazivanja koja su bila obezbedena hipotekom garantuje Re-
publika Srbija, uz pravo regresa prema hipotekarnom duzniku. Postojece stvarne
sluzbenosti konstituisane u korist ili na teret nepokretnosti ne prestaju, a posto-
je¢e li¢ne sluzbenosti u korist tre¢ih lica se gase.’

U cilju preciznog odredivanja predmeta vra¢anja Zakonom je posebno ure-
deno vracanje podrzavljenog gradevinskog zemljista, Suma i Sumskog zemljista,
kao i stambenih i poslovnih objekata.?”

U sluc¢aju da se oduzeta imovina ne moze vratiti u naturalnom obliku, bivsi
vlasnik, odnosno njegovi zakonski naslednici, imaju pravo na obestecenje koje se
vr$i u vidu drzavnih obveznica Republike Srbije i u novcu za isplatu akontacije
obestecenja. Da se ne bi ugrozila makroekonomska stabilnost i privredni rast
Republike Srbije, ukupan iznos obestecenja limitiran je na iznos od dve milijarde
evra, uvecan za zbir pripadajuc¢ih kamata za sve korisnike obeste¢enja, obracu-
natih po kamatnoj stopi od dva odsto godi$nje, za period od 1. januara 2015.
godine do rokova dospeca utvrdenih Zakonom.

Iznos obestecenja utvrduje se u evrima, tako $to se osnovica obestecenja po-
mnozi koeficijentom koji se dobija kada se stavi u odnos iznos od dve milijar-
de evra i iznos ukupnog zbira osnovica obestecenja. Koeficijent se izrazava sa
dve decimale. Vlada ¢e, na predlog ministarstva nadleznog za poslove finansija,

32 Cl 18 ZVOIO.

33 CL 19 ZVOIO.

34  Izuzeci su propisani odredbom ¢l. 20 ZVOIO.
35 Cl. 20 ZVOIO.

36 Cl. 21 ZVOIO.

37 Cl. 22-29 ZVOIO.

38 Cl. 30 ZVOIO.
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utvrditi predmetni koeficijent u roku od tri godine od dana objavljivanja javnog
poziva za podnosenje zahteva, odnosno najkasnije do 1. 3. 2015. godine.

Osnovice obestecenja za imovinu koja prema Zakonu ne moze da se vrati u
naturi, odreduju se na razli¢ite nacine u zavisnosti od toga da li se radi o nepo-
kretnostima, pokretnim stvarima ili o oduzetim preduze¢ima.

Osnovica za obeste¢enje za oduzete nepokretnosti jednaka je vrednosti ne-
pokretnosti, utvrdenoj procenom nadleznog organa,® u skladu sa Zakonom,
izrazenoj u evrima, prema zvani¢nom srednjem kursu Narodne banke Srbije na
dan procene. Na zahtev Agencije za restituciju, nadlezni organ, u postupku koji
odgovara postupku utvrdivanja poreske osnovice poreza na prenos apsolutnih
prava, utvrduje vrednost nepokretnosti. Vrednost nepokretnosti utvrduje se pre-
ma stanju na dan oduzimanja, a prema vrednosti na dan procene. Ukoliko je
oduzeto zemljiSte u vreme oduzimanja bilo poljoprivredno, a na dan procene
ima status gradevinskog zemljista, vrednost tog zemlji$ta procenice se kao vred-
nost gradevinskog zemlji$ta. Vrednost objekata koji ne postoje u vreme procene,
utvrduje se na osnovu vrednosti istih ili slicnih objekata, sa istom ili sli¢cnom na-
menom, na istom mestu ili u blizoj okolini. Ako je objektu, posle oduzimanja, na
osnovu povecanja povrsine u kvadratnim metrima uvecana vrednost utvrdena
procenom nadleznog organa, izvr$ice se smanjenje njene vrednosti, srazmerno
uvecanju bruto povrsine.*

Vrednost postojecih pokretnih stvari utvrduje se u evrima prema njihovoj
trzisnoj vrednosti, koju utvrduje Agencija za restituciju, preko sudskog vestaka
odgovarajuce struke. Nacin i metodologija utvrdivanja vrednosti pokretnih stva-
ri blize ¢e se utvrditi uredbom Vlade, na predlog ministarstva nadleznog za po-
slove finansija.4!

Vrednost oduzetog preduzeca, koja predstavlja osnovicu obestecenja utvr-
duje se prema vrednosti Ciste aktive navedene u aktu o oduzimanju imovine,
valorizovane na osnovu pariteta dinara prema americkom dolaru na dan oduzi-
manja i pariteta dinara prema ameri¢ckom dolaru na dan isteka roka za podno-
$enje zahteva. Ukoliko ¢ista aktiva nije navedena u aktu o oduzimanju imovine,
osnovicu obestecenja ¢ini registrovani osnovni kapital na dan oduzimanja, valo-
rizovan na navedeni nacin. Za oduzeto preduzece koje ima suvlasnike, vrednost
predmeta obestecenja deli se na suvlasnike srazmerno uces¢u u vlasnistvu nad
tim preduze¢em.*?

U slucaju da oduzeta stvar prestane da postoji usled dejstva vise sile, kori-
snik obestecenja nema pravo na obestecenje.*?

Obestecenje se vr$i u vidu drzavnih obveznica Republike Srbije i u novcu za
isplatu akontacije obestecenja bivSem vlasniku na osnovu pravosnaznog resenja
o pravu na obestecenje, u iznosu od deset odsto od osnovice obeste¢enja po svim

39 Nadlezna Poreska uprava prema mestu gde se nepokretnost nalazi.
40  Cl. 32 ZVOIO.

41 Cl. 33 ZVOIO.

42 Cl. 34 ZVOIO.

43 CL.7ZVOIO.
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osnovima bivseg vlasnika, s tim da taj iznos ne moze preci 10.000 evra. Ukoliko
umesto bivseg vlasnika pravo na akontaciju ostvaruju njegovi zakonski nasledni-
ci, iznos akontacije se deli na te naslednike saglasno utvrdenim udelima.**

U cilju zastite opsteg interesa ukupno obeste¢enje po osnovu oduzete imo-
vine jednog bivseg vlasnika, po svim osnovima ne moze preci iznos od 500.000
evra. Takode, u slucaju kad jedan zakonski naslednik ostvaruje pravo po osnovu
oduzete imovine od vi$e bivsih vlasnika, obeste¢enje tom nasledniku po osnovu
svih biv$ih vlasnika, u okviru njihovog zakonskog maksimuma ne moze preci
iznos od 500.000 evra.*®

U cilju spre¢avanja izigravanja odredaba Zakona, propisana je zabrana otu-
denja i opterecenja podrzavljene imovine. Naime, od njegovog stupanja na sna-
gu, imovina koja je oduzeta biv§im vlasnicima za koju je podneta prijava u skla-
du sa Zakonom o prijavljivanju i evidentiranju oduzete imovine,*® a koja moze
biti vra¢ena, ne moze biti predmet otudivanja, hipoteke ili zaloge, do pravosnaz-
nog okoncanja postupka po zahtevu za vracanje. Ukoliko nije podnet zahtev za
vracanje oduzete imovine, odnosno obestecenje, ova zabrana prestaje po isteku
roka za podnosenje zahteva, a ukoliko je podnet, do pravosnaznog okoncanja
postupka po zahtevu. Vracena imovina je u slobodnom prometu, a Republika
Srbija, autonomna pokrajina, odnosno jedinica lokalne samouprave ima pravo
prece kupovine prilikom prvog otudenja. Akt otudenja i opterecenja imovine
koji je suprotan navedenom zakonskom resenju je nistav.*’

Ocekuje se da ¢e primena Zakona imati viSestruki pozitivan uticaj. Pre
svega, re$i¢e otvoreno pitanje prava lica kojima je nakon Drugog svetskog rata
oduzeta imovina od strane drzave, a koja do danas nisu dobila naknadu, od-
nosno odgovaraju¢u naknadu. Posebno naglasavamo da primenu ovog zakona
treba posmatrati pre svega kao restituciju,*® odnosno vracanje, ili ukoliko to nije
moguce kao obestecenje, zbog oduzetog ljudskog prava garantovanog ustavima
svih modernih i demokratskih drzava — prava na svojinu. Restitucijom se na taj
nacin, u meri u kojoj ekonomska mo¢ Republike Srbije to omogucava, ispravlja
povreda prava na imovinu, koje predstavlja jedan od stubova svih savremenih
drustava.

Sest meseci od pocetka sprovodenja postupka vra¢anja imovine i obestece-
nja uoceno je da postoji potreba za odredenim izmenama i dopunama Zakona,
narocito u delu kojim bi se omogucila i naturalna supstitucija oduzetog poljopri-
vrednog zemljiSta. Pre svega imajuci u vidu problem identifikacije imovine koja
je obuhvacena komasacijom, a i zbog podataka do kojih je Agencija za restituciju
dosla, da ipak postoji manja povrsina poljoprivrednog zemljista Cije se vracanje
zahteva od zemljista koje se i dalje nalazi u drzavnoj svojini. U prilog tome ide i
intencija razvoja privatnog poljoprivrednog preduzetni$tva u Srbiji.

44  Cl. 37 ZVOIO.
45 Cl. 31 ZVOIO.
46  Zakonom o prijavljivanju i evidentiranju oduzete imovine, Sl. glasnik RS, br. 45/05.
47 Cl. 62 ZVOIO.

48  Od restitutio in integrum.
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Resavanjem zahteva bivsih vlasnika i njihovih zakonskih naslednika, vraca-
njem oduzete imovine istovremeno se otklanja svaka neizvesnost u pogledu dalje
pravne sudbine oduzete imovine, koja se sada nalazi u vlasni$tvu drzave ili fizi¢-
kih i drugih pravnih lica. Ovim se, zajedno sa reSenjima predvidenim drugim
zakonima u oblasti svojinskopravnih odnosa, u nasem pravnom sistemu ponovo
uspostavlja princip superficies solo cedit i stvaraju uslovi za nesmetan i brzi pro-
met nepokretnosti, kao i razvoj trzista hartija od vrednosti.

3.3. Usaglasenost Zakona o vracanju oduzete imovine
i obestecenju sa drugim propisima

Efikasnost i delotvornost postupka vra¢anja imovine, odnosno obestec¢enja
u velikoj meri zavisi od usaglasenosti Zakona o vra¢anju imovine sa drugim pro-
pisima koji su od znacaja za njegovu primenu.

Imajuéi u vidu specifi¢nost ovog postupka, propisano je da se na pitanja
procesne prirode koja nisu uredena Zakonom primenjuju odredbe zakona kojim
je ureden opéti upravni postupak.*® Kada je re¢ o pitanjima materijalne prirode
utvrdeno je, takode, da se Zakonom ne dira u primenu drugih propisa o zastiti
prava svojine i drugih stecenih prava u skladu sa Zakonom, osim ukoliko su u
suprotnosti sa njim.>°

S obzirom na propise koji su prethodili donosenju Zakona, danom njegovog
stupanja na snagu’! prestala je da vazi odredba Zakona o prijavljivanju i eviden-
tiranju oduzete imovine kojom je bilo propisano da podnosenje prijave oduzete
imovine u smislu ovog zakona ne predstavlja zahtev za ostvarivanje prava na
povracaj oduzete imovine ili obeste¢enje za tu imovinu, ve¢ uslov da se takav
zahtev podnese u skladu sa posebnim zakonom.>?

Pored toga, regulisan je i odnos Zakona o vra¢anju imovine i Zakona o van-
parniénom postupku®® (ZVP) u vezi sa raspravljanjem zaostavitine. Tako je ZVP
utvrdeno da u postupku za raspravljanje zaostavstine sud utvrduje ko su nasled-
nici umrlog, koja imovina sacinjava njegovu zaostavstinu i koja prava iz zao-
stavétine pripadaju naslednicima i drugim licima.>* Imajuci u vidu specifi¢nosti
postupka vrac¢anja imovine i obestecenja, Zakonom je utvrdeno da je Agencija
za restituciju nadlezna da za potrebe ovog postupka utvrdi zakonske naslednike
bivieg vlasnika na osnovu pravosnaznog re$enja o nasledivanju bivSeg vlasnika,
ako takvo resenje postoji. Ako takvog reSenja nema, reSenjem ¢e odrediti ko-
risnike samo u slucaju kad je iz dostavljene dokumentacije moguce nesporno
utvrditi sve zakonske naslednike.>

49 Cl. 11, st. 1 ZVOIO.

50 Cl. 11, st. 2 ZVOIO.

51 Cl 66 ZVOIO.

52 Cl. 8 Zakon o prijavljivanju i evideniranju oduzete imovine.

53  Zakon o vanparni¢nom postupku, SIL glasnik RS, br. 18/05 - precis¢eni tekst.
54  Cl. 87 Zakona o vanparni¢nom postupku.

55 Cl. 47 ZVOIO.
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Dosadasnja praksa Agencije za restituciju identifikovala je i prve probleme
u primeni i tumacenju Zakona i ukazala na odredene neusaglasenosti Zakona o
vracanju imovine i Zakona o kulturnim dobrima, Zakona o nasledivanju, Zakona
o op$tem upravnom postupku i Zakona o osnovama svojinsko pravnih odnosa.

Zakon o kulturnim dobrima®® (ZKD) regulide sistem zastite i koris¢enja
kulturnih dobara i utvrduje kulturna dobra od velikog znacaja kao jednu od ka-
tegorija. Zakonom je propisano®’ da se ne vracaju nepokretna kulturna dobra od
izuzetnog znacaja u drzavnoj svojini. U praksi se, medutim, pojavio niz slucajeva
u kojima se zahteva vracanje posebnih zgrada koje su proglasene za kulturno do-
bro od velikog znacaja, a istovremeno se nalaze u okviru prostornih celina koje
su u skladu sa ZKD proglasene za kulturna dobra od izuzetnog znacaja. Tako,
iako s jedne strane postoje Zakonom utvrdeni uslovi da se zgrade kao posebne
celine vrate, s druge strane postoje i tumacenja da to nije moguce, jer se iste te
zgrade nalaze u okviru prostornih celina od izuzetnog kulturnog znacaja. Siste-
matskim i logickim tumacenjem, kako Zakona, tako i ZKD prevagnulo je mide-
ljenje da su predmet zahteva zgrade kao objekti, te je relevantan njihov status u
smislu ZKD, a ne prostorne celine koje neretko predstvaljaju podruéja povrsine
nekoliko kilometara kvadratnih. Vazno je naglasiti da se kulturno dobro koje je
u rezimu drzavne svojine moze otuditi®® pod uslovima utvrdenim ZKD, i da se
takva nepokretnost moze prodati fizickom licu, ali se ne moze vratiti u postupku
restitucije. Imajuci u vidu navedeno, neophodno je da nadlezni organi preduzmu
mere za prevazilazenje ovog problema i predloze odgovarajuce izmene i dopune
propisa.

Zakonom o nasledivanju (ZN) propisan je krug zakonskih naslednika,® u
okviru kojeg je i bra¢ni drug ostavioca. S obzirom na nadleznost Agencije za
restituciju da utvrduje korisnike imovine koja se vraca, jedan od problema pri-
likom sprovodenja postupka identifikovan je ve¢ prilikom utvrdivanja aktivne
legitimacije podnosioca zahteva. Naime, u praksi su se pojavili razli¢iti stavovi o
tome da li snaja bivseg vlasnika ima pravo da bude stranka u postupku, u slucaju
kada sin bivseg vlasnika nije zZiv. S obzirom na resenja propisana ZN snaja jeste
zakonski naslednik sina biv§eg vlasnika, ali se postavlja pitanje da li se ona shod-
no Zakonu moze smatrati naslednikom bivseg vlasnika. Agencija za restituciju
stala je na stanoviste da snaja nije zakonski naslednik bivseg vlasnika. U nared-
nom periodu Ministarstvo finansija i privrede ¢e u drugostepenom, a nadlezni
sudovi u sudskom postupku, zauzeti stav u vezi sa ovim pitanjem.

Zakonom o op$tem upravnom postupku (ZUP)® propisana su opéta pravila
za mesnu nadleznost za re$avanje u upravnom postupku. Tako je, pored ostalo-
ga, propisano da se u upravnim stvarima koje se odnose na nepokretnost mesna
nadleznost odreduje prema mestu gde se ona nalazi.®! Stvarna i mesna nadlez-

56  Zakon o kulturnim dobrima, SI. glasnik RS, br. 71/94.

57  Cl. 18, st. 1 ZVOIO.

58  Cl. 14 Zakona o kulturnim dobrima.

59  Cl. 8-77 Zakona o nasledivanju.

60  Zakon o opstem upravnom postupku, S. list SR], br. 33/97 i 31/01 i SL glasnik RS, br. 30/10.
61 CL 21, st. 1, ta¢. 1 Zakona o op$tem upravnom postupku.
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nost za re$avanje u postupku vrac¢anja imovine, odnosno obestec¢enja utvrdena je
Zakonom. Po zahtevu za vracanje imovine postupak vodi Agencija za restituciju,
preko podruénih jedinica.®? Sediste Agencije je u Beogradu, a podrucne jedinice
su u Beogradu, Kragujevcu, Nisu i Novom Sadu.®® Zahtev se podnosi Agenciji
- nadleznoj podru¢noj jedinici.®* Nadleznost podrucne jedinice Agencije utvr-
duje se prema prebivalistu, odnosno boravistu bivseg vlasnika u Republici Srbiji
u vreme oduzimanja imovine. U slu¢aju da na taj nacin nije moguce odrediti
mesnu nadleznost, nadlezna je podrucna jedinica Agencije koju odredi direktor
Agencije.%

U toku dosadasnjeg rada pokazalo se da ovako utvrdena mesna nadleznost
negativno utice na efiksanost i ekonomi¢nost postupka. U tom smislu trebalo bi
razmotriti mogu¢nost da se izmenama i dopunama Zakona uvede da direktor
odredi mesno nadleznu jedinicu, odnosno da se primene opsta pravila mesne
nadleznosti u skladu sa ZUP-om. Dodatni razlog za predloZeno resenje je ¢i-
njenica da se postupak vodi pred jednim pravnim licem - Agencijom, a da su
podrucne jedinice njene organizacione jedinice.

Zakonom o osnovama svojinskopravnih odnosa® propisano je da je obve-
znik vra¢anja duzan da bivéem vlasniku vrati pravo svojine i drzavinu na oduzetoj
nepokretnosti.®” Obaveza obveznika vracanja da biviem vlasniku vrati drzavinu
na oduzetoj nepokretnosti je nesporna, ali obaveza obveznika vracanja da vra-
ti pravo svojine bivSem vlasniku neuskladena je sa drugim odredbama Zakona,
ali i odredbama Zakona o osnovama svojinskopravnih odnosa. Naime, Agencija
za restituciju u resenju o vracanju imovine utvrduje korisnika, odnosno bivseg
vlasnika ili njegove zakonske naslednike i imovinu koja se vra¢a.5® Resenjem o
vracanju imovine usvaja se zahtev podnosioca i utvrduje njegovo pravo svojine
na nepokretnosti koja se vrac¢a. Imaju¢i to u vidu dovodi se u pitanje svrha i
potreba zakonskog resenja na osnovu kojeg Agencija nalaze obvezniku vracanja
da bivsem vlasniku vrati pravo svojine.%’ U vezi sa tim ukazujemo da na osnovu
pravosnaznog reSenja o vracanju imovine vlasnik ima pravo da upi$e svojinu na
predmetnoj nepokretnosti.”® Kako resenje o vracanju ima snagu izvrine isprave
i predstavlja osnov za upis prava svojine vlasnika u katastar nepokretnosti, ne
trazi se bilo kakav dodatni akt za sticanje prava svojine.

S druge strane, duznost obveznika vrac¢anja da bivsem vlasniku vrati pravo
svojine i drzavinu na oduzetoj nepokretnosti moze se tumaciti i na taj nacin da
pravosnazno re$enje Agencije o vracanju imovine nije dovoljno za sticanje prava

62 Cl. 40 ZVOIO.
63 Cl. 53 ZVOIO.
64 Cl. 42, st. 2 ZVOIO.
65 Cl. 44 ZVOIO.

66  Zakon o osnovama svojinskopravnih odnosa, SL listu SFRJ, br. 6/80 i 36/90 i SL list SR], br.
29/96.

67 Cl. 16, st. 2 ZVOIO.
68 Cl. 47 ZVOIO.
69 Cl. 16, st. 2 ZVOIO.
70  Cl. 49 ZVOIO.
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svojine i da se njime obavezuje obveznik vra¢anja da vrati pravo svojine biviem
vlasniku, odnosno njegovom zakonskom nasledniku. To bi znacilo da na osno-
vu re$enja Agencije obveznik vracanja i lice kome se vra¢a imovina moraju da
zakljuc¢e pravni posao na osnovu koga bi bio izvr§en prenos prava svojine na
nepokretnosti.”! Navedeno tumacenje bi usporilo i u krajnjoj liniji obesmislilo
postupak restitucije. U cilju prevazilazenja navedenog problema, neophodno je
izvrsiti odrgovarajuce izmene Zakona.

4. INSTITUCIONALNI OKVIR ZA RESTITUCIJU

4.1. Status i uloga Agencije za restituciju

U skladu sa Zakonom,”? u januaru 2012. godine pocela je da radi Agencija
za restituciju (Agencija) koja obavlja poslove koji se odnose na sprovodenje na-
vedenog zakona i zakona kojim se ureduje vracanje imovine crkvama i verskim
zajednicama. Agencija vodi postupak i odlucuje o zahtevima za vrac¢anje imovi-
ne, odnosno obestecenje; pruza stru¢nu pomo¢ podnosiocima zahteva i obve-
znicima vracanja; vodi evidencije propisane Zakonom; godi$nje izvestava Vladu,
preko ministarstva nadleznog za poslove finansija, o obavljenim poslovima iz
svoje nadleznosti; obavlja druge poslove propisane Zakonom.”® Navedene poslo-
ve Agencija obavlja kao poverene.

Agencija posluje u skladu sa propisima o javnim agencijama, ima svojstvo
pravnog lica, sa pravima, obavezama i odgovornostima utvrdenim ovim zako-
nom i statutom.””

Organi Agencije su Upravni odbor® i direktor.”” Clanove Upravnog odbora
i direktora imenuje i razresava Vlada na period od pet godina. Direktor, odno-
sno ¢lan Upravnog odbora Agencije, ne moze biti lice koje moze ostvariti pravo
na vraéanje imovine i obeste¢enje.”8

Opsti akti Agencije su statut, pravilnik i drugi akti kojima se na op$ti nacin
ureduju odredena pitanja. Statut je osnovni opsti akt Agencije koji sadrzi odred-

71 U skladu sa ¢l. 20 Zakona o osnovama svojinskopravnih odnosa kojim je propisano da se
pravo svojine sti¢e na osnovu samog zakona, pravnim poslom i nasledivanjem.

72 Cl 51, st. 1 ZVOIO.

73 CL 55 ZVOIO.

74 Cl. 51, st. 2 ZVOIO.

75 Cl. 52 ZVOIO.

76  Cl. 57 ZVOIO - Upravni odbor ima predsednika i &etiri ¢lana. Upravni odbor, uz saglasnost
Vlade, donosi statut Agencije i program rada i usvaja finansijski plan, godi$nji izvestaj o radu
Agencije i zavr$ni racun. Takode, Upravni odbor donosi opste akte, poslovnik o svom radu i
obavlja druge poslove utvrdene Zakonom i statutom.

77  Direktor: zastupa Agenciju; organizuje i rukovodi Agencijom; predlaze akte koje donosi
Upravni odbor; izvr$ava odluke Upravnog odbora i preduzima mere za njihovo sprovodenje;
stara se o zakonitosti rada i odgovara za zakonitost rada i kori$¢enje i raspolaganje imovinom
Agencije; donosi akt o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta; predlaze pro-
gram rada; vr$i i druge poslove utvrdene Zakonom i statutom (CL 58 ZVOIO).

78  Cl. 56, st. 1 ZVOIO.



166 Drugi deo: Pravosude i osnovna prava

be o: delatnosti Agencije; nac¢inu obavljanja poslova; organima, organizacionim
jedinicama i njihovom delovanju; zastupanju; pravima, obavezama i odgovorno-
stima zaposlenih; postupku saradnje sa organima teritorijalne autonomije i lo-
kalne samouprave; i drugim pitanjima od znacaja za rad Agencije.””

U skladu sa Zakonom,® Agencija je preuzela predmete, sredstva za rad, ar-
hivu i zaposlene u Direkciji za restituciju.®! Sredstva za rad i osnivanje Agencije
obezbeduju se iz budzeta Republike Srbije, donacija i drugih oblika bespovratnih
sredstava, kao i drugih izvora.8?

Agencija za restituciju vodi postupak za vracanje imovine na zahtev stran-
ke.®3 Javni poziv za podnosenje zahteva za vraéanje imovine objavljen je 6. fe-
bruara 2012.3% Od pocetka rada Agencije, kontinuirano se primaju zahtevi za
vracanje oduzete imovine i obestecenje.®

Stranka u postupku je lice po ¢ijem je zahtevu pokrenut postupak ili koje
ima pravni interes, obveznik, kao i republi¢ki javni pravobranilac.’¢ Pravo na
podnosenje zahteva imaju svi bivsi vlasnici oduzete imovine, odnosno njihovi
zakonski naslednici i pravni sledbenici. Zakonski naslednici bivSeg vlasnika zah-
tev mogu podneti zajedno ili svaki od njih pojedina¢no.?”

Postupak vracanja imovine, odnosno obestecenja, pokrece se podnosenjem
zahteva nadleznoj podru¢noj jedinici Agencije, na propisanom obrascu i sa po-
trebnim dokazima,®® preko 3altera poste.’ Rok za podnosenje zahteva je dve
godine od dana objavljivanja javnog poziva. Zakonom je uredena sadrzina za-
hteva i dokazi koje uz njega treba priloziti, kao i obavezni elementi zbog ¢ijih
se odsustava zahtev odbacuje kao neuredan. U slucaju odbacivanja zahteva iz
navedenog razloga, lice ¢iji je zahtev odbacen ima pravo da novi zahtev podnese
do isteka roka za podnogenje zahteva.”® Napominjemo da je hitnost postupanja
utvrdena kao princip za postupanje svih organa i organizacija koje u okviru svo-

79  Cl. 59 ZVOIO.

80 Cl. 63, st. 2 ZVOIO.

81 Pocetkom marta 2012. godine.
82 Cl 54 ZVOIO.

83  Cl. 40 ZVOIO.

84  Pozivje obljavljen u javnim glasilima — dnevnom listu ,, Politika“ i ,,Ve¢ernje novosti, kao i na in-
ternet stranicama Ministarstva finansija, http://mfp.gov.rs/pages/article.php?id=7975e#txt7975
i Agencije za restituciju http://www.restitucija.gov.rs/index.php, 17. 09. 2012.

85 Evidencija podnetih zahteva dostupna je na internet stranici Agencije za restituciju http://
www.restitucija.gov.rs/vesti.php#24, 17. 09. 2012.

86 Cl. 39 ZVOIO.
87 Cl. 40 ZVOIO.

88  Pravilnik o obrascu zahteva za vracanje oduzete imovine, odnosno obe$tecenju, na¢inu i po-
stupku prijema i obrade zahteva, spisku posta u kojima ¢e se vrsiti podnosenje zahteva i
obliku i sadrzini izvoda iz zahteva, SI. glasnik RS, br. 94/11.

89  Spisak posta koje primaju zahteve objavljen je u SL glasniku RS, br. 94/11, kao i na internet
stranici Ministarstva finansija. http://mfp.gov.rs/UserFiles/File/podzakonski%20akti/2012/Pravil-
1nik%200%200brascu%20zahteva%20za%20vracanje%200duzete%20imovine.pdf, 17. 09. 2012.

90 Cl. 42143 ZVOIO.
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jih nadleznosti raspolazu dokumentacijom i podacima potrebnim za ostvariva-
nje prava na vraéanje imovine odnosno obeste¢enje.”!

Ako Agencija za restituciju utvrdi da podneti zahtev sadrzi propisane ele-
mente, zahtev sa prilozenim dokazima u originalu ili overenoj kopiji upucuje po-
dru¢noj jedinici prema prebivali$tu, odnosno boravistu bivseg vlasnika u Republi-
ci Srbiji u vreme oduzimanja imovine, navedenog u zahevu za vracanje imovine
odnosno obestecenje tog vlasnika. U slucaju da se za imovinu koja je predmet za-
hteva vodi postupak legalizacije, rehabilitacije, ili kada se kao prethodno pitanje
pojavi pitanje ¢ije reSavanje spada u isklju¢ivu nadleznost suda, kao i u slucaju
nepodnogenja zahteva ili okon¢anja postupka konverzije u skladu sa Zakonom,”?
Agencija ¢e prekinuti postupak do okoné¢anja navedenih postupaka.®?

Postojanje reciprociteta sa stranom drzavom i medunarodnog ugovora, u
smislu utvrdivanja lica koje ima pravo na vracanje imovine, odnosno obestece-
nje, Agencija utvrduje po sluzbenoj duznosti. Pretpostavlja se da postoji recipro-
citet sa drzavom koja nije uredivala vracanje imovine ako domac¢i drzavljanin
moze da stekne pravo svojine i nasledi nepokretnosti u toj drzavi.”*

O potpunom zahtevu Agencija je duzna da odluci najkasnije u roku od $est
meseci, a izuzetno kod posebno slozenih predmeta, godinu dana od dana prije-
ma potpunog zahteva.”

Agencija utvrduje sve ¢injenice i okolnosti od znacaja za odlucivanje o zah-
tevu i donosi resenje kojim utvrduje korisnika, imovinu koja se vraca, odnosno
za koju se daje obestecenje, visinu osnovice obestecenja i akontacije, obveznika,
nacin i rokove za izvr§avanje utvrdenih obaveza. Iznos obestec¢enja utvrduje se po
utvrdivanju koeficijenta, dopunom reenja o utvrdivanju prava na obestec¢enje.”®
Ukoliko zahtev obuhvata vi§e nepokretnosti, odnosno pokretnih stvari, moze
doneti vise redenja kojima se vr$i povracaj imovine. U reSenju o vracanju nalaze
se nadleznim organima izvrienje reSenja, kao i brisanje eventualnih tereta.”” U
reSenju o vracanju imovine izdaje se i nalog nadleznim organima za izvrSenje
reSenja. Prvostepeno reSenje Agencija dostavlja podnosiocu zahteva, obvezniku
i republickom javnom pravobraniocu. Pravosnazno re§enje Agencija dostavlja i
Republickoj direkciji za imovinu Republike Srbije, a za poljoprivredno zemljiste,
$ume i $umsko zemljiSte ministarstvu nadleznom za poslove poljoprivrede.”®
Protiv prvostepenog resenja moze se podneti zalba,” a protiv drugostepenog
re$enja moZe se voditi upravni spor.!%

91 Cl 13 ZVOIO.

92 Cl 23,st.4i5ZVOIO.
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96 Cl. 33 ZVOIO.

97  Podaci o broju zakazanih rasprava i broju vra¢enih poslovnih prostora, zgrada i stanova do-
stupni su na internet stranici Agencije za restituciju www.restitucija.gov.rs.

98 Cl. 47 ZVOIO.
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Na osnovu pravosnaznog reSenja o vracanju imovine vlasnik ima pravo da
upiSe svojinu na predmetnoj nepokretnosti. Na osnovu pravosnaznog resenja o
vracanju imovine ¢iji je obveznik vracanja drustvo kapitala ili zadruga u postup-
ku stecaja, odnosno likvidacije, bivsi vlasnik ima pravo da zahteva izlucenje iz
stecajne, odnosno likvidacione mase stecajnog, odnosno likvidacionog duznika.
Na osnovu izvr§nog resenja kojim se odreduje obestecenje, organ ili organizacija
nadlezna za predaju drzavnih obveznica, odnosno potvrde o njihovom izdava-
nju, predace obveznice korisniku, odnosno korisnicima. ReSenje se smatra izvr-
$enim upisom vlasni$tva korisnika na obveznicama u Centralni registar.'°!

Agencija je duzna da vodi, u elektronskom obliku, evidenciju o podnetim zah-
tevima, utvrdenoj vrednosti imovine (osnovice obestecenja) i obestec¢enja po pod-
netim zahtevima, kao i reSenim predmetima. Imajuci u vidu navedenu obavezu,
zapocela je aktivnosti u vezi sa uspostavljanjem navedenih evidencija. Na osnovu
navedene evidencije i podataka, a u roku od tri godine od dana objavljivanja jav-
nog poziva, duzna je da Vladi, preko ministarstva nadleznog za poslove finansija,
dostavi procenu ukupnog iznosa osnovice obeste¢enja po podnetim zahtevima.
Agencija, takode, objavljuje zbirni izvod!? iz zahteva koji nisu odbaceni iz napred
navedenih razloga, jednom mese¢no na svojim internet prezentacijama.'%

Transparentnost postupka vracanja imovine i obestecenja od velikog je zna-
Caja, kako za korisnike restitucije kao direktno zainteresovane, tako i za javnost
uopste. Sprovodenje efikasnog i ekonomicnog postupka umnogome zavisi od
obavestenosti stranaka, kako u vezi sa pravilima i procedurama za pokretanje
postupka, tako i u vezi sa tokom postupka, praksom postupanja i referentnim
propisima za postupak restitucije.

Iako se u Agenciji kontinuirano ostvaruju konstitutivne aktivnosti plani-
rane za 2012. godinu, s obzirom na preporuke Evropske komisije, neophodno
je nastaviti sa jacanjem institucionalnih kapaciteta Agencije kako bi se postigao
optimalan stepen strucnosti i efikasnosti rada. Pracenje stanja i analiza u oblasti
restitucije i drugih svojinskopravnih odnosa, kao i stru¢no usavrsavanje zaposle-
nih Agencije imace klju¢nu ulogu u tom procesu.

4.2. Uloga drugih organa Republike Srbije, autonomne pokrajine i
jedinica lokalne samouprave i drugih organa i organizacija

Imajudi u vidu prirodu postupka za vra¢anje imovine i obestecenje, u daljem
tekstu dat je prikaz uloge drugih organa i organizacija koje su od znacaja za nje-
govo sprovodenje.

S obzirom na to da organi drzavne uprave pripremaju nacrte zakona, dru-
ge propise i opite akte za Vladu kojima se oblikuje politika Vlade,'** da mi-

101 ClL. 49 ZVOIO.

102 Izvod narodito sadrzi: ime, ime jednog roditelja i prezime podnosioca zahteva, broj zahteva,
podatke o imovini ¢ije se vracanje zahteva i poziv svima koji ispunjavaju uslove da se u za-
konskom roku zahtevu pridruze.

103 ClL. 50 ZVOIO.
104 Cl. 12 Zakona o drzavnoj upravi, SI. glasnik RS, br. 79/05, 101/07, 95/10.
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nistarstva u okviru svog delokruga pripremaju, usvajaju, odnosno predlazu
tehnicke propise,!?> kao i da je predlaga¢ materijala za sednicu Vlade organ
drzavne uprave u ¢ijem je delokrugu pitanje na koje se materijal odnosi,' za
normativnu aktivnost u oblasti restitucije nadlezno je Ministarstvo finansija i
privrede koje, izmedu ostalog, obavlja poslove drzavne uprave koji se odno-
se na: uredivanje prava javne svojine u skladu sa zakonom koji ureduje javnu
svojinu; svojinskopravne i druge stvarnopravne odnose; eksproprijaciju; zastitu
imovine Republike Srbije u inostranstvu; primenu Sporazuma o pitanjima suk-
cesije.'%” U vezi sa tim,!%® ministar nadlezan za finansije doneo je Pravilnik o
obrascu zahteva za vra¢anje oduzete imovine, odnosno obe$tecenju, nacinu i
postupku prijema i obrade zahteva, spisku posta u kojima ce se vrsiti podno-
$enje zahteva,!%” propisao je i oblik i sadrzinu izvoda iz zahteva.!'? Osim toga,
shodno Zakonu,!!! Ministarstvo finansija priprema, a Vlada treba da donese
uredbu kojom se ureduju blizi kriterijumi za utvrdivanje povrsine zemljista
koje se ne vraca,!!? kao i uredbu o nadinu i metodologiji utvrdivanja vrednosti
pokretnih stvari.'!3

Ministarstvo finansija i privrede ima i kontrolnu funkciju u odnosu na Agen-
ciju s obzirom na to da mu je poveren upravni nadzor nad imovinskopravnim
poslovima, kao i drugostepeni upravni postupak u oblastima iz delokruga Mi-
nistarstva.!!* Zakonom je propisano da protiv prvostepenog resenja, podnosilac
zahteva, obveznik i republicki javni pravobranilac mogu podneti Zalbu ministar-
stvu nadleznom za poslove finansija, kao drugostepenom organu, u roku od 15
dana od dana dostavljanja re$enja. Ministarstvo je duzno da odluci o podnetoj
7albi u roku od 90 dana od dana prijema.!!”

Treba pomenuti ulogu ovog ministarstva i u smislu obezbedivanja budzet-
skih sredstava za rad Agencije, kao i u vezi sa izdavanjem drzavnih obveznica.!!®
Radi regulisanja javnog duga koji nastaje po osnovu obestecenja, Republika Sr-
bija ¢e emitovati obveznice koje glase na evro sa rokom dospeca od 15 godina,
osim za lica koja su na dan stupanja na snagu Zakona starija od 70 godina, kada
je rok dospeca pet godina i isplacuju se u jednakim godi$njim ratama pocevsi
od 2015. godine. Obveznice glase na ime i prenosive su, a isplacuju se u evrima
ili, na zahtev vlasnika tih obveznica, u dinarima. Obveznice se mogu kupova-
ti i prodavati na berzi. Osnovne elemente obveznica, iznos emisije kao i uslove
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distribucije i naplate obveznica uredic¢e se posebnim zakonom najkasnije do 31.
decembra 2014.1Y7

Izvori sredstava za izmirenje obaveza po osnovu izdatih obveznica su: na-
menski izdvojena sredstva u postupku privatizacije; deo sredstava ostvaren kon-
verzijom prava kori$¢enja gradevinskog zemljista u svojinu uz naknadu, pred-
viden posebnim zakonom; 100 odsto sredstava ostvarenih otudenjem oduzete
imovine u drzavnoj svojini ¢iji je vlasnik, odnosno korisnik Republika Srbija,
autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, i namenska sredstva pred-
videna budzetom Republike Srbije.!

Posebnu ulogu u postupku vrac¢anja imovine i obe$te¢enja ima Poreska upra-
va.!’ Kao organ uprave u sastavu Ministarstva finansija i privrede, ova uprava
obavlja stru¢ne poslove i poslove drzavne uprave koji se izmedu ostaloga odnose
na utvrdivanje poreza i poresku kontrolu. Na zahtev Agencije, u postupku koji
odgovara postupku utvrdivanja poreske osnovice poreza na prenos apsolutnih
prava, ovaj organ utvrduje vrednost nepokretnosti prema mestu gde se nepo-
kretnost nalazi. Takode, na zahtev Agencije ovaj organ procenjuje i vrednost po-
stoje¢ih nepokretnosti u postupku koji odgovara postupku utvrdenja osnovice
poreza na prenos apsolutnih prava.!?°

Za postupak vracanja imovine i obestecenje znacajna je i uloga Republicke
direkcija za imovinu Republike Srbije.!?! Zakonom je utvrdena obaveza ovog or-
gana drzavne uprave da u roku od tri meseca od dana stupanja na snagu ovog
zakona, dostavi podnosiocima prijava preporu¢enom posiljkom na adresu na-
vedenu u prijavi, prijave sa pratecom dokumentacijom koje su joj podnete na
osnovu Zakona o prijavljivanju i evidentiranju oduzete imovine. Precizirano je
da se u slucaju kada vise lica poseduje potvrde o izvr$enom evidentiranju odu-
zete imovine pod istim brojem, prijava sa prate¢com dokumentacijom dostavlja
prvom potpisniku prijave.'?> Posebno naglasavamo da pravo na podno$enje
zahteva imaju svi bivsi vlasnici oduzete imovine, njihovi zakonski naslednici ili
pravni sledbenici, bez obzira da li su podneli prijavu ovom organu u skladu sa
Zakonom o prijavljivanju i evidentiranju oduzete imovine.!??

Imajudi u vidu da se uz zahtev kojim se pokrece postupak vracanja imovine
i obestecenja prilazu odgovarajuci dokazi,'?* uloga organa koji vodi odgovaraju-
¢e registre od klju¢nog je znacaja. U cilju efikasnosti postupka vracanja oduzete
imovine i obestecenja, Zakonom je utvrdena obaveza svih organa Republike Sr-
bije, autonomne pokrajine, jedinica lokalne samouprave i drugih organa i orga-
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nizacija, da u okviru svojih nadleznosti i bez odlaganja, a najkasnije u roku od 30
dana od dana podnosenja zahteva za izdavanje, izdaju svu potrebnu dokumenta-
ciju i podatke kojima raspolazu, za potrebe vodenja postupka vrac¢anja imovine i
obestecenja.!?> U sludaju nepostupanja predvidena je i kazna za odgovorno lice.
Tako ¢e se novéanom kaznom od 10.000 do 50.000 dinara kazniti za prekrsaj
odgovorno lice u organu Republike Srbije, organu autonomne jedinice, organu
jedinice lokalne samouprave i drugom organu i organizaciji koje ne izda potreb-
nu dokumentaciju kojom raspolaze iz okvira svoje nadleznosti.

S obzirom na to da je Republika Srbija obveznik vracanja oduzete imovine,
treba pomenuti i republickog javnog pravobranioca koji je, po pravilu, stranka u
postupku.'?’

Sudska kontrola zakonitosti kona¢nog resenja donetog u postupku vracanja
imovine i obestecenja ostvaruje se pred Upravnim sudom. Postupak po tuzbi za
pokretanje upravnog spora smatra se hitnim.!?8

Imaju¢i u vidu da efikasnost sprovodenja postupka restitucije u velikoj meri
zavisi od meduinstitucionalnih odnosa i koordinacije klju¢nih ucesnika u po-
stupku, kontinuirano unapredenje ove saradnje jedan je od glavnih zadataka svih
institucija koje ucestvuju u ovom postupku.

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Proces vracanja oduzete imovine biv§im vlasnicima u Republici Srbiji spro-
voden je selektivno i sporadi¢no sve do usvajanja Zakona o vracanju oduzete
imovine i obestecenju kojim su uredeni uslovi, nacin i postupak vracanja odu-
zete imovine i obestecenja za oduzetu imovinu, koja je na teritoriji Republike
Srbije primenom propisa o agrarnoj reformi, nacionalizaciji, sekvestraciji, kao
i drugih propisa, na osnovu akata o podrzavljenju, posle 9. marta 1945. godine
oduzeta od fizickih i odredenih pravnih lica i prenesena u ops$tenarodnu, drzav-
nu, drustvenu ili zadruznu svojinu. Osnivanjem Agencije za restituciju, koja je
pocela da radi u januaru 2012, stvoren je i institucionalni okvir za sprovodenje
postupka restitucije.

Dosadasnja praksa Agencije za restituciju identifikovala je prve probleme
u primeni i tumacenju Zakona i ukazala na odredene neusaglasenosti koje je
neophodno prevazi¢i odgovaraju¢im izmenama i dopunama propisa. Iako se u
Agenciji kontinuirano ostvaruju konstitutivne planirane aktivnosti, s obzirom
na preporuke Evropske komisije, neophodno je nastaviti jacanje institucionalnih
kapaciteta Agencije kako bi se postigao optimalan stepen stru¢nosti i efikasnosti
u radu. Pracenje stanja i analiza u oblasti restitucije i drugih svojinskopravnih
odnosa, kao i stru¢no usavr$avanje zaposlenih u Agenciji imace klju¢nu ulogu u
tom procesu. Pored toga, neophodno je i kontinuirano unapredenje meduinsti-
tucionalnih odnosa i koordinacije klju¢nih ucesnika u postupku restitucije.
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PROTECTION OF PROPERTY RIGTHS:
THE ISSUE OF RESTITUTION

Summary

Restitution of the nationalised property is one of the key issues prompted by the
EU accession process. The paper first analyses the legal and institutional framework for
the implementation of the restitution process. It further examines results achieved by
recently established Restitution Agency in the process of property restitution and com-
pensation of former owners whose property was seized on different bases (land reform,
confiscation, nationalization, sequestration). The authors conclude that efficient and
effective implementation of the restitution rules will have multidimensional effects in-
cluding those of legal, political and economic nature. The restitution process will also be
one of the key issues to be assessed by the EU Commission in the course of the upcom-
ing negotiation process. Therefore there is an obvious need for further strengthening
of the capacity of the Restitution Agency, which will have an important role to play in
restitution of the Serbian citizens property rights.

Key words: restitution, property, compensation, nationalisation, confiscation, Serbian
Restitution Agency
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KONTROLA SPOLJNIH GRANICA,
AZIL I IMIGRACIJE

1. UVOD

Harmonizacija u oblasti pograni¢nih poslova, kretanja i boravka stranaca
i odgovarajuce saradnje koja se u tim oblastima uspostavlja ima za cilj prihva-
tanje ranije utvrdenih standarda u nekada$njem tre¢em stubu Evropske unije.
Lisabonskim sporazumom koji je ukinio granice izmedu razli¢itih stubova EU,
naglaseno je da sprovodenje politike Unije u ovoj oblasti pociva na principima
solidarnosti i pravi¢ne podele odgovornosti izmedu drzava ¢lanica, ukljuc¢ujudi i
finansijske obaveze.

Kada govorimo o standardima, imamo u vidu kako pravne standarde, tako i
standarde u $irem smislu, koji podrazumevaju opsteprihvac¢enu dobru praksu.

Pravni standard odreduje se kao deo pravnog pravila ili odrediv pravni po-
jam. To su pravna pravila koja mogu da vaze na podrucju jedne zemlje, te su na-
cionalnog karaktera, kao i pravila koja su utemeljena u raznim medunarodnim
aktima, bilo da su neposredno propisana ili proizlaze iz tih akata. Evropska unija
donela je ¢itav niz akata koji sadrze pravila policijskog rada u okviru kontrole
spoljnih granica, azila i imigracija, sa ocekivanjem da postanu deo nacionalnog
prava kojim se ureduje postupanje policije, kao i da ih pripadnici policije do-
sledno sprovode. Stoga ¢e u ovom radu biti analizirana uskladenost standarda
iz ove oblasti i nivo njihovog prihvatanja u okviru nacionalnog prava. Prihva-
tanjem ovih standarda podize se nivo pravne izvesnosti i nivo profesionalizma

policijskih sluzbenika.

Pored pravnih standarda, medutim, koristi se cesto izraz ,dobra praksa®
Sire odredenje pojma standarda polazi od toga da svaki pravni sistem pociva na
prihvatanju zajednickih vrednosti i standarda, $to je obi¢no uslovljeno specific-
nim potrebama, organizacionom kulturom i okruzenjem svake drzave. Ovakve
zajednicke vrednosti i kriterijumi, iako nisu definisani kao standard, zbog opsteg
prihvatanja kao dobre prakse, zbog pocivanja na ,dovoljno $irokoj saglasnosti®
imaju fakticki karakter standarda.

Pored toga, za policijsko postupanje znacajna su nacela srazmernosti i ne-
diskriminacije i posebno su apostrofirana u regulativama koje se odnose na resa-
vanje zahteva za azil, uskracivanje prava na ulazak, resavanje zahteva za vizu ili
duzi boravak u nekoj od drzava ¢lanica EU, te se podrazumeva da ih prihvate i
one zemlje koje su na putu pridruzivanja.

* Docent Fakulteta za poslovni menadzment (USEE).
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1.1. Pravni okvir

Dana 14. juna 1985. godine zakljuc¢ena je Konvencija o primeni Sporazuma
iz Sengena izmedu vlada drzava ekonomske unije Beneluks, Savezne Republike
Nemacke i Francuske Republike o postepenom ukidanju kontrole na zajednic-
kim granicama, a 19. juna 1990. godine potpisana je Konvencija o implementa-
ciji Sengenskog sporazuma od 14. juna 1985. godine izmedu vlada drzava eko-
nomske unije Beneluks, Savezne Republike Nemacke i Francuske Republike o
postepenom ukidanju kontrole na zajedni¢kim granicama. Klju¢ne tacke Kon-
vencije odnose se na mere kojima ¢e se, imaju¢i u vidu ukidanje kontrole na za-
jedni¢kim granicama, obezbediti funkcionisanje zajednicke oblasti bezbednosti i
pravosuda. Uskladivanje se posebno odnosi na sledece:

~ ulazak i kratak boravak na teritoriji Sengena onih lica koja nisu drzavljani
Sengena (tzv. ,jedinstvena Sengen viza“);

- pitanje azila (odredivanje u kojoj zemlji ¢lanici moze da se podnese zah-
tev za azil);

- mere za borbu protiv prekograni¢nog kriminala;

- policijsku saradnju; i

— saradnju izmedu $engenskih zemalja kada su u pitanju sudske stvari.!

Konvencija za implementaciju Sengenskog sporazuma, poznata kao Sengen
I1, obuhvata sva vaznija pitanja iz oblasti bezbednosti: uniformnu kontrolu spolj-
nih granica, vize, pravo azila, odgovornost prevoznika, policijsku saradnju, pra-
vosudnu saradnju i Informativni sistem Sengena.

Za Sengenski sporazum vazi dvostepeni sistem stupanja na snagu. Na osnovu
posebnog sporazuma u Zavr$nom aktu uz Sengenski sporazum, on se ne prime-
njuje odmah nakon potpisivanja, ve¢ nakon donosenja posebnog zakljucka o stav-
ljanju na snagu. Stoga se pravi razlika izmedu formalnog potpisivanja (pristupanja)
i stupanja na snagu - primena Sengenskog sporazuma nije aktivirana dok Izvrsni
odbor ne donese zaklju¢ak da postoje uslovi za njegovu primenu. Ovaj mehanizam
vazio je kod prvog stupanja na snagu i kod svih kasnijih pristupanja. Do stupanja
na snagu Amsterdamskog ugovora (1. 5. 1999), ove zakljucke je donosio Sengenski
izvrini odbor, a nakon toga Savet za pravosude i unutra$nje poslove.?

Sengenski sporazumi nisu bili sastavni deo prava EU do stupanja na sna-
gu Amsterdamskog ugovora. Clan 134. Sengenskog sporazuma odreduje da se
odredbe ove konvencije mogu primenjivati pod uslovom da su u skladu sa komu-
nitarnim pravom. Iz ovoga sledi zaklju¢ak da pravo Zajednice uziva prioritet nad
Sengenskim pravom. Usvajanjem Protokola o uklju¢ivanju Sengenskog sporazu-

1 European Union, Summaries of EU Legislation, http//europa.eu/legislation_dummaties/justice_
freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/I33020_en.htm, 4.12.2012.

2 Sengenski protokol uz Amsterdamski ugovor, (¢l. 2, st. 1, alineja 2). Savet ima nadleznost da
kontroli$e primenu Sporazuma. Svaku drzavu ¢lanicu zastupa ministar ili drzavni sekretar.
Radi lakseg obavljanja raznovrsnih poslova u Savetu su formirane radne grupe: policije i bez-
bednosti, za vize, za azil, pravnu saradnju, opojne droge, medunarodnu saradnju, upravna
grupa za Informativni sistem Sengena i grupa za kontrolu zastite podataka.
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ma u okvir EU, koji je prilozen uz Amsterdamski ugovor, $engenske regulative
postale su sastavni deo prava EU. Integracija tekovina Sengenskih ugovora u in-
stitucionalni okvir EU nametnula se i zbog perspektive prosirenja Evropske unije
i obaveze tre¢ih zemalja da postuju standarde formirane razvojem integracije u
okviru Sengena Stoga, drzave koje pristupaju Uniji imaju obavezu da preuzmu
kompletnu Sengensku regulativu a saglasno ¢lanu 8. Sengenskog protokola uz
Amsterdamski ugovor.

U poglavlju 2. naslova IV Konvencije o implementaciji Sengenskog spora-
zuma uveden je Sengenski informativni sistem. Clan 94. detaljno opisuje katego-
rije podataka koje obezbeduju sve drzave potpisnice. Cilj Informativnog sistema
Sengena jeste o¢uvanje javnog reda i unutragnje bezbednosti drzava ¢lanica, kao
i primena odredbi Konvencije koje se odnose na kretanje lica na teritoriji zema-
lja ¢lanica pomocu informacija koje taj sistem prenosi.”> Ovaj sistem predstavlja
jedan od klju¢nih elemenata funkcionisanja integracije, to je sredstvo tehnicke
pomoc¢i koje omogucava automatizovanu razmenu podataka izmedu organa dr-

7ava C¢lanica koji raspolazu odredenim podacima®.

Zaitita licnih podataka regulisana je ¢lanovima 102-130. Konvencije i treba
da obezbedi pravni minimum zastite koji je utvrden Konvencijom Saveta Evrope
o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu podataka od 28. januara 1981, kao
i Uredbom 45/2001 Evropskog parlamenta i Saveta od 18. decembra 2000. godi-
ne o zastiti pojedinaca u pogledu obrade li¢nih podataka od strane nacionalnih
institucija i organa, i slobodnog kretanja takvih podataka.” U poglavlju II koje
reguliSe opsta pravila o zakonitosti obrade li¢cnih podataka, izmedu ostalog, na-
glaseno je da li¢ni podaci moraju biti prikupljeni za konkretan, eksplicitan i za-
konski cilj i ne smeju biti dalje obradivani na nacin koji nije dosledan tom cilju, $to
je standard kojeg treba da se pridrzava i policija u nasoj zemlji. U vezi sa obra-
dom li¢nih podataka u Informativnom sistemu Sengena potrebno je pomenuti
i Odluku Saveta od 13. septembra 2004. godine o usvajanju pravila za primenu
Uredbe 45/2001° i Direktivu 95/46/EC Evropskog parlamenta i Saveta od 24.
oktobra 1995. godine o zastiti pojedinaca u pogledu obrade licnih podataka i
slobodnog kretanja takvih podataka.”

3 Clan 9 Konvencije o implementaciji Sengenskog sporazuma.

4 Informativni sistem Sengena obuhvata podatke koji sa odnose na:

- hapgenja lica u cilju ekstradicije;

- strance koji su evidentirani kao nepozeljni;

- nestala lica ili lica koja, u interesu svoje li¢ne zastite ili radi sprecavanja pretnji, treba pri-
vremeno da budu smestena na bezbedno mesto ili im je potrebna privremena policijska
zastita;

- svedoke i lica pozvana na sud zbog ucinjenog krivi¢nog dela, lica kojima treba da se uruci
sudska presuda ili lica kojima treba da se uruci zahtev za upuéivanje na izdrzavanje kazne
lisenja slobode;

- lica i vozila u cilju obezbedenja nadzora ili kontrole; i predmete koji sluze kao dokaz u
kriviénom postupku ili su predmet zaplene.

OJ L8/1,12. 01. 2001.

O] L296 /16, 21. 09. 2004.

OJ L 281/31, 23. 11. 1995.
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U ovom radu bice analizirani pravni standardi u pojedinim oblastima kon-
trole spoljnih granica, azila i imigracija, kao i standardi koje svojim postupanjem
i tumacenjem u pojedinim slucajevima formira Evropski sud.

2. STANDARDI U OBLASTI KONTROLE
SPOLJNIH GRANICA, AZILA I IMIGRACIJA

2.1. Kontrola prelaska granice

Pitanje prelaska granice i obavljanja kontrole jeste pitanje unutrasnjih i
spoljnih granica. Ovde je doglo do integracije vise koncepcija® koje su rezultirale
stvaranjem otvorenog prostora unutar EU. Budu¢i da se krug drzava ¢lanica EU
u ovom trenutku ne poklapa sa krugom zemalja koje su pristupile Sengenskim
sporazumima, $engenske granice nisu identi¢ne sa granicama EU.

Teziste kontrole spoljnih granica je na ulasku lica iz tre¢ih zemalja. Kontrola
se odnosi na sledece:

proveru dokumenata za prelazak granice;

proveru ispunjenosti ostalih uslova za ulazak, boravak, zaposljavanje;
- tehnicku provera kroz evidenciju poternica; i

proveru eventualne opasnosti po nacionalnu bezbednost, javni red i pore-
dak (misli se na sve zemlje Sengena).

Prakti¢na pitanja u vezi grani¢nog rezima regulise Opsti Sengenski prirucnik
(2002/C 313/02), koji sadrzi principe koji odreduje kontrolu, sluzbe koje su ovla-
$¢ene da vrse kontrolu, postupak kontrole, postupak odbijanja ulaska i prakti¢ne
procedure kontrole. Pored ovog dokumenta, znacajan je i Sengenski katalog naj-
bolje prakse, koji je usvojio Savet Evropske unije 17. januara 2002. godine, koji
sadrzi preporuke za opstu strategiju upravljanja granicom i procenu rizika, obu-
ku kadrova, rad sluzbe koja prikuplja podatke, regionalnu ili lokalnu strategiju,
organizaciju grani¢nog prelaza, sistem razdvajanja putnika i drugo. Sistem inte-
grisanog upravljanja granicom (IBM - Integrated Border Management) razvijen
je kako bi uvecao sigurnost granica, sprecio ilegalne migracije i prekograni¢ni
kriminal, a sa druge, omogucio nesmetani prelazak granice legalnim putnicima.
Stoga je IBM odreden kao vazno sredstvo unutrasnje bezbednosti, $to se postize
punom saradnjom svih ucesnika na granici, odnosno grani¢nom prelazu, sarad-
njom razlic¢itih ministarstava i agencija, kao i bilateralnom saradnjom grani¢nih
drzava i saradnjom S$ireg kruga drzava. Saradnja podrazumeva, izmedu ostalog,
implementaciju zakona, ali i ,,prihvacene dobre prakse® u pogledu organizacio-
ne strukture, procedura, trenininga, kao i investiranja u infrastrukturu, opremu,
te snizavanja pojedinacnih troskova i uspostavljanja adekvatnog odnosa vlade

8 Ugovor o osnivanju EZ (¢l. 62, tac. 1), Ugovor iz Mastrihta (¢1.100 C i K 1, tac. 2, Sengenski
sporazum (1985), Konvencija o implementaciji Sengenskog sporazuma (1990), Naslov II.

9  Tako su Rumunija i Bugarska ¢lanice EU, ali ne pripadaju krugu $engenskih zemalja, te se
njihovo priklju¢enje o¢ekuje sredinom 2013. godine.
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prema upravljanju granicama. Konkretno, IBM podrazumeva da se na razli¢itim
frontovima primenjuje skup komplementarnih mera:

— aktivnosti u tre¢im zemljama, posebno u zemljama porekla i tranzi-
ta, ukljucujuci i prikupljanje informacija od strane oficira za vezu, kao
i klju¢nu ulogu konzularnih predstavnitava u inostranstvu u postupku
izdavanja viza;

- medunarodnu saradnju na granici;

- mere na spoljasnjim granicama - grani¢ne kontrole i nadzor uprave; i

~ dalje aktivnosti na teritoriji drzava ¢lanica i izmedu drzava ¢lanica.!”

Najnoviji dokument u vezi sa granicama jeste Kodeks o pravilima za kre-
tanje lica preko granica — Sengenski kodeks o granicama.!! Sengenski kodeks o
granicama, koji sadrzi uslove za ulazak, nacin kontrole spoljnih granica, posebna
pravila za sprovodenje grani¢nih provera na unutra$njim granicama, potrebna
dokumenta.

Lisabonski ugovor defini$e da politika koju Unija vodi kada se radi o spolj-
nim granicama ima za cilj:

1) odsustvo kontrole lica na unutra$njim granicama, nezavisno od njihovog
drzavljanstva;

2) kontrolu lica i delotvorno nadgledanje prelaska spoljnih granica; i
3) postepeno uvodenje jedinstvenog sistema upravljanja spoljnim granica-
2
ma.

2.2. Pravo azila i upravljanje migracijama

Implementacija migracione politike postala je obaveza svih drzava ¢lanica
stupanjem na snagu Sporazuma iz Amsterdama 1. maja 1999. godine. Na osnovu
¢lana 63.(3) Sporazuma o osnivanju EZ, Savet treba da u periodu od pet godina
nakon stupanja na snagu Sporazuma iz Amsterdama usvoji mere migracione po-
litike kojima se ureduju sledece oblasti:

— uslovi za ulazak i boravak;

- standardi i postupak izdavanja dugotrajnih viza i dozvola za boravak od
strane drzava ¢lanica, uklju¢ujuéi i dozvole koje se izdaju u svrhu spajanja
porodice; i

~ ilegalne migracije i ilegalan boravak,'® uklju¢ujuéi repatrijaciju lica koja
neovlad¢eno borave u zemlji.

10 V. www.icmpd.org, 10.10.2012.

11 Regulation (EC) No 562/2006 of the European Parliament and of the Council of 15 March 2006
establishing a Community Code on the rules governing the movement of persons across borders
(Schengen Borders Code).

12 D. Simovi¢, A. Fira, Institucionalni okvir Evropske unije nakon Lisabonskog ugovora, Sremska
Kamenica, 2008, 95.

13 V.J. Salt, Current trends in international migration in Europe, Strasbourg, 2005; R. Cholewin-
ski, Irregular migrants: access to minimum social rights, Strasbourg, 2006.
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Istim ¢lanom Savetu se nalaze donosenje mera kojima bi se definisali status
i uslovi pod kojima drzavljani tre¢ih zemalja koji legalno borave u nekoj drzavi
¢lanici mogu dobiti boravak u drugim drzavama ¢lanicama. Savet potvrduje da
legalne migracije imaju vaznu ulogu u podsticanju razvoja ekonomije u Evropi i
brzem ekonomskom razvoju. Legalne migracije mogu takode imati ulogu u uspo-
stavljanju partnerskih odnosa sa tre¢im zemljama, pogotovo kada se radi o privre-
menim migracijama radne snage '* Ovo je sadrzano u tzv. ,Haskom programu za
jacanje slobode, bezbednosti i pravde u EU“!®> U ovom programu Savet isti¢e da
uspesna integracija drZavljana tre¢ih zemalja i stabilnost njihovih potomaka koji
legalno borave na nasoj teritoriji, doprinosi jedinstvu i povezanosti nasih drusta-
va. Za postizanje ovog cilja najvaznija je uspesna politika migracija i sprecavanje
izolacije pojedinih grupa. Stoga je od ogromnog znacaja usvajanje sveobuhvatnog
pristupa koji ukljucuje sve aktere na lokalnom, regionalnom i nacionalnom nivou
i nivou EU.'® U cilju koordinacije nacionalnih politika integracije, Savet nagla-
$ava potrebu donosenja zajednickih osnovnih principa za ,izradu koherentnog
evropskog okvira za integraciju.“!”

Lisabonskim ugovorom potvrdeno je opredeljenje Evropske unije da razvija
zajednicku imigracionu politiku koja ima za cilj da se, na svim nivoima, obezbedi
delotvorno upravljanje migracionim talasima, pravedan tretman gradana tre¢ih
zemalja sa legalnim boravkom u drzavama ¢lanicama (¢lan 79). U tom smislu
Evropski parlament i Savet mogu u redovnoj zakonodavnoj proceduri da usva-
jaju mere kojima podrzavaju aktivnosti drzava ¢lanica ka integraciji drzavljana
tre¢ih drzava sa legalnim boravkom na njihovoj teritoriji. Ovo ne utice na pravo
drzava clanica da odrede broj drzavljana tre¢ih zemalja koji dolaze na njihovu
teritoriju radi zaposlenja ili obavljanja samostalne delatnosti li¢cnim radom.

Uspostavljanje zajednickog rezima azila zahteva utvrdivanje jedinstvenog pri-
stupa ovom pravu, a saglasno odredbama Zenevske konvencije i Protokola.!8 Po
Konvenciji o statusu izbeglica svako lice kod kojeg postoji osnovan strah da ¢e biti
progonjeno iz religioznih ili nacionalnih razloga, zbog pripadnosti socijalnoj gru-
pi ili zbog svojih politickih uverenja ima pravo da zatrazi zastitu u drugoj zemlji.
Ovako utvrden pojam izbeglica vremenom je postao nepotpun, jer su lica trazila
zadtitu zbog etnickih sukoba, gradanskih ratova, prirodnih katastrofa i dr. Pored
toga, nije zanermarljiv ni broj onih koji udu legalno, sa vaze¢om vizom ili bez nje,
ukoliko je na snazi bezvizni rezim, ali ostaju duze od njene vaznosti ili menjaju
osnov boravka bez dozvole nadleznih organa. Konacno, tu spadaju i neuspesni
trazioci azila koji ne napustaju zemlju nakon kona¢ne negativne odluke.'’

14 Dokument Saveta 13302/1/04 od 15. 10. 2004.
15 OJL176/1 0od 10.07.1999.1 OJ L 176/17 od 10. 07. 1999.
16 Dokument Saveta 13302/1/04 od 15. 10. 2004.

17 H. Becker, Vodic kroz izbor pravnih i zakonodavnih instrumenata za upravljanje migracijama
na teritoriji Evropske unije, Be¢, 2005, 9.

18  Zenevska konvencija o izbeglicama od 28. juna 1951, Protokol o statusu izbeglica od 31. ja-
nuara 1967.

19 Communication from the Commission on Policy priorities in the fight against illegal immigrati-
on of third country nationals, COM (2006) 402 final, Brussels, 19. 07. 2006.
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U EU je zastupljen koncept kojim se Zele spreciti ili smanyjiti ilegalne migra-
cije, a baziran je na jasnim i transparentnim pravilima o legalnim migracijama,
u skladu sa politikom koju je Komisija usvojila.?? Standardi koji se formiraju po-
vodom priznavanja prava azila treba da omoguce: 1) utvrdivanje zemlje nadlez-
ne za reSavanje zahteva za azil; 2) uskladenost i efikasnost procedure koja se pri
tome sprovodi; 3) utvrdivanje minimalnih zajednickih uslova za prijem trazioca
azila; i 4) priblizavanje i uskladivanje nacionalnih regulativa koje se odnose na
priznavanje i pravno definisanje statusa azilanata.

Odredivanje zemlje koja je nadlezna za razmatranje zahteva za azil regulisa-
no je Dablinskom konvencijom odnosno Konvencijom o odredivanju drzave nad-
lezne za razmatranje zahteva za azil podnetog u jednoj od drzava ¢lanica evrop-
skih zajednica.?! Dablinskom konvencijom uspostavljen je koncept ,,sigurne trece
zemlje®, koncept ,,sigurne zemlje porekla® i ,,o¢igledno neosnovanog zahteva“ za
dobijanje azila koji se moze odbiti bez prava na zalbu sa suspenzivnim dejstvom.

Pitanje pozitivhog sukoba nadleznosti, kada je vise zemalja odgovorno za
razmatranje zahteva za azil, reSava se tako $to se poverava zemlji ¢lanici koja ima
najve¢u odgovornost. Ta zemlja je duzna da razmotri zahtev na osnovu ¢lana 3,
tacka 3. Konvencije, u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom i medunarodnim
obavezama. Procedura notifikacije zahteva za azil koju utvrduje Komitet, sastav-
lien od predstavnika svake zemlje ¢lanice u skladu sa ¢lanom 18. Konvencije,
sprecava istovremeno duplo vodenje procedure u dve zemlje ¢lanice.

Potrebno je pomenuti i odgovarajuce direktive Saveta EU: Direktivu Save-
ta EU 2001/55/EC o minimalnim standardima za dodelu privremene zastite u
slu¢aju masovnog priliva raseljenih lica i o merama za uspostavljanje ravnoteze
medu drzavama clanicama u naporima za pruzanje pomoci pri prijemu takvih
lica i snogenju posledica tog prijema,?? Direktivu Saveta EU 2003/9/EC kojom se
nalazu minimalni standardi za prijem lica koja traze azil,”®> B Direktivu Saveta
EU 2004/83/EC o minimalnim standardima za kvalifikovanje i status drzavljana
tre¢ih drzava ili lica bez drzavljanstva kao izbeglica ili kao lica koja po nekom
drugom osnovu imaju potrebu za medunarodnom zastitom i o sadrzaju zastite
koja se pruia24, Direktivu Saveta EU 2005/85/EC o minimalnim standardima
postupka u drzavama ¢lanicama za dodeljivanje i ukidanje statusa izbeglice.?

Kao jedan od prioritetnih zadataka i zahteva postavlja se uspostavljanje
kontrole nad migracionim talasima.?® Medunarodna organizacija rada ilegal-

20  Policy Plan on Legal Migration, COM (2005) 669, 21. 12. 2005.

21 Dablinska konvencija potpisana je 1990, a stupila je na snagu 1997. godine. Pored nje, znacaj-
na je i: Council Regulation (EC) No 343/2003 of 18 February 2003 establishing the criteria and
mechanisms for determinig the Member State responsible for Examining an Asylum application
lodged in one of the Member states by third-country nations.

22 Direktiva je sa¢injena u Briselu 20. jula 2001, OJ L 212, 7. 08. 2001.

23 Direktiva je doneta u Briselu 27. januara 2003.

24  Direktiva je doneta u Luksemburgu, 29. aprila 2004, O] L 304, 30. 09. 2004.

25 Direktiva je usvojena u Briselu 1. decembra 2005, OJ L 326, 13. 12. 2005.

26  Poznata su tri tipa medunarnih migracija: permanentne migracije, privremene migracije i

brain drain (odliv visokostru¢ne radne snage). U poslednje vreme sve se ¢e$¢e govori i o
Cetvrtom tipu - ilegalnim migracijama.
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nim migrantom smatra osobu koja, zbog nezakonitog ulaska u zemlju ili zbog
isteka vize, nema zakonski status u zemlji tranzita ili zemlji boravka. Suzbijanje
ilegalnih migracija podrazumeva uspostavljanje saradnje sa zemljama porekla
i tranzita, intenziviranje napora na obave$tavanju drzavljana tre¢ih zemalja o
mogucnostima legalne migracije, utvrdivanje zajednicke vizne politike, efikasno
otkrivanje falsifikovanih dokumenata i prihvatanje utvrdenih standarda zastite
i sigurnosti prilikom izdavanja dokumenata, uspostavljanje tesne saradnje izme-
du konzularnih predstavnistava zemalja ¢lanica EU sa organima tre¢ih zemalja
i otvaranje zajednickih kancelarija (integrisana konzularna kancelarija) Unije za
izdavanje ulaznih viza za njenu teritoriju.’” Uredbom Saveta iz maja 1999. uve-
den je Sistem za rano upozoravanje — An Early Warning System (EWS) na mi-
gracionu pojavu u nekoj zemlji ¢lanici.

Znacajan u suzbijanju ilegalne migracije jeste Sveobuhvatan plan za suzbi-
janje ilegalne migracije i trgovine ljudima u Evropskoj zajednici, poznat i kao
Akcioni plan iz Santjaga®® Ovim planom obuhvacene su aktivnosti u oblasti vi-
zne politike, razmene informacija i analize, predgrani¢nih mera, mera koje se
odnose na upravljanje granicom, politike readmisije i povratka, mera kojima se
prosiruje uloga EVROPOL-a i kaznenih sankcija.?’

U okviru Pakta za stabilnost Jugoisto¢ne Evrope formirana je Regionalna
inicijativa za migracije, azil i izbeglice - MARRI. Od jula 2004. godine ova inici-
jativa je deo Procesa saradnje zemalja u Jugoisto¢noj Evropi. Regionalna inicija-
tiva ima za cilj jacanje saradnje u oblasti azila i izbeglica, migracija, integrisanog
upravljanja granicom, vizne politike i konzularne saradnje. Zemlje ¢lanice — Al-
banija, Bosna i Hercegovina, Hrvatska, Makedonija, Srbija i Crna Gora sastaju se
dva puta godi$nje na Regionalnom forumu.*°

Borba protiv ilegalnih migracija obuhvatila je i definisanje omogucavanja
neovlas¢enog ulaska, tranzita i boravka, $to je uc¢injeno Direktivom 2002/90/EC
od 28. novembra 2002. godine. Ovom direktivom (¢l. 1) odredeno je da ¢e svaka
drzava ¢lanica uvesti odgovarajuce kaznene sankcije za: 1) svako lice koje svesno
pomaze licu koje nije drzavljanin drzave ¢lanice da ude ili prede preko teritorije
drzave ¢lanice suprotno zakonima te drzave o ulasku ili tranzitu drzavljana tre-
¢ih zemalja, i 2) svako lice koje u cilju sticanja finansijske koristi svesno pomaze
licu koje nije drzavljanin drzave ¢lanice da boravi na njenoj teritoriji suprotno

27 M. Janjevi¢, Treci stub Evropske unije (saradnja u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova),
Beograd, 2003, 79, Informacija Komisije o zajednic¢koj politici u pogledu ilegalne imigracije
od 15.11. 2001. (COM (2001) 672) u kojoj se Savet EU poziva da u $to kracem roku odobri
Akcioni plan za suzbijanje i borbu protiv ilegalne migracije.

28 O] C142/23 od 14. 06. 2002.

29  Ovim dokumentom se, u delu koja se odnosi na upravljanje granicom, istice potreba defi-
nisanja zajednickog nastavnog plana i obuke, te da se u kratkom periodu analizira moguca
pomo¢ CEPOL-a (Evropski policijski koledZ) u oblasti unapredenja obuke, a da se u srednjo-
ro¢nom periodu stvori nacionalna mreza obrazovnih institucija koje bi se bavile obukom u
ovom segmentu.

30 K. Qirjako, ,Strategija MARRI i program aktivnosti®, Politika viza i Zapadni Balkan, Beo-
grad, 2006, 153.
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zakonima te drzave o boravku drzavljana tre¢ih zemalja. Okvirnom odlukom
Saveta o poostravanju kaznenog okvira u cilju sprecavanja omogucavanja neo-
vla§¢enog ulaska, tranzita i boravka®! odredeno je da krivi¢ne sankcije mogu
pratiti slede¢e mere: konfiskacija prevoznih sredstava, zabrana vrsenja delatnosti
prilikom kojih je ucinjeno delo ili deportacija. Ukoliko je omogucavanje ilegalne
migracije vr$eno radi sticanja finansijske koristi, bice izre¢ena maksimalna za-
tvorska kazna koja nije kra¢a od osam godina, a posebno kada je delo pocinjeno
od strane ¢lanova kriminalne organizacije ili ako su Zivoti lica koja su predmet
ovog prekr$aja ugrozeni.

Lisabonskim ugovorom podrzana je ovakva zajednicka politika u oblasti
azila, supsidijarne i privremene zastite ,,kojom se svakom drzavljaninu trece dr-
zave koji ima potrebu za medunarodnom zastitom pruza odgovarajudi status i
jemdi postovanje osnovnog principa o njegovom nevrac¢anju sa granice” (¢l. 78).
Kako bi se razvijala zajednicka imigraciona politika, Evropski parlament i Savet,
mogu da usvajaju mere kojima se regulidu:

1) uslovi ulaska i boravka, kao i standardi drzava ¢lanica o izdavanju du-
goro¢nih viza i boravi$nih dozvola, ukljucujuci i one koji imaju za cilj
ponovno spajanje porodice;

2) odredivanje prava drzavljana tre¢ih drzava koji legalno borave u nekoj od
drzava ¢lanica, kao npr. slobode kretanja i boravka u drugim drzavama
¢lanicama;

3) nelegalna imigracija i nelegalni boravak, uklju¢uju¢i njihovo udaljavanje
i repatrijaciju, u kom smislu Unija moze zakljucivati sporazume o read-
misiji sa tre¢cim drzavama.

4) suzbijanje trgovine ljudima, posebno Zenama i decom.

Standardi koje nastoji da definiSe i uspostavi EU u ovoj oblasti ne ti¢u se
samo postupanja grani¢ne i imigracione policije drzava ¢lanica. Tako je Savet
usvojio Direktivu o obavezama prevoznika da razmenjuju informacije o putnici-
ma.>? Drzave ¢lanice obezbeduju da se ovi podaci prenose elektronskim putem,
¢uvaju u privremenom direktorijumu, te da se, nakon ulaska putnika, obrisu u
roku od 24 sata.

2.3. Vizni rezim

Politika viza predstavlja sustinski element imigracione politike i element
unutrasnje politike koji se odnosi na pitanje bezbednosti i preventivno delova-
nje protiv ilegalne migracije. Clan K 1. tacka 3. govori o politici viza, te su kao
pitanja od zajednickog interesa navedeni uslovi ulaska na teritoriju i kretanja
drzavljana tre¢ih zemalja na teritoriji drzava ¢lanica. Sa druge strane, ¢lan 100.
C Ugovora o EZ predvida usvajanje liste tre¢ih zemalja ¢iji drzavljani moraju
posedovati vize za prelazak spoljnih granica zemalja ¢lanica, kao i usvajanje za-

31 OJL328/10d5.12.2002.
32 OJL261/24 od 6. 08. 2004.
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jednickog modela vize.3* Kriterijume za utvrdivanje liste zemalja ¢iji drzavlja-
ni moraju da poseduju vize prilikom prelaska spoljnih granica zemalja ¢lanica
odreduje Savet ministara.

Sengenski sporazum u ¢lanu 5. (stavovi 1, 18. i 21) regulise pravo na ulazak,
proputovanje i kratkotrajni boravak. Ove odredbe imaju prioritet nad nacional-
nim pravom za strance i neposredno ovlas¢uju lica iz tre¢ih zemalja za ulazak i
boravak. Sengenska viza izdaje se sa napomenom o vaZenju u svim $engenskim
drzavama. Ako lice iz tre¢e zemlje ne poseduje putni dokument koji je priznat
u svim Sengenskim zemljama, viza moze da se izda sa prostornim ograni¢enjem
na one drzave koje priznaju taj dokument (¢lan 14, stav 1. Sengenskih sporazu-
ma). Postoje tri vrste Sengenskih viza:

1) tip A - viza za aerodromski tranzit, 2) tip B - viza za proputovanje (tran-
zit) i 3) tip C -viza za kratkotrajni boravak. Pored ovih, $engenske zemlje mogu
da izdaju nacionalne vize za dugoroc¢ne ili trajne boravke prema merilu nacio-
nalnog prava. Ove vize nisu $engenske vize i oznacavaju se slovom ,,D“ Ova viza
daje pravo vlasniku na jednokratno proputovanje kroz druge $engenske zemlje
do one koja je vizu izdala, pod odredenim uslovima.

Odlukom Izvr$nog komiteta od 14. decembra 1993. godine o jedinstvenim
principima za ponistenje, ukidanje ili skracenje perioda vazenja jednoobraznih
viza (SCH/Com-ex(93)24) utvrden je postupak ponistenja, ukidanja ili skracenja
perioda vaZenja vize, ¢ime se ili sprecava pristup teritoriji drzave potpisnice Sen-
genske konvencije ili se skra¢uje period trajanja vaznosti vize ili planirana duzi-
na boravka. Mogu¢nost zalbe podnosioca zahteva za vizu ili imaoca vize stvar je
nacionalnog zakonodavstva svake drzave ¢lanice.

Vize za dugi boravak regulisane su ¢lanom 63, tacka 3. Ugovora o EZ. Pre-
ma pravu EU, pravo na boravak duzi od tri meseca u drzavi ¢lanici koja nije
zemlja njihovog porekla mogu uzivati lica koja: a) su angazovana u lukrativnoj
delatnosti u svojstvu zaposlenog ili samozaposlenog lica, i to kad putuju u pri-
hvatnu drzavu ¢lanicu da bi tamo bili radno angazovani, i b) poseduju dovoljno
materijalnih sredstava, kao i zdravstveno osiguranje koje pokriva sve rizike u
prihvatnoj drzavi. Sengenski sporazum ne predvida jedinstven rezim izdavanja
viza za dugi boravak zbog toga $to se radi o nacionalnim vizama, §to je u nadlez-
nosti nacionalnih regulativa.

33  Pitanje viza i viznih politika predmet je slede¢ih uredbi EU:

- Uredbe Saveta br. 539/01 od 15. marta 2001. godine o odredivanju tre¢ih drzava ¢iji dr-
Zavljani moraju posedovati vizu kada prelaze spoljne granice i onih drzava ¢iji su drzav-
ljani izuzeti od te obaveze, dopunjena Uredbom Saveta br. 2414/01 od 7. decembra 2001. i
Uredbom Saveta br. 453/03 od 6. marta 2003. godine;

- Uredbe Saveta br. 851 od 2. juna 2005. godine kojom se dopunjuje Uredba Saveta br. 539/01
o odredivanju trece drzave ¢iji drZavljani moraju posedovati vize kada prelaze spoljne gra-
nice i onih drzava ¢iji su drzavljani izuzeti od te obaveze;

- Saopstenje Komisije o primeni Uredbe Saveta br. 539/01 od 15. marta 2001. godine o odre-
divanju tre¢ih drzava ¢iji drzavljani moraju posedovati vizu kada prelaze spoljne granice i
onih drzava ¢iji su drzavljani izuzeti od te obaveze.
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2.4. Readmisija

Clanice EU su poslednjih godina izlozene pritiscima ilegalne migracije iz
tre¢ih zemalja. Stoga je Savet ministara za imigraciona pitanja jo§ krajem 1994.
godine osnovao Centar za informacije, obradu i razmenu podataka u vezi sa
prelaskom spoljnih granica i imigracijom (Centre for Information, Discussion
and Exchange on the Crossing of Frontiers and Immigration /CIREFI).>* Usva-
janjem konkretnih zajedni¢kih instrumenata trebalo je uspostaviti saradnju iz-
medu zemalja ¢lanica, $to zahteva prevazilazenje uskih nacionalnih interesa i
stvaranje uslova za vodenje zajednickih aktivnosti i uspostavljanje sistema za
brzo prenosenje podataka i informacija o ilegalnoj migraciji i kanalima njenog
dolaska.

Za pitanje readmisije znacajni su i sledeci akti Evropske unije: Preporu-
ka Saveta od 30. novembra 1994. godine u vezi bilateralnih sporazuma o re-
admisiji izmedu drzave ¢lanice EU i trece zemlje,>> Preporuka Saveta od 24.
jula 1995. godine o principima izrade protokola o implementaciji sporazuma
o readmisiji,’® Odluka Saveta od 2. decembra 1999. godine o unosenju modela
odredbi o readmisiji u nacionalne sporazume i sporazume izmedu EU, njenih
zemalja ¢lanica i tre¢ih zemalja®” i Odluka Sengenskog izvrénog odbora od 15.
decembra 1997. godine o vode¢im principima za nacin dokazivanja i obezbe-
divanje dokaza u okviru sporazuma o readmisiji zemalja Sengenskog spora-
zuma.®® Savet pravosuda i unutragnjih poslova usvojio je Akcioni plan prema
drzavljanima tre¢ih zemalja, koji je decembra 1993. godine odobrio Evropski
savet. Njime je Evropska unija utvrdila praksu zakljucivanja bilateralnih kon-
vencija o readmisiji koja je dopunjena sporazumima o saradnji i asocijaciji. Pri
opredeljenju za multilateralne ili bilateralne sporazume ima se u vidu da multi-
lateralni sporazumi omogucavaju kvalitetniju saradnju koja pociva na jedinstvu
i snazi EU, ali su pregovaracki procesi, kao i proces ratifikacije, dugi i teski;
bilateralni sporazumi su jednostavniji i laksi za realizaciju, prilagodeni su stvar-
nim potrebama pojedinih zemalja zbog toga $to se sve ¢lanice ne srecu sa istim
migratornim talasima.>

Zahtevi koji se postavljaju kod readmisije su jednostavni i bez formalno-
sti, a svode se na: recipro¢nu obavezu prijema drzavljana koji ilegalno borave
na teritoriji ¢lanice Unije ili trece zemlje, obavezu obezbedivanja neophodnih
identifikacionih dokumenata i obuhvacenost readmisijom i onih drzavljana neke
druge zemlje, kao i apatrida, koji su dosli na teritoriju zemlje ¢lanice EU iz ove
tre¢e zemlje i obrnuto.

34  Zaklju¢ak Saveta o osnivanju Centra nije javno objavljen.
35 O] C274/20, 19. 09. 1996.

36 O] C274/25,19. 09. 1996.

37 Dokument Saveta br. 13461/99, 2. 12.1999.

38 SCH/Com-eh (97).

39  Tako je, npr. Nemacka imala problem sa readmisijom drzavljana Vijetnama, dok ostale ¢lani-
ce nisu (V. M. Janjevi¢, 76).
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Preporukom Saveta o principima izrade protokola o implementaciji Spora-
zuma o readmisiji (1995) utvrdeni su standardi u odredivanju drzavljanstva.*
Odlukom Izvr$nog odbora Sengena o vodeéim principima za na¢in dokazivanja
i obezbedivanje dokaza u okviru Sporazuma o readmisiji izmedu zemalja Sen-
genskog sporazuma (1997) odredeno je koji dokumenti mogu posluziti kao do-
kaz boravka ili tranzita.

2.5. Sistem analize rizika

Sistem analize rizika moZemo svrstati u standarde u $irem smislu, koji
odrazavaju prihvacenu dobru praksu i to ne samo od zemalja EU, ve¢ i od ze-
malja u okruzenju. U praksi analiza rizika znaci usmeravanje nadzora i kontrole
na lica, vozila, pravce kretanja i dokumente, koji zahtevaju istragu i dodatne
mere pograni¢nih organa. Prilikom izrade analize rizika koristi se metodologija
koju je razvio FRONTEX (European agency for the Management of operational
cooperation at the External borders of the Member States of the European uni-
on - Evropska agencija za upravljanje i saradnju na spoljnim granicama drZava
¢lanica EU). FRONTEX je uspostavljen 26. oktobra 2004. godine*! i ima sledece
zadatke:

1. planira, koordinira, sprovodi i ocenjuje zajednicke operacije drzava ¢lani-
ca na spoljnim granicama EU;*

2. sprovodi treninge osnovnog i specijalistickog nivoa;

3. analizira obavestajne podatke o stanju na spoljnim granicama;

4. sprovodi istrazivanja i nastoji da premosti tehnicko-tehnoloske razlike na
spoljnim granicama;
5. obezbeduje timove za reagovanje u kriznim situacijama (European bor-

der Guard Teams) i za brze intervencije (Rapid Border Intervention
Teams);*

6. pomaze zemljama ¢lanicama u operacijama vracanja stranaca koji ilegal-
no borave u nekoj od zemalja ¢lanica, sa ciljem unapredenja efikasnosti,
ekonomicnosti i postovanja ljudskih prava prilikom tih operacija; i

40  Tako se drzavljanstvo dokazuje bilo kojim tipom pasosa (nacionalnim, diplomatskim, sluzbe-
nim ili duplikatom pasosa sa fotografijom), konzularnom kartom, identifikacionom kartom,
maloletni¢ckim putnim dokumentom koji je izdat umesto pasos$a, privremenim identifikacio-
nim dokumentom ili vojnom legitimacijom.

41  Regulation (EC) 2007/2004 of 26 October 2004 establishing an European Agency for the manage-
ment of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European
Union.

42 Regulation (EU) No. 1168/2011 of the European Parliament and of the Council of 25 October
2011 amending Council Regulation (EC) No. 2007/2004 establishing an European Agency for
the Menagement of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of
the European Union.

43 Regulation (EC) No. 863/2007 of the European Parliament and the Council of 11 July establis-
hing a mechanism for the creation of Rapid Border Intervention teams and amending council
Regulation (EC) No. 2007/2004 as regards that mechanism and regulating the tasks and powers

of guest officers.
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7. upozorava na moguce rizi¢ne stuacije, a na bazi analize rizika — An Early
Warning System — EWS.

Analiza rizika je osnova svih aktivnosti FRONTEX-a, kojom se identifi-
kuju kratkoro¢ni i dugoroc¢ni trendovi u oblasti politike, ekonomije, socijalnog
staranja, prava, tehnoloskog razvoja, zastite Zivotne sredine, koji mogu da uti¢u
na sigurnost granica. S tim u vezi, FRONTEX nastoji da kori$¢enjem podataka
koje dobija putem analize rizika spreci prekograni¢ni kriminal, posebno trgo-
vinu ljudima i krijumcarenje. Preporuke koje se na bazi analize rizika upucuju
grani¢nim sluzbama, koriste se za koordinaciju aktivnosti i zajednicke operacije
na dnevnom nivou i dugori¢nije.

FRONTEX-ov model analize rizika poznat je kao CIRAM (The Common In-
tegrated Risk Analysis Model), i ima dva oblika — strateSku i operativnu analizu
rizika. Pri izradi strate$ke analize rizika FRONTEX koristi podatke grani¢nih sluz-
bi EU i tre¢ih zemalja, podatke Evropske komisije, EVROPOLA-a, EVROSTAT-a,
podatke medunarodnih organizacija i druge izvore, kao npr. naucne ¢lanke, studi-
je, medije i s.. FRONTEX je na taj nacin formirao mrezu FRAN (FRONTEX Risk
Analysis Network) kao i WB RAN (Western Balkans Risk Analysis Network) i EB
RAN (Eastern Borders Risk Analysis Network). Za izradu analize rizika FRONTEX
ima ovlas¢enje da koristi i prosleduje podatke u depersonalizovanom obliku,**
koje je dobio od grani¢nih sluzbi, i to ka EVROPOL-u i drugim organizacijama, a
zatim da ih odmah unisti. FRONTEX nema ovlas¢enja da sprovodi istrage.

Analiza rizika i obavestajni rad u pograni¢noj policiji obavljaju se na tak-
tickom, operativnom i strateSkom nivou. Pod takti¢kom analizom rizika podra-
zumeva se usmeravanje nadzora ili nekih mera na pojedine objekte u realnom
vremenu. Takticka analiza rizika vr$i se na nivou punktova ili regionalno. Pod
indikatorom rizika podrazumeva se pojedina okolnost koja ukazuje na povecani
rizik, kao npr. drzavljanstvo, pravac kretanja, izgled. Profil rizika znaci unapred
prepoznatu kombinaciju razli¢itih karakteristika tipi¢nih za neku protivzakoni-
tu radnju, a predmet posebnog nadzora jeste odredeno vozilo, lice, dokument,
pravac kretanja i sl. koji zahtevaju mere koje nisu uobicajene, npr. intenziviranje
granic¢ne kontrole, prosledivanje podataka i saznanja radi daljeg koriS¢enja i dr.

Operativna analiza rizika podrazumeva sledece:

- sazimanje podataka o svim otkrivenim nedozvoljenim prelascima granice
i procenu nivoa nedozvoljenih aktivnosti na svakom grani¢nom punktu;

- odredivanje statistickog rizika otkrivanja nezakonitosti, kao i procenu da
li je rizik otkrivanja na prihvatljivom nivou u odnosu na broj otkrivenih
i verovatnih (ocekivanih) protivzakonitih dogadaja na granici za svaku
oblast i oblik transporta;

- otkrivanje ,,praznina“ u sistemu nadzora, pod kojima se podrazumeva
mesto, vreme ili postupak koji omogucavaju izbegavanje nadzora i ilegal-
ni prelaz granice bez rizika otkrivanja;

- definisanje preporuka koje su rezultat napred navedenog.

44 Regulation (EC) No. 45/2001.
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2.6. Harmonizacija pravnog okvira i prakse u Srbiji
sa standardima EU

Slobodno kretanje ljudi i roba izmedu drzava clanica EU zahteva prihvata-
nje utvrdenih standarda kontrole spoljnih granica Unije. S obzirom na to da se
na severu grani¢imo sa Madarskom, a na istoku sa Rumunijom i Bugarskom,
da se Hrvatska nalazi pred ulaskom u EU, kako za nas, tako i za EU izuzetno je
znacajno prihvatanje i potpuna primena koncepta integrisanog upravljanja gra-
nicom, koji treba da bude kompatibilan sa resenjima EU. Stoga je bilo potrebno,
pre svega, harmonizovati zakonski i podzakonski okvir postupanja grani¢ne po-
licije. Srbija je izvrsila pravno uskladivanje sa utvrdenim standardima EU. Zako-
ni o drzavnoj granici i strancima usvojeni pre nekoliko godina, (da podsetimo
da su prethodni, doneti 1979. i 1980. godine, bili u najve¢em delu prevazideni),
potpuno podrzavaju utvrdene standarde i procedure EU, kao i Zakon o azilu
usvojen 2007. godine.

Vlada Republike Srbije donela je Strategiju integrisanog upravljanja grani-
com u Republici Srbiji januara 2006. godine, koja je zasnovana na Nacionalnoj
strategiji Srbije za pristupanje EU i reformskim procesima koji su u toku. Kao
izvor kori$¢ene su Smernice Evropske komisije za integrisano upravljanje grani-
cama za drzave Zapadnog Balkana, kao i Sengenski katalog, Sengenski sporazum
i prihva¢ne medunarodne konvencije u oblasti zastite ljudskih prava, prava azila
i statusa izbeglica. Pored ove strategije, Srbija je usvojila i Strategiju borbe protiv
trgovine ljudima (2005), Strategiju suzbijanja ilegalnih migracija (2009) i Strate-
giju borbe protiv trgovine drogama.

Strategija o integrisanom upravljanju granicom sastoji se iz tri dela: osnov-
nog dokumenta koji utvrduje okvire sistema integrisanog upravljanja granicom,
ulogu grani¢nih sluzbi, strategijske ciljeve na nacionalnom nivou i pravce akcije;
drugog dela koji sadrzi sektorske strategije koje treba da izvr$e detaljnu analizu
postojeceg stanja i daju predloge za postizanje ostvarljivih ciljeva; i treceg dela
koji se odnosi na funkcionalne strategije u vezi zajednickih interesa vide granic-
nih sluzbi, kao $to su npr. zajednicka obuka, telekomunikacioni i informaciono-
tehnoloski sistemi, infrastruktura i oprema i sl.

Integrisano upravljanje granicom podrazumeva:

- saradnju unutar sluzbe, odnosno izmedu razli¢itih unutrasnjih organiza-
cionih jedinica Ministarstva unutrasnjih poslova i podru¢nih pograni¢-
nih sluzbi (vertikalna saradnja), kao i saradnju izmedu pojedinih stanica
pogranic¢ne policije (horizontalna saradnja);

- saradnju izmedu sluzbi koje rade na grani¢nim prelazima, koja se zasniva
na jasnom definisanju nadleznosti i procedura i integraciji informacionih
sistema, zajednickoj obuci zaposlenih i finansiranju novih infrastruktura; i

- medunarodnu saradnju koja se odvija na tri nivoa, a to su - lokalna sa-
radnja grani¢nih sluzbi sa obe strane granice, bilateralna saradnja sused-
nih drzava i multilateralna saradnja u vezi sa pitanjima od znacaja za in-
tegrisano upravljanje granicom.
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Sistem integrisanog upravljanja granicom obuhvata saradnju i koordinaciju
rada svih grani¢nih sluzbi, a to su, pored Ministarstva unutrasnjih poslova (gra-
ni¢ne policije)*, Ministarstvo finansija -~ Uprava carina, Ministarstvo poljopri-
vrede — Veterinarska i Fitosanitarna inspekcija.*® Radna grupa za koordinaciju
integrisanog upravljanja granicom formirana je juna 2010, i ima $est podgrupa
koje se bave pravnim pitanjima, institucionalnim okvirom, zajednickim operaci-
jama i upravljanjem rizikom, ljudskim resursima i treningom, razmenom infor-
macija i infrastrukturom i opremanjem.

Srbija se suocava sa problemom tzv. ,ilegalnih migracija“ drzavljana tre¢ih
zemalja koji ulaze na teritoriju Srbije, sa namerom daljeg puta u neku od drzava
¢lanica EU ilegalno, kopnom, morem ili vazdu$nim putem, ukljucujudi i aero-
dromske tranzitne zone. Ovo se, uglavom, desava uz koriS¢enje falsifikovanih
dokumenata ili uz pomo¢ organizovanih kriminalnih grupa koje se bave krijum-
carenjem. Pored toga, nije zanermarljiv ni broj onih koji udu legalno, sa vaze-
¢om vizom ili bez nje, ako je na snazi bezvizni rezim, ali ostaju duze od njene
vaznosti ili menjaju osnov boravka bez dozvole nadleznih organa. Konacno, tu
spadaju i neuspes$ni trazioci azila koji ne napustaju zemlju nakon kona¢ne nega-
tivne odluke.?”

Krivi¢ni zakonik Srbije*® u ¢lanu 350. propisuje krivi¢no delo Nedozvoljen
prelaz drzavne granice i krijumcarenje ljudi, koje ima cetiri radnje izvrsenja: 1)
prelazenje ili pokusaj prelazenja granice Srbije, naoruzan ili uz upotrebu nasilja;
2) omogucavanje drugom licu da na nedozvoljeni nacin prede granicu, boravi ili
tranzitira preko teritorije Srbije sa namerom pribavljanja kakve koristi; 3) ¢inje-
nje prethodno navedene radnje izvrenja od strane grupe, zloupotrebom sluzbe-
nog polozaja ili na nacin kojim se ugrozava zivot i zdravlje lica ¢iji se nedozvolje-
ni prelaz granice Srbije, boravak ili tranzit omogucava ili se krijumcari veci broj
lica; 4) ukoliko je delo u¢injeno od strane organizovane kriminalne grupe. Kazna
zatvora za ovo delo, zavisno od kvalifikacije, krece se od Sest meseci do dvanaest

45  Grani¢na policija, kao organizaciona jedinica Ministarstva unutra$njih poslova - Direkcije
policije, obavlja slede¢e poslove: kontrolu prelazenja i obezbedenje drzavne granice, predu-
zima mere suzbijanja prekograni¢nog kriminala — posebno ilegalnih migracija, trgovine lju-
dima, krijumcarenja opojnih droga, oruZja, zabranjenih materija, suzbijanja koris¢enja laz-
nih i falsifikovanih putnih isprava; obavlja kriminalisticko-obavestajne poslove - prikuplja
i analizira kriminalisti¢ko-obave$tajne podatke u vezi sa prekograni¢nim kriminalom, prati
kretanje medunarodnih izvrsilaca krivi¢nih dela i terorista i preduzima mere prema njima,
poslove u vezi sa kretanjem i boravkom stranaca, uéestvuje u postupcima priznavanja azila i
dr. Zakonom o zastiti drzavne granice utvrdena je slede¢a organizaciona struktura: Odeljenje
za granicu, Odeljenje za strance, Odeljenje za suzbijanje prekograni¢nog kriminala i krimina-
listicko-obavestajne poslove i Odsek za medunarodnu saradnju.

46  Februara 2009. godine potpisan je Sporazum o saradnji izmedu Ministarstva unutra$njih po-
slova, Ministarstva finansija, Ministarstva poljoprivrede, zastite Zivotne sredine i vodoprivre-
de i Ministarstva za kapitalne investicije, kojim je definisana saradnja u okviru integrisanog
upravljanja granicom na centralnom, regionalnom i lokalnom nivou.

47 Communication from the Commission on Policy priorities in the fight against illegal immigrati-
on of third country nationals, COM (2006) 402 final, Brussels, 19.07.2006.

48  Krivi¢ni zakonik Srbije, SI. glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/2009, 111/2009.
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godina (slu¢aj organizovane kriminalne grupe), a pored kazne zatvora izreci ¢e
se i mera oduzimanja sredstava namenjenih ili upotrebljenih za izvr§enje dela.

Ovakvim odredbama Krivi¢nog zakonika Srbija je potpuno prihvatila stan-
darde definisane ve¢ pomenutom Direktivom 2002/90/EC od 28. novembra
2002. godine i Okvirnom odlukom Saveta o poos$travanju kaznenog okvira u ci-
lju sprec¢avanja omogucavanja neovlas¢enog ulaska, tranzita i boravka.

Clanom 10. Zakona o strancima utvrdeni su razlozi za odbijanje ulaska
stranca na teritoriju Srbije, i to: 1) ukoliko nema vaze¢u putnu ispravu ili vizu;
2) ukoliko nema dovoljno sredstava za izdrzavanje, povratak u zemlju porekla ili
tranzit u tre¢u zemlju; 3) ukoliko je u tranzitu, a ne ispunjava uslove za ulazak
u trecu zemlju; 4) ako je na snazi zadtitna mera udaljenja ili mera bezbednosti
proterivanja ili mu je otkazan boravak, za vreme dok ta mera traje; 5) ukoliko
nema potvrdu o vakcinisanju, a dolazi sa podrucdja zahvacenog epidemijom za-
raznih bolesti; 6) ako to zahtevaju razlozi zastite javnog poretka ili bezbednosti
Republike Srbije i njenih gradana; 7) ako se u odgovaraju¢im evidencijama vodi
kao medunarodni prestupnik; 8) ako postoji opravdana sumnja da boravak nece
koristiti u nameravanu svrhu.

Navedeni razlozi su harmonizovani sa indikatorima rizika na granici (meto-
dologija analize rizika koju je utvrdio CIRAM), a odnose se na odbijanje ulaska
u zemlju. Ve¢ smo pomenuli da je Savet usvojio Direktivu o obavezama prevo-
znika da razmenjuju informacije o putnicima, $to je na nacionalnom nivou dalje
razradeno Zakonom o strancima (¢lan 22).

Srbija je prihvatila odredbe koje sadrzi Univerzalna deklaracija o pravima
¢oveka,” zatim, odredbe Pakta o gradanskim i politi¢kim pravima,”’a takode
i odredbe Deklaracije o teritorijalnom azilu, koju je usvojila Generalna skupstina
UN 1967. godine.’! Zakon o azilu®? donet je 2007. godine i u potpunosti regulise
pitanje azila, saglasno medunarodnim dokumentima o azilu, preuzetim obaveza-
ma i evropskim standardima.

Srbija treba da uskladi Akcioni plan o prevenciji i borbi protiv trgovine lju-
dima sa odgovaraju¢im planom EU.>

Zakon o strancima harmonizovao je deo o vrstama viza, uslovima za produ-
zZenje vize, razlozima i postupku ponistavanja ve¢ izdate vize, izmenio postojecu
praksu da stranac koji je u Srbiju uao sa jednom vrstom vize, ima moguc¢nost da
promeni svrhu boravka, $to je izric¢ito zabranjeno propisima EU. Tako su ¢lanom
15. utvrdene sledece vrste viza: aerodromska tranzitna viza — A, koja prethodnim

49  Cl. 14 predvida da svako ima pravo da trazi i uziva u drugim zemljama uto¢iste od proganja-
nja, osim lica koja se gone zbog dela u¢injenih protiv ciljeva i nacela Povelje UN.

50 U ¢l 13 garantuje se da se proterivanje stranaca moze vr$iti samo u skladu sa zakonom i
nakon sprovedenog postupka.

51 Ova deklaracija isti¢e da pravo azila ne mogu koristiti lica za koja postoji osnovana sumnja
da su pocinili zlo¢in protiv mira, ratni ili zloc¢in protiv ¢ove¢nosti.

52 Zakon o azilu, SL. glasnik RS, br. 109/07.

53  The EU Plan on the best practices, standards and procedures for combating and preventing
trafficing in human beings, adopted by the Council on 1 December 2005 and based on the Co-
mmission Communication COM(2005) 514, 18.10.2005.
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Zakonom nije propisana i ¢ije je uvodenje bila preporuka EU, tranzitna viza - B,
viza za kraci boravak (do 90 dana) - C i viza za privremeni boravak - D, koja
je, takode, rezultat harmonizacije zakona sa standardima EU. Odredbe o produ-
Zavanju vize, odbijanju zahteva za izdavanje vize i ponistavanje vize su, takode,
uskladene sa evropskim standardima.

Kada je u pitanju izdavanje sigurnih dokumenata (putnih isprava, licne kar-
te i viza) ucinjen je pomak donosenjem Zakona o li¢noj karti i Zakona o putnim
ispravama koji su uskladeni sa odgovaraju¢im regulativama, i to: Uredbom Save-
ta o standardima za sigurnosne karakteristike i biometriju u paso$ima i putnim
ispravama koje izdaju drzave ¢lanice,>* Regulativom Saveta o utvrdivanju jedin-
stvenog obrasca vize>>, koja je dopunjena Regulativom Saveta (ES) br. 334/2002
od 18. februara 2002. koja sadrzi standarde protiv prevara, falsifikata, tehnicke
standarde i metode popunjavanja jedinstvenih obrazaca vize, Uredbom Saveta
(EC) br. 1030/2020 od 13. juna 2002, koja odreduje jedinstveni obrazac za do-
zvolu boravka za drzavljane tre¢ih zemalja.

Prostor bivse SFR]J je tokom 90-ih godina napustilo oko milion ljudi, $to
predstavlja priblizno pet procenata tadasnjeg stanovnistva. Oni su zatrazili traj-
nu ili privremenu zastitu u zemljama Centralne i Zapadne Evrope.®® Sporazumi
o stabilizaciji i pridruzivanju poseban naglasak stavljaju na oblast migracija i azi-
la. U tim okvirima najkonkretniji deo odnosi se na problematiku nelegalnih mi-
gracija i na princip obaveze ponovnog prihvata tih lica i zaklju¢enje sporazuma o
readmisiji. U okviru medunarodne saradnje do sada smo potpisali 15 sporazuma
sa 17 zemalja.”” Sporazum izmedu Srbije i Evropske unije o readmisiji lica koja
nezakonito borave potpisan je 18. septembra 2007. u Briselu, a ratifikovan je 7.
novembra 2007. godine.”®

Analiza rizika vrsi se saglasno ve¢ pomenutim standardima Zajednickog in-
tegrisanog modela analize rizika (CIRAM), koji karakteri$e upravljacki pristup
analizi rizika, koji se defini$e kao funkcija pretnje, slabosti i uticaja. Buduci da je
Srbija deo Mreze za analizu rizika Zapadnog Balkana (WB RAN), razmenjuju se
obavestajni i drugi podaci.

3. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Srbija je uglavnom izvrsila pravno uskladivanje sa utvrdenim standardima
EU u oblasti kontrole spoljnih granica, azila i imigracija. Zakoni o drzavnoj gra-
nici i strancima usvojeni poslednjih godina, (da podsetimo da su prethodni do-

54  Uredba (EC) br. 2252/2004 od 13. decembra 2004. godine

55  Uredba (EC) br. 1683795 od 29. maja 1995. godine. V. Becker, Hillka, Vodic kroz izbor pravnih i
zakonodavnih instrumenata za upravljanje migracijama na teritoriji Evropske unije, Be¢, 2005.

56 J. Kumin, ,,Committee for Refugees®, Asylum in Europe — Sharing or Shifting the Burden?,
1995, navedeno prema D. Raki¢, ,,Evropske integracije i readmisija“, Politika viza i Zapadni
Balkan, Beograd, 2006, 65.

57 Nemackom, Svajcarskom, Svedskom, Danskom, Italijom, Belgijom, Holandijom, Luksembur-
gom, Austrijom, Slova¢kom, Madarskom, Slovenijom, Hrvatskom, Bosnom i Hercegovinom,
Bugarskom i Francuskom. Usaglageni su i parafirani sporazumi sa Ceskom i Norveskom.

58 Sl glasnik RS, br. 103/07.
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neti 1979. i 1980. godine, bili u najve¢em delu prevazideni), potpuno podrzavaju
utvrdene standarde i procedure EU, kao i Zakon o azilu usvojen 2007. godine.

Imajuéi, medutim, u vidu polozaj Srbije u okruzenju zemalja ¢lanica EU,
kao i o¢ekivani skori ulazak Hrvatske u EU (2013. godine), verovatni ulazak Ru-
munije i Bugarske u krug zemalja Sengena, takode 2013, te pomeranje spoljnih
granica EU ka Srbiji, potrebno je dalje razvijanje kapaciteta i prihvatanje proce-
dura i utvrdenih standarda i prihvacene dobre prakse. Ovo je posebno vazno ako
se zna da je tokom 2011. godine pritisak ilegalne migracije na zajednicke grani-
ce drzava Zapadnog Balkana i susednih drzava EU znacajno porastao u odnosu
na 2010. godinu, a kao posledica pritiska ilegalnih migranata na grcko-turskoj
granici i povecanja broja direktnih letova izmedu drzava Zapadnog Balkana i
Turske. Pojacani napori Pograni¢ne policije Srbije rezultirali su time da je udeo
Srbije u ukupnom broju otkrivenih ilegalnih prelazaka u regionu Zapadnog Bal-
kana tokom 2011. bio 40 odsto, u odnosu na tri odsto u 2010. godini.

Potrebno je, ipak, formirati posebnu organizacionu jedinicu na centralnom
nivou koja bi se bavila stratesSkom analizom rizika, kao i odgovaraju¢im trenin-
zima osposobiti pograni¢ne policajce koji bi se bavili analizom rizika na takti¢-
kom i operativnom nivou. Ovo je potrebno tim pre $to se ilegalni migranti, za
razliku od prethodnih godina kada su se uglavnom kretali u manjim grupama
na osnovu dobijenih uputstava i iscrtanih mapa, sada povezuju sa labavo orga-
nizovanim, fleksibilnim i lako prilagodljivim kriminalnim mrezama koje se bave
krijumcarenjem ljudi, uglavnom sa utvrdenim fazama transporta i pomagac¢ima
zaduZenim za svaku rutu krijumcarenja.

U poslednje vreme uocena je i zloupotreba legalnih putnih kanala, posebno
od strane drzavljana Turske kako bi usli na teritoriju drzava Zapadnog Balka-
na i zatim ilegalno usli na teritoriju EU. Zaklju¢ivanje sporazuma o slobodnoj
trgovini sa svim drzavama Zapadnog Balkana i uspostavljanje bezviznog rezi-
ma doprineli su porastu trgovine izmedu Turske i Zapadnog Balkana i porastu
regularnog prometa putnika. Trenutno postoji 67 nedeljnih direktnih letova sa
zemljama Zapadnog Balkana §to je uslovilo rast broja drzavljana Turske kojima
je odbijen ulazak na teritoriju neke od drzava Zapadnog Balkana, kao i znacajan
rast broja otkrivenih ilegalnih prelazaka drzavljana Turske na teritoriju Slovenije,
Madarske i Hrvatske, koji su u region doputovali vazdu$nim putem.

Stoga i ne iznenaduju sve ¢e$¢i i brojniji zahtevi zemalja ¢lanica EU (na dan
12.10. 2012. zahtev su podnele Belgija, Luksemburg, Francuska, Svedska, Ne-
macka® i Holandija) da se preispita vizna liberalizacija sa nekim od zemalja Za-
padnog Balkana, pri ¢emu se pominju Srbija i Makedonija.

Profilisanje rizika sa ciljem spre¢avanja ilegalnih migracija potrebno je
obavljati i u postupku resavanja zahteva za vize u diplomatsko-konzularnom
predstavnistvu, $to je prihvac¢ena dobra praksa u EU gde su posebni sluzbenici
(liaison officers) zaduzeni za otkrivanje slucajeva ilegalnih migracija ili potenci-
jalne zloupotrebe putovanja.

59  Broj laznih azilanata u Nemackoj viSestruko se povecao, pa je tako od 68 zahteva za azil u
januaru 2010. taj broj porastao na 697 u januaru 2012, da bi u septembru 2012. godine dosti-
gao broj od 1395 zahteva.
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Sistem ranog upozoravanja uspostavljen je na osnovu Sporazuma o razu-
mevanju koji je potpisan od strane Albanije, Bosne i Hercegovine, Hrvatske,
Makedonije i Srbije. On, medutim, ne funkcionide u svom punom kapacitetu
zbog nedostatka opreme i osposobljenih kadrova, te je potrebno dalje razvijati
infrastrukturne i organizacione kapacitete, kao i organizovati osposobljavanje i
dalje usavrsavanje policijskih sluzbenika kako bi sistem ranog upozoravanja bio
efikasniji.

Imajudi u vidu da je Srbija izlozena konstantnom i rastu¢em riziku od ile-
galnih migracija, i to talasa sekundarnih migracija iz Gr¢ke, preko koje se vise
ne dolazi tako jednostavno vodenim putem do neke od zemalja ¢lanica EU, kao
i talasa organizovane ilegalne migracije iz Turske dalje ka Zapadu, te stalnim
zloupotrebama medunarodnih mehanizama zastite, kako bi se otezalo zakonsko
procesuiranje i otezao povratak, Srbija treba: 1) da uspostavi potpuniju saradnju
sa FRONTEX-om u vezi sa analizom rizika i razmenom informacija na mese¢-
nom nivou; 2) da se poveze sa Viznim informacionim sistemom - VIS; 3) da resi
pitanje nedostatka biometrijskih podataka i uspostavi efikasni sistem razmene
biometrijskih podataka na regionalnom i EU nivou - EURODAC; 4) da usposta-
vi sistem pracenja kretanja trazioca azila, bududi da oni, ve¢ nekoliko dana na-
kon podnosenja zahteva za priznavanje statusa azila, napustaju teritoriju Srbije i
pokusavaju da se domognu neke od zemalja EU; 5) da izuc¢ava modus operandi i
nacin organizovanja ilegalnih migranata i njihovih pomagaca; i 6) da uspostavi
saradnju sa Evropskim policijskim koledzom - CEPOL, radi obuke pograni¢nih
policajaca po programima utvrdenim od strane EU.

Ljiliana Dapcevic Markovic, PhD

CONTROL OF EXTERNAL BORDERS,
ASYLUM AND IMMIGRATION

Summary

The alignment of the Serbian legislation in the areas of border affairs, asylum
and immigration, and adequate cooperation established in those areas, aim to en-
sure the adoption and implementation of the previously specified standards under the
third pillar of the European Union. The Treaty of Lisbon, which abolished the EU’s
pillar structure, underlines that the EU policy implementation in this area is based on
the principles of solidarity and equal division of responsibilities between the Member
States, including the financial obligations. In this paper, the author provides the analy-
sis of the level of the adoption of these principles in the Serbian legislation and practice.
Particularly, the border management policy in Serbia is analysed, as well as the illegal
migration prevention, visa liberalisation process status, readmission, risk analysis, co-
operation and information exchange.

Key words: external borders, asylum, immigration, visa liberalisation, readmission, co-
operation.
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SUDSKA SARADNJA U GRAPANSKIM
I TRGOVACKIM STVARIMA

1. UVOD

S obzirom na to da je Republika Srbija podnela zahtev za ¢lanstvo u Evrop-
skoj uniji (EU), jedan od uslova pristupanja Zajednici je i ispunjenje kriterijuma
u vezi sa sposobno$c¢u za preuzimanje obaveza koje proizlaze iz ¢lanstva. To se
svodi na preuzimanje detaljnih obaveza ¢lanstva, a odnosi se na pravne tekovine
EU, koje su navedene u ugovorima, sekundarnom zakonodavstvu i politici Unije.
No, ¢injenica je da uskladenost zakonodavstva Srbije sa pravnim tekovinama EU
ne predstavlja dovoljan uslov za ¢lanstvo u EU. Naime, Srbija, kao i drugi kandi-
dati za ulazak u EU, mora da obezbedi dovoljnu strukturu za sprovodenje nave-
denog. To su kriterijumi koje je Evropski savet definisao u Kopenhagenu u junu
1993. godine.! Pravne tekovine EU? podeljene su u 33 poglavlja (kao osnova za
pregovore), a jedno od tih poglavlja je i ,,Pravda, sloboda i bezbednost® u okviru
kojeg se analizira i saradnja sudova i drugih organa u krivi¢nim i gradanskim
stvarima. Nas ¢e interesovati samo saradnja u gradanskim stvarima. Evropska
komisija sacinila je Analiti¢ki izvestaj, kao i Saopstenje koje je upuéeno Evrop-
skom parlamentu i Savetu, a sadrzi Misljenje o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u EU.

Saradnja u gradanskim stvarima obuhvata, pre svega, saradnju sudova.’ Da
bi saradnja funkcionisala, potrebno je da se za to stvori okvir. To je EU i udinila,
s obzirom na to da je stvorena Evropska sudska mreza, koja omogucava komu-
nikaciju izmedu zemalja ¢lanica. Ne mozemo, medutim, ogranicavati primenu
prava EU samo na zemlje ¢lanice, jer su u okviru EU doneti akti koji u pojedi-
nim oblastima prosiruju primenu prava EU i na zemlje neclanice. Evropska unija
je isto tako donela odluku o pristupanju Hagkoj konferenciji za medunarodno
privatno pravo.? Srbija je ¢lanica Haske konferencije i potpisnik je mnogih kon-
vencija koje su usvojene u okviru ove organizacije. Dakle, pravo EU je od znaca-
ja i za zemlje neclanice, §to govori o tome da unifikacija materije u vezi sa sud-
skom saradnjom u gradanskim i trgovackim stvarima moze imati i $iru primenu.
* Naudni savetnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

1 T. Marktler, ,The power of Copenhagen Criteria“, Croatian Yearbook of European Law and
Policy, 2/2006, 344-345.

Ibid.

Vide¢emo kasnije da jedan od stubova EU predstavlja i sudska saradnja. No, saradnja u gra-
danskim i trgovackim stvarima obavlja se i izmedu drugih organa, $to, uostalom, definisu i
akti EU.

4 Council Decision of 5 October 2006 on the accession of the Community to the Hague Conference
on Private International Law, Official Journal of the European Communities L 297, 26.10. 2006,
1-10.
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Do unifikacije ove oblasti jo§ ¢e se ¢ekati. Donet je niz akata koji, manje ili vise
uspesno, reguliSu neka pitanja saradnje u materiji gradanskopravnih odnosa sa
elementom inostranosti, ali to nikako ne znaci da je stvoreno potpuno Meduna-
rodno privatno pravo EU.

U pogledu zakonodavstva Srbija ima dobar osnov za uskladivanje sa prav-
nim tekovinama EU. Problemi su druge vrste, a u vezi su, na prvom mestu, sa
obezbedenjem strukture koja ¢e omoguciti efikasnu primenu tih pravila u prak-
si. Upravo se na to odnosi glavna zamerka Evropske komisije, kada se radi o ovoj
oblasti. Vecu paznju posveticemo pravu EU, nego zakonodavstvu Srbije, imajuci
u vidu da se Misljenje Evropske komisije viSe odnosi na sprovodenje saradnje u
ovoj oblasti, a manje na unutrasnje i medunarodne izvore Srbije.

1.1. Medunarodna pravna pomo¢ kao osnovni element saradnje
sudova i drugih organa u gradanskim i trgovackim stvarima

Saradnja izmedu sudova je, kao $to smo rekli, kompleksan institut, sa stano-
vista prava EU i ne odnosi se samo na dostavljanje odluka, resenja, obavestenja
o sadrzini prava i drugih akata. Sudska saradnja sadrzi niz instituta, koji ¢ine
neophodnom komunikaciju izmedu navedenih subjekata.

Saradnja sudova u gradanskim i trgovackim stvarima ima svoje specifi¢no-
sti, koje izdvajaju ovu vrstu saradnje od onih u drugim oblastima prava. No, i u
okviru gradanskih i trgovackih predmeta postoje odredene razlike, koje proizla-
ze iz razli¢itog regulisanja jedne oblasti, odnosno, razli¢itog nacina definisanja
najvaznijih pojmova u toj oblasti.

Ako pogledamo sve navedene oblasti koje ¢ine saradnju u gradanskim i
trgovackim stvarima, videcemo da mnoge predstavljaju medunarodnu pravnu
pomo¢. Najvec¢i problem medunarodne pravne pomoci (kao i saradnje uopste)
jeste njeno efikasno sprovodenje. Medunarodni akti, doneseni ranije, koji regu-
liSu ovu materiju, nisu u potpunosti obezbedili da izmedu drzava potpisnica tih
akata funkcioni$e pravna pomo¢, koja se sastojala ili u dostavljanju akata, ili u
pruzanju informacija o odredbama zakonodavstva, ili u izvodenju nekog od do-
kaza. ViSe je razloga za neefikasno sprovodenje medunarodne pravne pomocdi.
Prvi je nedovoljna obucenost nadleznih drzavnih organa. Drugi je nedovoljna
zainteresovanost za precizno i detaljno regulisanje medunarodne pravne pomo-
¢i, pa otud i mali broj ratifikacija kod nekih konvencija. Kao tre¢i razlog isticemo
i nedorecenost samih medunarodnih akata, koja je u tome da njihova primena
nije obezbedena.

1.2. Sudska saradnja kao stub EU

Ugovorom o osnivanju Evropske unije (EU) 1992. godine u Mastrihtu, omo-
guceno je, izmedu ostalog, i intenziviranje saradnje drzava u oblasti ujednacava-
nja pravila gradanskog sudskog postupka. Poglavljem IV Ugovora, sudska sarad-
nja u gradanskim stvarima stavljena je u domen tzv. ,,treceg stuba“ EU - saradnje
u oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova, a ova saradnja imala je meduvladin
karakter, $to znaci da je podrazumevala zaklju¢enje medunarodnih konvencija
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radi regulisanja pojedinih oblasti saradnje. Ugovorom iz Amsterdama od 10. no-
vembra 1997. godine, pravosudna saradnja u gradanskim stvarima je premes$tena
u tzv. ,prvi stub“ Unije, $to je omogucilo da se, u domenu pravosudne saradnje
u gradanskim stvarima, donose akti koji imaju nadnacionalni karakter (regula-
tive), koji neposredno obavezuju pravne subjekte na koje se odnose. Ugovor iz
Nice je rezultat poslednje meduvladine konferencije koja je zapocela u februaru
2000. godine, a zavrena je u decembru iste godine. Na toj konferenciji rasprav-
ljalo se o sastavu i delovanju institucija Unije nakon prosirenja, tj. primanja u
¢lanstvo prvih zemalja kandidata spremnih za punopravno ¢lanstvo. Stupanjem
na snagu Ugovora iz Nice i prosirenjem na nove ¢lanice promenice se sastav i na-
¢in delovanja Evropskog parlamenta, Saveta Evropske unije, Evropske komisije,
Suda Evropske zajednice, Evropskog racunskog suda, Ekonomskog i socijalnog
saveta i Komiteta regija. Ugovor iz Nice potpisan je 26. februara 2001. godine®.
Lisabonski ugovor® potpisan je 13. decembra 2007, a stupio je na snagu 1. de-
cembra 2009. godine. Lisabonski ugovor definiSe sudsku saradnju u gradanskim
stvarima sa prekograni¢nim dejstvima na osnovu nacela uzajamnog priznavanja
sudskih odluka, kao i odluka u vansudskim predmetima. Ta saradnja ukljucuje
i donosenje mera za uskladivanje zakona i drugih propisa drzava ¢lanica. Osim
toga, ova saradnja ukljucuje i prekograni¢no dostavljanje sudskih i vansudskih
dokumenata, saradnju u prikupljanju dokaza, pristup pravosudu, razvoj alterna-
tivnih metoda re$avanja sporova, itd. (¢lan 81)”.

Na ovom mestu, dacemo i definiciju pravnih tekovina EU (acquis commu-
nautaire), koje predstavljaju nesistematizovano zakonodavstvo koje ¢ini velika
grupa pravnih akata, ugovora, uredbi, smernica, odluka, preporuka, misljenja,
medudrzavnih ugovora i presuda Evropskog suda.® Do donosenja Ustava koji bi
trebalo da objedini i unificira pravni sistem, zakonodavstvo Evropske unije deli
se na nekoliko oblasti:

- primarno zakonodavstvo (ugovori o osnivanju Zajednice i op$ta pravna
nacela);

- sekundarno zakonodavstvo (propisi i akti koje donose institucije EU); i

— ostali izvori prava EU (medunarodni sporazumi koje donosi EU, konven-
cije, sporazumi i ugovori izmedu drzava clanica, presude Suda EU kao i
opsta nacela prava EU).”

5 V. Colovi¢, Saradnja sudova i drugih organa u gradanskim stvarima u pravu Evropske unije,
Beograd 2009, 14.

6  Lisabonskim ugovorom se menjaju i dopunjuju Ugovor o Evropskoj uniji (Mastrihtski ugo-
vor) i Ugovor o osnivanju Evropske ekonomske zajednice (Rimski ugovor)

7 Lisabonski ugovor Europske unije (2007), Konsolidirani tekst Ugovora o Europskoj uniji
(Maastricht, 1992); Konsolidirani tekst Ugovora o funkcioniranju Europske unije (Rim,
1957.), protokoli, prilozi i izjave, ADRIAS, Zbornik zavoda za znanstveni i umjetnicki rad
Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti u Splitu, svezak 16, Zagreb — Split 2009, 96.

8  Sajt Hrvatskog sabora, Europska unija, Uskladivanje zakonodavstva, http://www.sabor.hr/De-
fault.aspx?sec=1201, 21.09.2012.

9  Sources of European Union law, http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/
decisionmaking_process/114534_en.htm, 22.09.2012.
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1.3. Misljenje Evropske komisije o zahtevu Srbije za clanstvo
u Evropskoj uniji

U pomenutom Analitickom izve$taju i Saopstenju koje je upuc¢eno Evrop-
skom parlamentu i Savetu, Evropska komisija dala je ocenu zahteva Srbije za
¢lanstvo u Evropskoj uniji. U vezi sa pravosudnom saradnjom u gradanskim
stvarima, uglavnom je postavljen odgovarajuci zakonski okvir. Na snazi je odre-
deni broj sporazuma o uzajamnoj pravnoj pomoci u gradanskim stvarima i o
priznanju stranih sudskih odluka. Srbija je pristupila jednom broju medunarod-
nih konvencija. Strane sudske odluke su pravosnazne i izvr$ne, samo ukoliko
su priznate pred sudom u Srbiji. Statisticki podaci o izvrSenju stranih presuda
i dalje govore o njihovom malom broju. Naime, 2010. godine Visi sud u Beo-
gradu doneo je odluku u 79 slucajeva, a Privredni apelacioni sud u Beogradu
u 10 predmeta. Broj nere$enih zahteva za medunarodnu pravnu pomo¢ u gra-
danskim stvarima znacajno se povecao tokom 2010. i 2011. godine, $to znaci da
je septembra 2011. godine bilo 3376 neresenih predmeta.!’ Potrebna su dalja
poboljsanja u prakti¢noj primeni, kada se radi i o domacem i o medunarod-
nom pravnom okviru.!'! U Saopstenju se navodi da Srbija treba da ulozi znatne
i kontinuirane napore kako bi uskladila svoje propise sa pravnim tekovinama EU
i delotvorno ih primenila u srednjem roku, izmedu ostalog, i u oblasti pravde,
slobode i bezbednosti u okviru koje se analizirala pravosudna saradnja u gradan-
skim stvarima izmedu Srbije i EU.!?

Iz navedenog mozemo zakljuciti da je misljenje o ovoj oblasti uglavnom po-
zitivno. Ono o ¢emu mora da se vodi ra¢una, odnosi se na praksu, §to je ,,boljka“
kada se radi o predmetima sa elementom inostranosti, uopste.

2. ZNACAJ REGULISANJA SUDSKE SARADNIJE U
GRADANSKIM I TRGOVACKIM STVARIMA U PRAVU
EU ZA SRBIJU I PRIMENA TOG PRAVA U SRBIJI

Republika Srbija je oblast sudske saradnje u gradanskim i trgovackim stva-
rima, to jest medunarodnu pravnu pomo¢, regulisala, pre svega, u dva zakonska
izvora. To je Zakon o reSavanju sukoba zakona sa propisima drugih zemalja®® i
Zakon o parni¢nom postupku.'* Imajuéi u vidu Izvestaj Evropske komisije, Sr-

10 Navedeno u Analitickom izvestaju koji prati Saop$tenje Komisije upuceno Evropskom parla-
mentu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Evropska
komisija, Brisel, SEC (2011) 1208, 136.

11 Analiticki izvestaj koji prati Saopstenje Komisije upuceno Evropskom parlamentu i Savetu —
Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Evropska komisija, Brisel,
SEC (2011) 1208, 136.

12 Saopstenje Evropske komisije Evropskom parlamentu i Savetu — Misljenje Komisije o zahtevu
Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Evropska komisija, Brisel, COM (2011) 668, 11.

13 Zakon o re$avanju sukoba zakona sa propisima drugih zemalja — SL list SFR], br. 43/82 i
72/82 - ispr, Sl. list SR], br. 46/96 i Sl. glasnik RS, br. 46/2006 - dr. Zakon.

14  Zakon o parni¢nom postupku, SI. glasnik RS, br. 125/2004 i 111/2009
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bija treba da uskladi svoje propise sa aktima EU. Osim toga, u okviru EU, do-
neti su akti koji predvidaju mogucnost zakljucenja sporazuma izmedu drzava
¢lanica i drzava neclanica u pojedinim oblastima, ¢ime se odstupa od pravila da
takvo ovlas¢enje ima samo EU. Predstaviti sve akte EU koji reguli$u ovu oblast
nemoguce je na ovom mestu, ali je bitno odrediti osnov od kojeg se mora poci
prilikom prilagodavanja naseg zakonodavstva pravnim tekovinama EU. Srbija je,
kao §to je receno, potpisnica niza sporazuma koji regulisu ili opsta pitanja sudske
saradnje (ili medunarodne pravne pomoci) ili pojedine oblike te saradnje.

U svakom slucaju, jedan od najvaznijih elemenata sudske saradnje je omo-
gucavanje njenog sprovodenja putem definisanja mehanizama koji ¢e je olaksati.
Sigurno je da primena opstih pravila u ovoj oblasti dovodi do toga da sudska
saradnja predstavlja dugotrajan postupak u vezi sa komunikacijom sa sudskim
organima, kao i sa svim oblicima te komunikacije. Uspostavljanje mehanizama,
odnosno sistema za efikasnu sudsku saradnju, bio je jedan od najvaznijih zadata-
ka EU. Osim toga, funkcionisanje medunarodne pravne pomoc¢i zavisi od nacina
regulisanja njenih pojedinih oblika. Ne smemo zaboraviti ni mogu¢nost da stranci
na domacoj teritoriji ostvaruju prava pred pravosudnim, ali i drugim organima.

2.1. Evropska sudska mrezZa

Stvaranje Evropske sudske mrezZe je osnov saradnje u gradanskim i trgovac-
kim stvarima u okviru EU. Naime, postavljanje okvira za saradnju sudova i dru-
gih organa bio je jedan od najvaznjih zadataka koji je ispunjen u EU. Trebalo je
usvojiti akt koji bi bio osnov svih ostalih akata, ne samo, u navedenoj oblasti, ve¢
i u drugim oblastima u vezi sa reSavanjem sporova alternativnim nac¢inima, kao i
odredivanjem merodavnog prava u sporovima sa elementom inostranosti, tj. pre-
kograni¢nim sporovima. Osim Odluke o uspostavljanju Evropske sudske mreze
u gradanskim i trgovackim stvarima br. 470/2001 (dalje: Odluka 470/2001)'°, u
EU je doneta i Uredba Saveta EU o uspostavljanju opsteg okvira Zajednice za
preduzimanje aktivnosti za unapredenje sudske saradnje u gradanskim stvarima
br. 743/2002, koja je bila ograni¢enog trajanja (dalje: Uredba 743/2002)S.

Cilj donosenja Odluke 470/2001 je uspostavljanje Evropske sudske mreze,
odnosno, oblikovanje informacionog sistema, radi unapredenja sudske saradnje
izmedu ¢lanica (¢lan 1).

Da bi se ostvarila sudska saradnja izmedu ¢lanica, potrebno je direktno ko-
municiranje izmedu ovlas¢enih organa tih drzava i predvideno je imenovanje:

- tela za saradnju, koja osniva svaka zemlja ¢lanica;

- centralnih ovlag¢enih organa, koji moraju raspolagati instrumentima za
saradnju izmedu zemalja ¢lanica. Ti instrumenti moraju da budu u skla-
du sa pravilima, pre svega, domaceg prava;

15 Council Decision of 28 May 2001 establishing a European Judicial Network in civil and com-
mercial matters 2001/470/EC - Official Journal L 174, 27/06/2001, 0025-0031

16  Council Regulation (EC) No. 743/2002 of 25 April 2002 establishing a general Community fra-
mework of activities to facilitate the implementation of judical cooperation in civil matters —
Official Journal L 115, 01/05/2002, 0001-0005
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- sudija, koji ¢e biti zaduzeni za ostvarivanje veza sa drugim sudovima u
zemljama ¢lanicama i koji ¢e za to snositi odgovornost u smislu postova-
nja pravila, koja se primenjuju u ovoj materiji; i

- drugih ovla¢enih organa, koje ¢e osnovati zemlje ¢lanice, a u skladu sa
Odlukom 470/2001. To mogu biti sudski ili drugi administrativni organi
(¢lan 2, t.1).

Sa druge strane, Uredba 743/2002 imala je ograniceni rok trajanja (1.1.
2002-31.12. 2006), a imala je zadatak da uspostavi Opsti okvir za unapredenje
sudske saradnje, u okviru kojeg je trebalo da se obezbedi unapredenje sudske sa-
radnje u gradanskim stvarima, pobolj$anje uzajamne razmene iskustava i znanja
zemalja ¢lanica o pravnim i sudskim sistemima u gradanskim stvarima, osigu-
ranje primene instrumenata Zajednice u oblasti sudske saradnje u gradanskim
stvarima i obezbedenje dostupnosti informacija javnosti o sudskoj saradnji i
pravnim sistemima ¢lanica (¢lan 2)Y7.

Upravo direktna komunikacija nadleznih organa omogucava efikasnu sarad-
nju. Cinjenica je da su i ranije donete konvencije u ovoj oblasti predvidale ime-
novanje organa ili agencija koje direktno komuniciraju. Spomenuc¢emo, na ovom
mestu, dve, ¢iji je potpisnik Srbija. Jedna je Njujorska konvencija o ostvarivanju
alimentacionih zahteva u inostranstvu koja je doneta 20. juna 1956. godine, ¢ija
je osnovna svrha olak$avanje ostvarivanja izdrzavanja koje jedno lice potrazuje
od drugog, pod uslovom da se ta lica nalaze na teritorijama razli¢itih drzava,
koje su ugovornice ove konvencije.'® Svaka drzava koja je potpisala i ratifikovala
Njujorsku konvenciju imenovace jedno ili vise sudskih ili upravnih tela, koja ce,
na njenoj teritoriji, vrsiti funkciju otpremnickog organa. Isto tako, svaka strana
ugovornica ¢e imenovati jedno javno ili privatno telo koje ¢e na njenoj teritoriji
imati funkciju posredni¢kog organa. Zadatak otpremnickih i posredni¢kih orga-
na je da stupe direktno u kontakt sa otpremnic¢kim ili posrednickim organima u
drugim drzavama koje su ratifikovale Njujorsku konvenciju'®.

Druga je Evropska konvencija o obavestenjima o stranom pravu, koju je
Savet Evrope doneo 7. juna 1968. godine. Ona predvida formiranje centralnih
posebnih organa koji ¢e medusobno komunicirati, odnosno koji ¢e primati i do-
stavljati (slati) zahteve za obavestenja o stranom pravu. Osnovni predmet Kon-
vencije je obaveza ugovornica da se medusobno obavestavaju o sadrzini svojih
materijalnih i procesnih prava, kao i o organizaciji pravosuda (¢l.1, st.1). U ¢lanu
2. Konvencije, predvideno je formiranje agencije za prenos i agencije za prijem.
Svaka strana ugovornica je duzna da imenuje telo, koje ¢e imati ulogu agencije
za prijem zahteva za obavestenje o stranom pravu. U Konvenciji je predvide-
no da agencija za prijem mora biti drzavni organ, odnosno ministarstvo. Osim

17 A. Nagy, New instruments of judicial cooperation in civil and commercial matters, 138,
http://revcurentjur.ro/arhiva/attachments_201001/recjurid101_14F.pdf, 23.09.2012.

18 A. Ciurea, ,The maintenance recovery in the member and non-member countries of the Eu-
ropean Union', Legal Practice and International Laws, Faculty of Law, Transilvania University
of Brasov, April 7-9, 2011, 86.

19  CL 2 Njujorske konvencije.
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toga, predvida se i formiranje agencije za prenos, koja bi vrsila poslove prijema
zahteva za obavestavanje od sudskih organa domace zemlje i koja bi te zahteve
dostavljala agenciji za prijem. Navodi se, medutim, da bi agencija za prijem mo-
gla da vréi i poslove agencije za prenos, tako da se moze zakljuciti da osnivanje
agencije za prenos i nije neophodno. Jedan od nedostataka Konvencije je neo-
dredenost vremena u okviru kojeg se mora postupiti po zahtevu za obavestenje.
Drugi nedostatak ove Konvencije odnosio se na nedovoljnu primenu u praksi.
Dakle, regulisanje imenovanja organa ili agencija za slanje i prijem pismena
u vezi je i sa medunarodnim izvorima koji su doneti u okviru drugih organizaci-
ja. Naravno, detaljno uredenje ove materije je potrebno, ali je bitnije obezbedenje
efikasnog dostavljanja i vrSenja drugih oblika saradnje sudova i drugih organa.
Direktna komunikacija sudova ili imenovanih organa prisutna je u Uredbama
EU koje reguli$u ovu materiju. Pomenucemo dve uredbe. Uredba br. 1393/2007
Evropskog parlamenta i Saveta o dostavljanju sudskih i vansudskih akata u gra-
danskim i trgovackim stvarima izmedu zemalja ¢lanica i ukidanju Uredbe br.
1348/2000%° predvida formiranje organa koji ¢e biti zaduzeni za prenos i prijem
navedenih akata. To mogu biti dva tela (agencija za prijem i agencija za prenos),
a moze biti i samo jedno. Svaka zemlja ¢lanica ¢e svojim unutrasnjim aktima
odrediti koja tela ¢e vrsiti navedene poslove. Uredba 1393/2007 odreduje poslove
tih tela (agencija). Uredba 1393/2007 ureduje i dostavljanje i postupanje po nave-
denim aktima od strane agencije za prijem, kao i postupanje te agencije u slucaju
da akt ne bude dostavljen u skladu sa odredbama Uredbe, odnosno da lice kome
je akt upucen, akt ne primi?!. Zatim, Uredba o saradnji sudova zemalja ¢lanica u
izvodenju dokaza u gradanskim i trgovackim stvarima br. 1206/2001%2 se prime-
njuje u gradanskim i trgovackim stvarima u kojima sud zemlje ¢lanice zahteva
od nadleznog suda druge zemlje ¢lanice izvodenje dokaza, odnosno zahteva da
direktno izvede dokaz na teritoriji druge zemlje ¢lanice (¢l. 1, tac¢. 1). Zahtevi za
izvodenje dokaza se dostavljaju direktno sudu druge zemlje ¢lanice, koji treba
da izvede dokaz, odnosno na ¢ijoj teritoriji treba da se izvede dokaz (¢l. 2, t. 1).
Dakle, sudovi medusobno direktno komuniciraju. Svaka zemlja ¢lanica mora da
sastavi listu nadleznih sudova za izvodenje dokaza na svojoj teritoriji (¢l. 2, t.
2). Svaka zemlja ¢lanica imenovace centralno telo??, koje ¢e biti odgovorno za
dostavljanje obavestenja sudovima, pronalazenje re$enja za eventualne probleme
(¢l. 3, ta¢. 1)*4. Ovom Uredbom previdena je direktna komunikacija sudova, ali,

20  Regulation (EC) No 1393/2007 of the European Parliament and of the Council of 13 November
2007 on the service in the member states of judicial and extrajudicial documents in civil or com-
mercial matters (service of documents) and repealing Council Regulation (EC) No. 1348/2000
- Official Journal of the European Communities, L 324, 10.12.2007.

21 P Stone, EU Private International Law, Edward Elgar Publishing 2010, 63-64.

22 Council Regulation (EC) No. 1206/2001 of 28 May 2001 on cooperation between the courts of
the Member States in the taking of evidence in civil or commercial matters — Official Journal L
174, 27/06/2001, 0001-0024

23 Nije definisano koji organi (drzavni ili drugi) mogu biti imenovani kao centralno telo.

24 N. Betetto, ,Introduction and practical cases on Council Regulation (EC) No. 1206/2001 on
cooperation between the courts of the Member States in the taking of evidence in civil or
commercial matters®, The European Legal Forum, Issue 4-2006, I-138.
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ipak, uz prisustvo jednog organa koji ¢e kontrolisati sve radnje u vezi sa izvode-
njem dokaza u drzavama ¢lanicama.

2.2. Sporazumi izmedu drZava Clanica i drzava neclanica

Drugo pitanje, znacajno za Srbiju, ali i za druge drzave neclanice, odnosi se
na mogu¢nost zaklju¢enja sporazuma direktno sa drzavama ¢lanicama. Regulisa-
nje odnosa izmedu EU i drugih zemalja - drzava neclanica, oznaceno je kao jedno
od vaznijih pitanja u funkcionisanju ove organizacije i njenih ¢lanica. No, veoma
vazno je i pitanje da li drzave ¢lanice mogu zakljucivati sporazume sa drzavama
neclanicama i da li je to u suprotnosti sa ovlas¢enjima koja ima EU kao organi-
zacija prema drugim drzavama i medunarodnim organizacijama. U okviru EU
donete su 2009. godine dve uredbe koje regulisu ova pitanja u oblasti braka, ro-
diteljske odgovornosti, izdrzavanja, ugovornih odnosa, kao i vanugovorne odgo-
vornosti. One su otvorile dalje mogucnosti za zaklju¢enje medunarodnih ugovora
kao izvora, pre svega, medunarodnog privatnog prava EU, koje e se primenjivati
i van podru¢ja EU%, Spoljna nadleznost EU u odnosu na stupanje u odredene
pravne odnose sa jednom ili vi$e drzava, kao i medunarodnih organizacija regu-
lisana je ¢lanom 47. Ugovora o osnivanju Zajednice, koji potvrduje njen pravni
subjektivitet, ali i druge odredbe reguli$u postojanje spoljne nadleznosti EU, pa je
samim tim potrebno odrediti njenu nadleznost i kod regulisanja medunarodnog
privatnog prava EU. Misljenje Evropskog suda pravde u vezi sa tim odnosi se na
¢injenicu da Zajednica zeli da sprovede zajednicku politiku, koja je predvidena
Ugovorom o osnivanju Zajednice, kada ona usvaja odredbe kojima se ustanov-
ljavaju zajednicka pravila, bez obzira na to kakav oblik ona imala. Tada drzave
¢lanice nemaju pravo da postupaju na individualan ili kolektivan nacin kako bi
preuzimale obaveze prema drzavama neclanicama. Iskljuciva spoljna nadleznost
postoji ako je EU harmonizovala odredeno podrucje prava, odnosno ako je ure-
dila to podrucje u skladu sa svojom unutragnjom nadleznoscu, na takav nacin da

te odredbe obuhvataju i pravila koja se odnose na drzavljane drzava neclanica®.

Prva uredba ove vrste je Uredba Saveta br. 664/2009 od 7. jula 2009. godine
o uvodenju postupka za pregovore i sklapanje ugovora izmedu drzava ¢lanica i
tre¢ih drzava koji se odnose na nadleznost i priznanje, kao i na izvr$enje sudskih
odluka u bra¢nim predmetima, predmetima roditeljske odgovornosti, zatim na
predmete koji se odnose na izdrzavanje, kao i na odredivanje merodavnog prava
u predmetima izdrzavanja®’. Druga je Uredba Evropskog parlamenta i Saveta br.

25 V. Boucek, ,Medunarodni ugovori - izvori Medunarodnog privatnog prava na podrudju
Evropske unije®, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 61, 6/2011, 1818.

26 J. Alihodzi¢, ,Uticaj vanjske nadleznosti Evropske unije na sklapanje medunarodnih ugovora
drzava ¢lanica u oblasti Medunarodnog privatnog prava — osvrt na Uredbu EZ br. 664/2009 i
njen znacaj za BiH®, Anali Pravnog fakulteta Univerziteta u Zenici, 6/3, 77.

27  Council Regulation (EC) No 664/2009 of 7 July 2009 establishing a procedure for the nego-
tiation and conclusion of agreements between Member States and third countries concerning
jurisdiction, recognition and enforcement of judgments and decisions in matrimonial matters,
matters of parental responsibility and matters relating to maintenance obligations, and the law
applicable to matters relating to maintenance obligations — Official Journal of the European
Communities, L 200, 31.07.2009, 46-51.
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662/2009 od 13. jula 2009. godine o uvodenju postupka za pregovore i sklapa-
nje ugovora izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih drzava koji se odnose na specifi¢na
pitanja merodavnog prava za ugovorne i vanugovorne obaveze?®. Obe uredbe
se odnose na oblasti koje su regulisane posebnim uredbama koje ¢emo kasnije
pomenuti. Inace, tekst navedenih uredaba je identican i obe su stupile na snagu
istog dana (20. avgusta 2009). Jedina razlika je oblast na koju se odnose.

Znacaj Uredbe 664/2009 i Uredbe 662/2009 je za Republiku Srbiju veliki.
To se ne odnosi samo na njen polozaj prema EU. Ipak, mora se reci, da je mali
broj bilateralnih ugovora izmedu Srbije i ¢lanica EU na snazi. Osim toga, skoro
svi bilateralni ugovori su zakljuceni dok je jo§ egzistirala SFR]. Srbija ima za-
kljuc¢ene bilateralne sporazume sa slede¢im ¢lanicama EU: Austrijom, Belgijom,
Bugarskom, Ceskom, Francuskom, Grékom, Madarskom, Svedskom i Velikom
Britanijom. Srbija nema zakljucene bilateralne ugovore sa c¢lanicama EU: Luk-
semburgom, Portugalom, Irskom, Maltom, Litvanijom, Letonijom, Estonijom,
Slovenijom i Finskom?’.

2.3. Evropska unija kao clanica Haske konferencije za
medunarodno privatno pravo

Veoma znacajan dogadaj za EU predstavlja pristupanje ove organizacije
Haskoj konferenciji medunarodnog privatnog prava. To je od narocitog znacaja
za regulisanje saradnje sudova i drugih organa u pravu EU, s obzirom na to da je
u okviru Hasgke konferencije medunarodnog privatnog prava donet niz konven-
cija koje reguliu navedenu oblast. Naime, 5. 10. 2006. godine doneta je Odluka
Saveta o pristupanju EU Haskoj konferenciji*®. Juna 2005. godine, Diplomatska
konferencija u okviru Haske konferencije konsenzusom je usvojila amandmane
na Statut Haske konferencije, koji su bili neophodni za regionalno privredno po-
vezivanje, a ¢lanice Haske konferencije bile su pozvane da glasaju za navedenu
izmenu Statuta u roku od devet meseci. Naime, ¢lanom 2a omoguceno je da EU
postane ¢lanica Haske konferencije kao regionalna privredna organizacija. Inace,
po ¢lanu 2. Statuta, ¢lanice Haske konferencije su drzave koje su ucestvovale na
jednoj ili vise konferencija i koje su prihvatile Statut. Svaka druga drzava moze
postati ¢lanica Haske konferencije odlukom vlada drzava ucesnica, na predlog
jedne ili vise njih. Odluka o prijemu donosi se ve¢inom glasova u periodu od
$est meseci od dana kada je predlog dostavljen vladama drzava ¢lanica.

Clan 2a Statuta odnosi se na prijem regionalnih privrednih organizacija.
Odredbe Statuta, koje se odnose na drzave ¢lanice, odnose se i na navedene or-

28  Council Regulation (EC) No. 662/2009 of the European Parliament and of the Council of 13
July 2009 establishing a procedure for the negotiation and conclusion of agreements between
Member States and third countries on particular matters concerning the law applicable to con-
tractual and non-contractual obligations - Official Journal of the European Communities, L
200, 31.07.2009, 25-30.

29 V. Sajt Ministarstva pravde Republike Srbije — http://www.mpravde.gov.rs/, 24.09.2012.

30  Council Decision of 5 October 2006 on the accession of the Community to the Hague Confe-
rence on Private International Law - Official Journal of the European Communities L 297,
26.10.2006, 1-10
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ganizacije, osim ako nisu posebno isklju¢ene. Prijem organizacije formalno na-
stupa kada ona prihvati Statut Hagke konferencije. Da bi pomenuta organizacija
mogla da pristupi Hagkoj konferenciji, ona mora biti konstituisana od suverenih
drzava i one moraju da joj prenesu kompetencije u oblastima kojima se bavi Has-
ka konferencija, ukljuc¢ujudi i ovlas¢enja za donosenje odluka u tim oblastima. U
vezi sa tim, svaka regionalna privredna organizacija koja konkurise za ¢lanstvo u
Haskoj konferenciji, mora da da izjavu o kompetentnosti.

Znacaj Haske konferencije, kao i pristupanja EU toj organizaciji je veliki za
Srbiju, s obzirom na to da je Srbija ¢lanica Haske konferencije, kao i potpisnik ne-
koliko hagkih konvencija. Nakon raspada Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora,
Srbija je nastavila ¢lanstvo u Haskoj konferenciji. Naime, Ministarstvo spoljnih
poslova Holandije, koji je depozitar Haskih konvencija, konstatovalo je 5. jula
2006. godine da je donesena Deklaracija o nezavisnosti Republike Crne Gore,
kao i pravo Republike Srbije da nastavi kontinuitet ¢lanstva u Haskoj konferenci-
ji, $to je i potvrdeno od strane Narodne skupstine Republike Srbije 5. juna 2006.
godine. Srbija je potpisnik slede¢ih akata donesenih u okviru Haske konferenci-
je, a koji se odnose na saradnju drzava u gradanskim i trgovackim stvarima:

1) Konvencije o gradanskom sudskom postupku iz 1954. godine (SI. list
FNRJ - dodatak Medunarodni ugovori br. 6/62 od 23. 6.1962);

2) Konvencije o ukidanju potrebe legalizacije stranih javnih isprava iz 1961.
godine (SI. list FNR] - dodatak Medunarodni ugovori br. 10/62);

3) Konvencije o gradanskopravnim aspektima medunarodne otmice dece iz
1980. godine (SL list SFR] — dodatak Medunarodni ugovori br. 7/91);

4) Konvencije o olaksanju medunarodnog pristupa sudovima iz 1980. godi-
ne (SI. list SFR] - dodatak Medunarodni ugovori br. 4/88)31.

3. ZEMLJE U REGIONU -
KANDIDATI ZA CLANSTVO U EU

Kad su u pitanju zemlje u regionu koje su kandidati za ulazak u EU pome-
nué¢emo Crnu Goru, Hrvatsku i Makedoniju, odnosno pomenucemo izvestaje
Evropske komisije u vezi sa ovim zemljama i njihovim napretkom u ovoj oblasti,
a takode naves¢emo u najkracem $ta su Crna Gora i Hrvatska do sada uradile
kako bi prilagodile svoja zakonodavstva pravu EU.

Evropska komisija je u analitickom izvestaju iz 2010. godine, konstatovala
da Crna Gora nije ratifikovala sve relevantne medunarodne instrumente u ovoj

31  Sve navedene konvencije potpisala je i ratifikovala bivéa FNR Jugoslavija, odnosno SFR Jugo-
slavija, tako da je, na osnovu pravila koja se primenjuju u uslovima sukcesije, Srbija potpisnik
tih konvencija. Kada su u pitanju medunarodni ugovori, u slu¢aju SR Jugoslavije, vladao je
dvostruki rezim. Naime, jedino kada se radilo o medunarodnim sporazumima zaklju¢enim
pod okriljem UN, smatralo se da je SR Jugoslavija drzava prethodnica SFR], odnosno da ima
kontinuitet sa istom. Sa druge strane, za druge medunarodne ugovore, smatralo se da SR
Jugoslavija nije njihova potpisnica, iako ih je potpisala i ratifikovala SFR]. To su bile haske
konvencije, zatim medunarodni ugovori zaklju¢eni u okviru Saveta Evrope i sl; M. Stanivu-
kovié, M. Zivkovié, Medunarodno privatno pravo, opsti deo, Beograd 2004, 83.
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oblasti, posebno ne one koji su doneti u okviru Hagke konferencije za meduna-
rodno privatno pravo. Isto tako, navedeno je da je neophodno poboljsati prak-
ti¢cno sprovodenje nacionalnih i medunarodnih zakonskih okvira. U izvestaju
Evropske komisije o napretku Crne Gore za 2011. godinu, navedeno je da je,
kad je re¢ o gradanskim stvarima, ova zemlja potvrdila haske konvencije o izvo-
denju dokaza u inostranstvu u gradanskim i trgovackim stvarima, i o servisira-
nju sudskih i vansudskih dokumenata u inostranstvu u gradanskim i trgovackim
stvarima. No, takode je navedeno da prakti¢nu primenu i nacionalnog i medu-
narodnog zakonskog okvira treba poboljsati*2. U Crnoj Gori Zakon o sudovima
propisuje da su za postupanje po zamolnicama u gradanskoj materiji nadlezni
osnovni sudovi. Ministarstvo pravde je centralni organ preko kojeg se odvija
saradnja izmedu pravosudnih organa u oblasti pruzanja medunarodne pravne
pomoci. Ukoliko medunarodnim ugovorom nije drugacije regulisano ili ukoliko
takav ugovor ne postoji, Zakon o parni¢nom postupku Crne Gore predvida da se
dostava zamolnica i dokumenata vri diplomatskim putem?3?.

U izvestaju o napretku Hrvatske, koja pristupa EU 1. 7. 2013. godine, na-
vedeno je da je u oblasti pravde, slobode i bezbednosti, odnosno u oblasti sud-
ske saradnje u gradanskim stvarima, nacinjen veliki napretak. Kad je u pitanju
ova oblast, u Hrvatskoj su se sprovodili postupci screeninga, koji su oznacavali
analiticko ispitivanje uskladenosti nacionalnog zakonodavstva s pravnom teko-
vinom EU. Isto tako, sacinjeni su planovi (koji su se sprovodili) za uskladivanje
zakonodavstva Hrvatske sa pravom EU za godine od 2008. do 201234, Sto se tice
Makedonije, u Izvestaju Evropske komisije iz 2011. godine se navodi da je re§eno
2316 zahteva koji se odnose na saradnju u gradanskim stvarima®’.

Mozemo da zakljucino, da je manje ili vise doslo do uspes$nog prilagodava-
nja navedenih zakonodavstava pravu EU. Naravno, Hrvatska je najvi$e napredo-
vala, ali ona ima i drugaciji status u odnosu na ostale dve zemlje, imaju¢i u vidu
njen skori ulazak u EU.

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANIJA I PREDLOZI ZA
RESAVANJE OSNOVNIH PROBLEMA U VEZI SA
PRILAGODAVANJEM ZAKONODAVSTVA SRBIJE PRAVU EU

4.1. Zakljucna razmatranja

Znacaj pravnih tekovina EU za Srbiju predstavljen je sa tri aspekta. Prvi
se odnosi na akte EU koji reguliSu oblast sudske saradnje u gradanskim i trgo-

32 Izvedtaj Evropske komisije o napertku Crne Gore za 2011. godinu, http://www.maticacrno-
gorska.me/files/48/23%201zvjestaj%20EK %20-%202011.pdf, 23.09.2012.

33 Nacionalni program za integraciju Crne Gore u EU (NPI) za period 2008-2012, 420-427,
http://www.infomladi.me/fajlovi/mladi/attach_fajlovi/lat/glavne,stranice/2010/03/pdf/Nacio-
nalni_program_za_integraciju_CG_u_EU. pdf, 24.09.2012.

34 Uskladivanje zakonodavstva, sajt Sabora Republike Hrvatske, http://www.sabor.hr/Default.
aspx?sec=1201, 23.09.2012.

35  European Commission, The Former Yugoslav Republic of Macedonia 2011 Progress Report, 66,

http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2011/package/mk_rapport_2011_en.pdf,
23.09.2012.
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vackim stvarima, ¢ijim odredbama mora da se prilagodi pravo Srbije. Drugi se
odnosi na omogucavanje da Srbija kao drzava neclanica zakljucuje ugovore sa
drzavama clanicama u pojedinim oblastima. Tre¢i se odnosi na ¢lanstvo Srbije
u Hasgkoj konferenciji za medunarodno privatno pravo, ¢ija je ¢lanica i EU. Ako
imamo u vidu sadrzaj Izvestaja Evropske komisije koji se odnosi na zadatke koje
Srbija ima u prilagodavanju pravnim tekovinama EU, moZemo re¢i da se mora
$to hitnije definisati program tog prilagodavanja, koji bi se odnosio na izmenu
zakonodavstva, dono$enje novih zakonskih akata, kao i na resavanje sprovodenja
medunarodne pravne pomoc¢i i funkcionisanja sudske saradnje u ovoj oblasti, a
$to se odnosi na rad drzavnih organa.

Cinjenica je da je Srbija ratifikovala kljuéne medunarodne ugovore koji se
odnose na sudsku saradnju u gradanskim i trgovackim stvarima, odnosno na
medunarodnu pravnu pomo¢. Takode, i unutrasnje zakonodavstvo odgovara
onome $to se zahteva, kad je u pitanju ostvarivanje osnovnih oblika medunarod-
ne pravne pomoci. Isto tako, uskoro treba da se donese i novi zakon o meduna-
rodnom privatnom pravu. No, praksa pokazuje drugacije i iz Izvestaja Evropske
komisije moze se zakljuciti da je potrebna veca efikasnost u donosenju odluka u
ovoj oblasti.

Ne mozemo analizirati pravila unutrasnjeg prava Srbije kao i medunarodnih
izvora koje je ona ratifikovala, a koja se odnose uopste na saradnju u gradanskim
i trgovackim stvarima. Cinjenica je da Zakon o parni¢nom postupku i Zakon
o reSavanju sukoba zakona sa propisima drugih zemalja reguli$u medunarodnu
nadleznost, pojedina pitanja u vezi sa vodenjem gradanskog sudskog postupka
sa elementom inostranosti, oblike medunarodne pravne pomodi, priznanje i iz-
vréenje stranih sudskih i arbitraznih odluka, kao i druga pitanja iz ove oblasti,
ali sadrzina akata EU koji regulisu ovu oblast, kao i efikasnost funkcionisanja
sudske saradnje u gradanskim i trgovackim stvarima, zahtevaju odredena prila-
godavanja, to jest donosenje niza zakonskih akata. U Srbiji je Zakonom o ure-
denju sudova®® uredena i nadleznost sudova za pruzanje medunarodne pravne
pomoci.

Napred smo rekli da problemi u sprovodenju saradnje sudova i drugih or-
gana u gradanskim i trgovackim stvarima, kao i u sprovodenju medunarodne
pravne pomodi, postoje, a naveli smo i razloge tih problema. Ono §to je jedan
od zadataka akata EU u ovoj oblasti jeste prevazilazenje tih problema, $to ¢e se
ostvariti jedino efikasnom primenom tih akata. Mnoge odredbe su pomenuti
akti EU preuzeli iz nekih od ostalih medunarodnih izvora u ovoj oblasti, a $to
se pre svega odnosi na osnivanje posebnih organa za komuniciranje sa drugim
organima, koji ¢e biti odgovorni za sprovodenje medunarodne pravne pomoci
izmedu zemalja EU. Izdvaja se nekoliko karakteristika akata EU u oblasti sarad-
nje u gradanskim i trgovackim stvarima, a to su:

— precizno definisanje poslova iz kojih e se sastojati odredena vrsta saradnje
sudova i drugih organa, odnosno oblika medunarodne pravne pomoci;

— odredivanje centralnih i posebnih organa, koji ¢e sprovoditi te poslove i
koji ¢e biti za njih odgovorni;

36 Cl 22 Zakona o uredenju sudova, S glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009.
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- regulisanje odgovornosti i organa EU, koja se odnosi na sprovodenje ovih
akata (misli se na Savet i Komisiju);

- stvaranje sudske mreZe, kao osnove za sudsku saradnju i saradnju drugih
organa, kao i za sprovodenje svih oblika medunarodne pravne pomoci;

- odredivanje sistema sankcija za neizvr$avanje poslova, definisanih u
aktu;

- precizno definisanje primene odredenog akta, kao i nac¢ina njegove pri-
mene.

Akti EU su bitni i za Srbiju, ne samo zato §to je Srbija kandidat za ulazak u
ovu organizaciju, ve¢ i zbog ¢injenice da se pojedine uredbe mogu primenjivati
i u odnosima sa drzavama neclanicama, kao i zbog statusa EU prema Haskoj
konferenciji. Osim toga, pravila iz uredbi koje reguliSu ovu oblast su, manje ili
vi$e, pravila koja su i ranije definisana u oblasti medunarodnog privatnog ili me-
dunarodnog procesnog prava, ali njihova sistematizovanost, kao i unificiranost
dovode do cilja koji treba da bude postignut svim aktima EU u ovoj oblasti, a to
je efikasnost, koja u sebi sadrzi i druge ciljeve, koji se mogu definisati, kako sa
stanovista pravosuda jedne zemlje, tako i sa stanovi$ta samog gradanina ili prav-
nog lica kome je ta efikasnost u interesu.

4.2. Predlozi za resavanje problema

Situacija je u Srbiji, u poslednjih nekoliko godina, izmenjena u odnosu na
raniji period. Uopste, postojao je problem resavanja predmeta u kojima je pri-
sutan element inostranosti na bilo koji nacin, pa samim tim i predmeta koji su
se odnosili na postupanje po zamolnicama stranih organa, priznanje i izvr§enje
stranih odluka, itd.

Predlozi za eventualno re$avanje problema bi se odnosili, pre svega, na spre-
mnost domacih sudskih, ali i drugih organa u ovoj oblasti na postupanje u ovim
predmetima. Ta spremnost se odnosi na broj ljudi koji bi obavljao ove poslove,
a i na njihovu stru¢nost, $to bi trebalo da se podrazumeva. Rekli smo ve¢ da je
pojam gradanskih i trgovackih stvari veoma $irok, tako da bi za svaku oblast tre-
balo imati stru¢ne kadrove, kao i njihov dovoljan broj.

U svakom slucaju, prilagodavanje zakonodavstva i obuka kadrova su klju¢ni
predlozi, ali, takode, moramo imati u vidu da je neophodno da se nasi organi
prilagode zahtevima koje definise Odluka 470/2001 koja je oblikovala Evropsku
sudsku mrezu, koja zahteva odredeni stepen stalne komunikacije. Dostupnost
svih informacija o pruzanju medunarodne pravne pomodi i izvrsavanje drugih
oblika saradnje sudova i drugih organa u gradanskim i trgovackim stvarima je
od klju¢ne vaznosti.

Za Srbiju je najbitnije postepeno prilagodavanje unutrasnjeg prava pravu EU
i donosenje propisa koji bi odgovorili zahtevima Izvestaja. Izrada plana kojim ¢e
se odrediti zadaci na prilagodavanju zakonodavstva Srbije pravnim tekovinama
EU je zadatak zakonodavca. Jedan segment tog plana morao bi da se odnosi i na
oblast sudske saradnje u gradanskim i trgovackim stvarima. U vezi sa tim, tre-
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balo bi koristiti iskustva drugih zemalja koje su ¢lanice EU, kao i Hrvatske koja
ce to postati.

Na kraju, imajuci sve navedeno u vidu, formulisa¢emo pet konkretnih pred-
loga koji bi mogli da doprinesu otklanjanju nedostataka navedenih u Izvestaju
Evropske komisije, kao i prilagodavanju pravnim tekovinama EU u oblasti sud-
ske saradnje u gradanskim i trgovackim stvarima:

Prvi predlog bi se odnosio na izradu plana prilagodavanja pravnim te-
kovinama EU, a u vezi sa izmenom zakonodavstva Srbije i donosenjem
novih zakona. Cinjenica je da je u vezi sa tim povecana aktivnost u po-
slednje dve godine®”. Medutim, s obzirom na slozenost ove materije, po-
trebno je odrediti koje ¢e se aktivnosti odvijati u vezi sa prilagodavanjem
naseg zakonodavstva pravu EU, kao i na §ta ¢e se one odnositi;

Drugi predlog se odnosi na unapredenje sudske saradnje u ovoj oblasti u
regionu. Naime, Ministarstvo pravde Republike Srbije podrzalo je inicija-
tivu Ministarstva pravosuda Slovenije za dono$enje regionalne konvencije
u ovoj oblasti ili kolektivno pristupanje Lugano konvenciji o nadleznosti i
priznanju i izvr$enju sudskih odluka u gradanskim i trgovackim stvarima
iz 1988. godine®$;

Tre¢i predlog odnosi se na izradu studije o primeni svih medunarodnih
izvora u ovoj oblasti koje je Srbija ratifikovala. To se odnosi, kako na one
koji su pomenuti u tekstu, tako i na druge, ali i na bilateralne ugovore.
Time bi se uocili eventualni problemi u mnogim oblastima medunarodne
pravne pomodi;

Cetvrto, veé smo pomenuli obuku kadrova, koji bi radili na poslovima
sudske saradnje. Ako smo videli da mnogi akti, kako EU, tako i drugih
medunarodnih organizacija, predvidaju formiranje posebnih organa ili
agencija koje bi komunicirale sa istovetnim organima ili agencijama dru-
gih zemalja, tada bi bilo potrebno da u tim agencijama poslove obavljaju
stru¢ni kadrovi za pomenute poslove; i

Najzad, peti predlog je detaljnije uredenje poslova suda koji se odnose
na medunarodnu pravnu pomo¢. Misli se na definisanje pojedinih obli-
ka medunarodne pravne pomod¢i. To bi trebalo da bude zadatak sudskog
poslovnika, a $to je definisano Zakonom o uredenju sudova. Kao sto po-
menuti Zakon odreduje, nadzor nad primenom sudskog poslovnika vrsi
Ministartsvo pravde’.

Sigurno je da se mogu definisati i drugi predlozi koji bi unapredili sprovo-
denje sudske saradnje u gradanskim i trgovackim stvarima, kao i prilagodavanje

37  http://www.mpravde.gov.rs/cr/articles/medjunarodne-aktivnosti-eu-integracije-i-projekti/
evropske-integracije, 30.11.2012.

38 Podrska Ministarstva pravde Republike Srbije inicijativi Ministarstva pravosuda Republike
Slovenije za pristupanje drzava regiona Zapadni Balkan Konvenciji ,Lugano“ i druge regio-
nalne inicijative od 15.04.2011, http://www.mpravde.gov.rs/It/news/vesti/regionalne-inicijative.
html, 30.11.2012.

39 Cl 74, 75, 76 Zakona o uredenju sudova.



208 Treéi deo: Pravda, sloboda i bezbednost

pravnim tekovinama EU. Medutim, ono od c¢ega se mora poci jeste prilagoda-
vanje zakonodavstva i stvaranje osnova za primenu prava EU na teritoriji nase
zemlje.

Prof. Vladimir Colovic, PhD

JUDICIAL COOPERATION IN CIVIL
AND COMMERCIAL MATTERS

Summary

Judicial cooperation in civil and commercial matters includes the cooperation be-
tween the courts and other authorities primarily with respect to mutual legal assistance
and recognition of foreign judgments. The EU adopted a series of regulations that con-
cern mutual legal assistance (as the most important form of cooperation), the recogni-
tion and enforcement of foreign decisions, choice of law, the establishment of certain
instruments to facilitate the execution of foreign decisions, and so on. Council Decision
no. 470/2001 has defined the European Judicial Network that helps to achieve such co-
operation between the courts and other authorities. Council Decision No. 470/2001 has
regulated direct communication between the authorised bodies of the Member States
and formatting information system to facilitate cooperation in this field. Although Ser-
bia ratified some international conventions in this area, and applied bilateral agree-
ments with some countries, there are some practical problems related to a small number
of recognized foreign decisions, and to the implementation of mutual legal assistance.
The author argues that the harmonisation of the Serbian legislation is important not
only because Serbia is a candidate for EU membership, but also because some of the in-
ternational regulations extend the application of EU law to the non-member countries,
including Serbia. This is, for example, the case with the Hague Conference on Private
International Law, to which both Serbia and the EU are members. The author proposes
further alignment of the Serbian law with the EU Regulations governing this area and
strengthening the capacities of the staff dealing with mutual legal assistance and foreign
decisions’ enforcement.

Key words: cooperation, mutual legal assistance, European Judicial Network, Council
Decision 470/2001, candidacy, Hague Conference on Private International
Law.
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INSTITUCIONALNI KAPACITETI ZA SUZBIJANJE
ORGANIZOVANOG KRIMINALA

1. UVOD

Organizovani kriminal se s pravom smatra jednim od najozbiljnijih i naj-
destruktivnijih transnacionalnih pretnji bezbednosti pojedinaca, grupa, drzava
i medunarodne zajednice, koja se pojavila u periodu posle hladnog rata. Iako je
re¢ o vidu tzv. ,imovinskog kriminala“ kojim se sti¢e protivpravna imovinska
korist, organizovani kriminal neretko ima i obelezja nasilnickog, ekonomsko-
tinansijskog, pa i ekoloskog i visokotehnoloskog kriminala. Zbog toga su jasni
sve ve¢i napori drzava u suprotstavljanju organizovanom kriminalu, pre svega na
polju prevencije i suzbijanja, kao i zastite, pomoc¢i i podrske Zrtvama.

Kao trajni kriminalni poduhvat, organizovani kriminal obavlja se racional-
no radi profita od nelegalnih aktivnosti, koji se trajno odrzava kori$¢enjem sile,
pretnjama, kontrolom monopola i/ili korumpiranjem javnih sluzbenika.! Infiltri-
ran je u gotovo sve ,,pore drustvenog i drzavnog - nacionalnog i medunarodnog
Zivota“ i njime se ostvaruju protivpravni profiti koji su ve¢i od bruto nacionalnih
dohodaka mnogih zemalja. Zbog toga organizovani kriminal postaje neformalni
centar (sve Ce$ce transnacionalne) finansijske mod¢i, koji je sposoban da uti¢e na
nacionalnu i medunarodnu politiku i privredu, a time i na budu¢nost ,malih i
slabih drzava“ i njihovih gradana.?

*  Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd. Ovaj rad rezultat je realizovanja nau¢noistra-
zivackog projekta pod nazivom Razvoj institucionalnih kapaciteta, standarda i procedura za
suprotstavljanje organizovanom kriminalu i terorizmu u uslovima medunarodnih integracija.
Projekat finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja Republike Srbije (br.
179045), a realizuje Kriminalisti¢ko-policijska akademija u Beogradu (2011-2014). Rukovo-
dilac projekta je prof. dr Sasa Mijalkovié.

1 J.S. Albanese, ,The Causes of Organized Crime: Do Criminals Organize Around Opportuni-
ties for Crime or Do Criminal Opportunities Create New Offenders?*, Journal of Contempro-
rary Criminal Justice, Thousand Oaks, 4/2000, 413.

2 Prema podacima MMF-a, obim profita stecenog organizovanim kriminalnim aktivnostima
u svetu porastao je sa osamdeset pet milijardi americkih dolara u 1988. godini na impozan-
tnih pet hiljada milijardi dolara u 1998. godini. Procenjuje se da je u 2006. godini vrednost
opranog novca organizovanog kriminala iznosila oko hiljadu i po milijardi dolara, odnosno
izmedu 2 i 5 procenata globalnog proizvoda. V. P. Hough, Understanding Global Security, Ro-
utledge, London-New York, 2008, 230; P. Williams, ,Transnational Criminal Organizations
and International Security, World Security — Chalenges for a New Century (eds. M. T. Klare,
Y. Chandrani), St. Martin’s Press, New York, 1998, 252. Prema drugim podacima, na kraju
XX veka, ,,globalni bruto kriminalni proizvod“ dostigao je iznos od trilion americ¢kih dolara.
To je, s izuzetkom SAD i Japana, viSe nego bruto drustveni proizvod bilo koje suverene drza-
ve na planeti. D. R. Simi¢, Nauka o bezbednosti - savremeni pristupi bezbednosti, Sl. list SRJ i
Fakultet politi¢kih nauka, Beograd, 2002, 40.
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Pored toga, narocito zabrinjava to $to pojavu organizovanog kriminala od-
likuje: visok stepen organizovanosti, tajnost u organizovanju i delovanju, inter-
nacionalizacija delovanja i vr§enja uticaja, plansko vrienje zlocina, radikalizacija
metoda delovanja i sve veca nasilnost i brutalnost, pribegavanje pranju novca i
korupciji javnih sluzbenika i nosilaca vlasti, teznja ka infiltriranju u strukture
vlasti i sticanju politickog uticaja, teznja ka kontrolisanju nacionalnih ekonomija
i medunarodne ekonomske razmene, velika finansijska mo¢, zloupotreba visoke
tehnologije u kriminalne svrhe, podrivanje demokratije, politickog i ekonom-
skog poretka, ugrozavanje ljudskih sloboda i prava, slabljenje goverenja gradana
u drzavne institucije, produbljivanje ekonomske krize i drugo.

I Republika Srbija je ve¢ duze vreme kontinuirano suocena sa problemom
organizovanog kriminala. On je zastupljen $irom Republike Srbije, dok je naro-
¢ito izrazen na podrucju Kosova i Metohije i Raske oblasti. Posebno zabrinjava
to §to su Kosmet, uz Rasku oblast na jugozapadu i Bujanovac, Presevo i Medve-
du na jugu centralne Srbije ,,neuralgi¢ne tacke moguce eskalacije terorizma, $to
bi dodatno podstaklo razvoj organizovanog kriminala.

S tim u vezi, Republika Srbija je svesna da problem organizovanog krimi-
nala ve¢ duze vreme ozbiljno ugrozava gradane, drzavu i $iri region. Ona je, ta-
kode, svesna i oc¢ekivanja medunarodne zajednice koja se ti¢u uspe$nog refava-
nja ovih problema. U vezi s tim ona ima dvostruki cilj: unapredenje nacionalne
bezbednosti i jacanje pozicije kandidata za prijem u razne oblike medunarodnih
integracija, narocito u Evropsku uniju. Na tom putu Republika Srbija potpisala je
i ratifikovala brojne medunarodne dokumente, usvojila mnoge zakonske propise
i strategijsko-doktrinarne dokumente iz oblasti pravosuda, unutra$njih poslova,
bezbednosno-obavestajnog sistema, suprotstavljanja terorizmu, organizovanom
i visokotehnoloskom kriminalu, kao i iz oblasti vanrednih situacija, nacionalne
bezbednosti i odbrane, izvrsila je reformu izvesnih sektora nacionalnog sistema
bezbednosti, itd.

Stalna ,,modernizacija“, medutim, organizovanih kriminalnih grupa i terori-
stickih organizacija primenom novih zlo¢inackih formi, sadrzaja, tehnika i sred-
stava, uz oslanjanje na izvesne formalne i neformalne centre politicke i finansijske
moci u zemlji, inostranstvu i u medunarodnim organizacijama, otezala je Srbiji
izgradnju neophodnih institucionalnih kapaciteta, standarda i procedura za efika-
sno sprecavanje i suzbijanje organizovanog kriminala i terorizma i zastitu, pomo¢
i podrsku Zrtvama. Osim neefikasnosti nacionalnog sistema bezbednosti, to spu-
tava i uspe$niju medunarodnu kriminalisticko-policijsku saradnju i druge vidove
saradnje u sferi bezbednosti. Dodatni problem je svakodnevno pojavljivanje no-
vih formi organizovanog kriminala koji su u Zargonu poznatiji kao: ekonomski
i korporacijski kriminal, narko-mafija, krijumcarenje oruzja, trgovina ljudima,
krijumcarenje migranata, ,,seks-mafija“ (prostitucija, porno-mafija), auto-matfija,
krada i krijumcarenje starina i umetnina, kockarska mafija, urbanisticka i gra-
devinska mafija, transplantaciona mafija, bebi-mafija, farmakomafija, pogrebna
mafija, falsifikovanje novca i hartija od vrednosti, reket, razbojnistva, kriminal
vojnih struktura, prosvetna mafija, drumska mafija, ste¢ajna mafija, carinska ma-
tija, duvanska mafija, naftna mafija, strujna mafija, dubretarska mafija itd.

3 S. Mijalkovi¢, ,Organizovani kriminal kao pretnja nacionalnoj bezbednosti, Bezbednost,
1-2/2009, Ministarstvo unutra$njih poslova Republike Srbije, Beograd, 119-132.
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Razvoju organizovanog kriminala doprinose njegove veze sa politickom i
ekonomskom elitom, ali i sa novim centrima finansijske moc¢i (tzv. ,tajkuni®),
odnosno sa izvesnim oblicima politickog, ekonomskog i ekoloskog kriminala.
Kako je infiltriran u gotovo sve sfere drustvenog i drzavnog Zivota, realno je oce-
kivati razvoj novih formi i sadrzaja organizovanog kriminala. Uz to, korupcija
je »vezivno tkivo“ izmedu nosilaca pojedinih vidova organizovanog kriminala,
pojedinaca i grupa iz struktura drzavne vlasti i iz medunarodnih institucija.

Najzad, ozbiljan problem je i dokazano povezivanje organizovanog krimi-
nala sa terorizmom. Naime, evidentno je prisustvo islamistickog teroristickog
faktora na podrudju Raske oblasti, ali i u susednim drzavama, pre svega u Crnoj
Gori, u Makedoniji i u Federaciji Bosna i Hercegovina. Primetno je i bujanje
novih islamisticko-ekstremistickih struja poznatijih kao Vahabizam, koji netole-
rantno propagiraju izvorni islam i nasilnicki su nastrojeni ne samo prema nei-
slamskom svetu, ve¢ i prema (ostalim) neistomisljenicima medu Muslimanima.
Ocigledna je, takode, i njihova sprega sa najpoznatijim svetskim teroristickim
organizacijama, kao $to su Al Kaida, Hamas, Hezbolah i druge, ali i sa pojedinim
arapskim i muslimanskim drzavama koje ,sponzorisu“ balkanske islamisticke
pokrete. Osim $to ga finansiraju neke arapske drzave i medunarodne nevladine
organizacije, islamisticki terorizam se u mnogome oslanja na sredstva koja dobi-
ja od organizovanog kriminala.*

Iznete tvrdnje ukazuju na to da je problem organizovanog kriminala veli-
ki. Njegova ekspanzija pocetkom devedesetih godina prosloga veka ,,zatekla“ je
sistem bezbednosti Republike Srbije organizaciono i funkcionalno nespremnim
da odgovori ovom bezbednosnom problemu. Naime, ni normativna uredenost
suzbijanja najtezih oblika kriminala, a ni institucionalni kapaciteti nisu mogli
efikasno da odgovore rastu¢em problemu organizovanog kriminala. Sto zbog
sopstvenih potreba iznalazenja re$enja za narastajuce probleme, delom zbog pri-
tisaka medunarodne zajednice, a delom zbog ispunjavanja zahtevanih standarda
medunarodnih integracija kojima tezi, Republika Srbija zapocela je reformu svog
sektora bezbednosti. Znacajan deo te reforme odnosi se upravo na izgradnju in-
stitucionalnih kapaciteta za suzbijanje organizovanog kriminala.

2. REFORMA SEKTORA BEZBEDNOSTI REPUBLIKE
SRBIJE KAO POLAZISTE ZA IZGRADNJU NOVIH
INSTITUCIONALNIH KAPACITETA ZA SUZBIJANJE
ORGANIZOVANOG KRIMINALA

I Republika Srbija je, kao i sve drzave realsocijalizma, nakon pocetka refor-
me drustveno-ekonomskog uredenja i prelaska na trzisno orijentisanu ekono-
miju i vi$epartijski sistem, izvrsila i reformu sektora bezbednosti. Te reforme jos$
traju. U pocetku su reforme iSle veoma tesko, jer je prvo trebalo da ih prihvate
ljudi koji su bili na najvi§im rikovode¢im mestima. Naime, na$ sistem bezbed-

4 G. Amidzi¢, A. Lazi¢, ,,Odnos organizovanog kriminala i terorizma®, Suprostavljanje teroriz-
mu - Medunarodni standardi i pravna regulativa, Visoka $kola unutra$njih poslova, 2011,
Banja Luka, 525-535.
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nosti je bio tzv. ,,drzavocentricnog“ karaktera i drazava je bila u fokusu bezbed-
nosti. Prema nepisanoj koncepciji bezbednosti, vrhunske vrednosti od znacaja za
na$ opstanak bile su suverenitet, teritorijalni integritet i spoljnopoliti¢ki interesi.
Najvece pretnje po drzavu bili su oruzani napadi koji mogu do¢i od drugih dr-
zava ili saveza drzava, obavestajne i ekonomske subverzije i diplomatski porazi
na medunarodnoj sceni. Stoga je drzava svoju bezbednost garantovala razvojem
oruzanih snaga, obavestajno-bezbednosnog sistema i diplomatskih organa.

Dok su, medutim, mnoge drzave jacale svoju ,spoljnu bezbednost®, urusile
su se iznutra usled akumulacije krize u svim sferama drustvenog Zivota. Isposta-
vilo se da su najvece pretnje po nacionalnu bezbednost zapravo etnicki i verski
nacionalizam, politicka previranja, povecanje obima (organizovanog) kriminala,
drustveno nejedinstvo, ekspanzija ekoloskih pretnji, ekonomske i socijalne pro-
tivre¢nosti i krize koje su, nazalost, ¢esto prerastale i u surove oruzane konflikte.
Rezultat toga su gradanski ratovi, gradanske revolucije, nasilne promene politi¢-
ke vlasti, raspadi drzava, bujanje organizovanog kriminala i terorizma. Primeri
koji argumentuju ovu tezu su svezi: SSSR, Cehoslovacka, Rumunija, Albanija,
»druga i treca Jugoslavija®, Srbija.

Istovremeno, mnoge od novonastalih drzava izrazile su ambiciju da postanu
¢lanice Evropske unije. U tom smislu, one su morale da harmonizuju nacionalno
zakonodavstvo sa pravom Evropske unije, a da svoje sisteme bezbednosti refor-
mi$u saglasno novom zakonodavstvu. Tako je i Republika Srbija postala svesna
oc¢ekivanja medunarodne zajednice koja se ti¢u uspesnog re$avanja problema
organizovanog kriminala. S tim u vezi, ona ima dvostruki cilj: unapredenje naci-
onalne bezbednosti i jacanje pozicije kandidata za prijem u razne oblike medu-
narodnih integracija, narocito u Evropsku uniju. Na tom putu Republika Srbija
potpisala je i ratifikovala brojne medunarodne dokumente, od kojih su svakako
najvazniji: Konvencija Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog organizova-
nog kriminala®; Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcijeS; Krivi¢noprav-
na konvencija Saveta Evrope o korupciji’; Gradanskopravna konvencija Saveta
Evrope o korupciji®; Konvencija o policijskoj saradnji u Jugoisto¢noj Evropi’;
Konvencija Saveta Evrope o visokotehnoloskom kriminalu!®; Konvencija Saveta
Evrope o pranju, trazenju, zapleni i oduzimanju prihoda stecenih kriminalom
i o finansiranju terorizma!l; Konvencija Saveta Evrope o borbi protiv trgovine

5  Konvencija Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog organizovanog kriminala, SI. list SR]
- Medunarodni ugovori, br. 6/2001.

6  Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije, SL list SCG - Medunarodni ugovori, br.
12/2005.

7 Krivi¢nopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji, S list SR] - Medunarodni ugovori, br.
2/2002 i SL list SCG - Medunarodni ugovori, br. 18/2005.

8  Gradanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji, SI. glasnik RS - Medunarodni ugovo-
ri, br. 102/2007.

9  Konvencija o policijskoj saradnji u Jugoisto¢noj Evropi, SL glasnik RS - Medunarodni ugovori,
br. 70/2007.

10  Konvencija Saveta Evrope o visokotehnoloskom kriminalu, Sl glasnik RS - Medunarodni
ugovori, br. 19/2009.

11 Konvencija Saveta Evrope o pranju, trazenju, zapleni i oduzimanju prihoda ste¢enih krimina-
lom i o finansiranju terorizma, Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 19/2009.
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ljudima'2; Medunarodna konvencija o suzbijanju finansiranja terorizma'3; Kon-
vencija Saveta Evrope o sprecavanju terorizmal'? itd.

Ispunjavanje obaveza koje su preuzete njihovim potpisivanjem i ratifikova-
njem jedan je od nacionalnih prioriteta Republike Srbije. U tom smislu, doneti
su brojni zakonski propisi i strategijsko-doktrinarni dokumenti iz oblasti pra-
vosuda, unutra$njih poslova, bezbednosno-obavestajnog sistema, suprotstavlja-
nja terorizmu, organizovanom i visokotehnoloskom kriminalu, kao i iz oblasti
vanrednih situacija, nacionalne bezbednosti i odbrane itd. (Zakonik o krivicnom
postupku,’® Zakon o javnom tuzilatvu,'® Zakon o uredenju sudova,!” Zakon
o policiji,'* Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji,'!® Zakon o osnova-
ma uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije,?’ Carinski zakon,?! Krivi¢ni
zakonik,?? Zakon o maloletnim uéiniocima krivi¢nih dela i kriviénopravnoj zasti-
ti maloletnih lica,?®> Zakon o programu zastite u¢esnika u krivicnom postupku,*
Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog
kriminala, korupcije i drugih posebno tegkih krivi¢nih dela,>> Zakon o organiza-
ciji i nadleznosti drzavnih organa za borbu protiv visokotehnoloskog kriminala,?®
Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi¢nog dela,?” Zakon o izvrienju
kazne zatvora za krivi¢na dela organizovanog kriminala,?® Zakon o krivi¢noj od-

12 Konvencija Saveta Evrope o borbi protiv trgovine ljudima, SI. glasnik RS - Medunarodni ugo-
vori, br. 19/2009.

13 Medunarodna konvencija o suzbijanju finansiranja terorizma SL list SR] - Medunarodni ugo-
vori, br. 7/2002.

14  Konvencija Saveta Evrope o sprecavanju terorizma, SI. glasnik RS - Medunarodni ugovori, br.
19/2009.

15  Zakonik o krivi¢nom postupku — ZKP, S glasnik RS, br. 72/2011 i 101/2011.
16  Zakon o javnom tuziladtvu, SI. glasnik RS, br. 116/2008 i 104/2009.

17 Zakon o uredenju sudova, SI. glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010, 31/2011 - dr.
zakon 78/2011 1 101/2011.

18  Zakon o policiji, S glasnik RS, br. 101/2005 i 63/2009.
19  Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji — ZBIA, SI. glasnik RS, br. 42/2002 i 111/2009.

20 Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije, SIL glasnik RS, br.
116/2007.

21  Carinski zakon, SI. glasnik RS, br. 18/2010.
22 Kriviéni zakonik -KZ, SL glasnik RS, br. br. 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/2009 i 111/2009.

23 Zakon o maloletnim uéiniocima krivi¢nih dela i krivi¢nopravnoj zastiti maloletnih lica, SL
glasnik RS, br. 85/2005.

24  Zakon o programu zastite uc¢esnika u krivicnom postupku, SI. glasnik RS, br. 85/2005.

25 Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog krimina-
la, korupcije i drugih posebno teskih krivi¢nih dela, SI. glasnik RS, br. 42/2002, 27/2003,
39/2003, 67/2003, 29/2004, 58/2004 - dr. zakon, 45/2005, 61/2005, 72/2009, 72/2011 - dr.
zakon i 101/2011 - dr. Zakon.

26  Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa za borbu protiv visokotehnoloskog krimi-
nala, SL glasnik RS, br. 61/2005, 104/2009.

27  Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi¢nog dela, SI. glasnik RS, br. 97/2008.

28  Zakon o izvr§enju kazne zatvora za krivi¢na dela organizovanog kriminala, SI. glasnik RS, br.
72/2009 i 101/2010.
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govornosti pravnog lica,? Strategija nacionalne bezbednosti Republike Srbije,*
Strategija odbrane Republike Srbije,>! Nacionalna strategiju za borbu protiv or-
ganizovanog kriminala,>? Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije,>* Na-
cionalna strategija za borbu protiv pranja novca i finansiranja terorizma* itd., o
kojima ¢e biti vise rec¢i u delu rada koji sledi).

Posledica donosenja navedenih propisa i dokumenata je i reforma izvesnih
sektora nacionalnog sistema bezbednosti (formirani su Savet za nacionalnu bez-
bednost, Biro za koordinaciju rada sluzbi bezbednosti, Kancelarija Saveta za naci-
onalnu bezbednost i zastitu tajnih podataka, Specijalni sud, Specijalno tuzilastvo,
Specijalna pritvorska jedinica, Posebno odeljenje za izdrzavanje kazne zatvora za
krivi¢na dela organizovanog kriminala, Direkcija za upravljanje oduzetom imo-
vinom, Sluzba za borbu protiv organizovanog kriminala, Sluzba za borbu protiv
visokotehnoloskog kriminala, Jedinica za finansijske istrage, Jedinica za zastitu
ucesnika u krivi¢cnom postupku, Pregovaracki tim MUP-a Republike Srbije, Sek-
tor za vanredne situacije, reformisane su Bezbednosno-informativna agencija,
Vojnoobavestajna agencija i Vojnobezbednosna agencija itd.).

Konkretnije, da bi reformisala drzavni sektor bezbednosti (a naglaavamo
da reforma jos$ nije okoncana), nasa zemlja je, izmedu ostalog:

- razvijala nacionalno pravo u oblasti bezbednosti (potpisala i ratifikovala
izvesne medunarodne konvencije iz oblasti bezbednosti, odbrane, zastite i
spasavanja u vanrednim situacijama, usvojila odredene materijalne i pro-
cesne zakone i donela pratece podzakonske propise, te usvojila stotinak
strategija za reSavanje izvesnih problema nacionalne bezbednosti, medu
kojima se izdvajaju Strategija nacionalne bezbednosti Republike Srbije i
Nacionalna strategija za borbu protiv organizovanog kriminala);

- zapocela reformu Ministarstva unutrasnjih poslova Republike Srbije (de-
militarizacija policije, jacanje transparentnosti i mehanizama unutrasnje
i spoljne kontrole, jacanje rodne ravnopravnosti, reorganizacija - novi
organizacioni poredak i novi sektori (medu njima i Sektor za vanredne
situacije), novi Zakon o policiji, u¢estvovanje u medunarodnim mirov-
nim i humanitarnim misijama, nova sistematizacija poslova i zadataka u
MUP-u itd.);

— izvréila reformu bezbednosno-obavestajnog sistema (izdvajanje Resora
drzavne bezbednosti iz Ministarstva unutra$njih poslova u centralnu au-

29  Zakon o krivi¢noj odgovornosti pravnog lica, SI. glasnik RS, br. 97/2008.

30 Strategija nacionalne bezbednosti Republike Srbije, http://www.mod.gov.rs/cir/dokumen-
ta/strategije/usvojene/Strategija%20nacionalne%20bezbednosti%20Republike%20Srbije.pdf,
26.11.2012.

31  Strategija odbrane Republike Srbije, http://www.mod.gov.rs/lat/dokumenta/strategije/strategi-
ja_odbrane_lat.pdf, 26.11.2012.

32 Nacionalna strategiju za borbu protiv organizovanog kriminala, http://www.srbija.gov.rs/ve-
sti/dokumenti_sekcija.php?id=45678, 26.11.2012.

33 Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije, http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti_sek-
cija.php?id=45678, 26.11.2012.

34 Nacionalna strategija za borbu protiv pranja novca i finansiranja terorizma, Sl. glasnik RS, br.
89/08.
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tonomnu obavestajno-bezbednosnu sluzbu, ukidanje Jedinice za specijal-
ne operacije Resora drzavne bezbednosti, donosenje Zakona o osnovama
bezbednosno-obavestajnog sistema Republike Srbije, donosenje Zakona
o Vojnoobavestajnoj i Vojnobezbednosnoj agenciji, donosenje Zakona o
tajnosti podataka, formiranje Saveta za nacionalnu bezbednost, formira-
nje Biroa za koordinaciju rada sluzbi bezbednosti, formiranje Kancelarije
Saveta za nacionalnu bezbednost i zastitu tajnih podataka itd.);

zapocela reformu oruzanih snaga (usvojen je novi Zakon o odbrani, usvo-
jen je Zakon o Vojsci Srbije, usvojen je set zakona o medunarodnoj vojnoj
saradnji, ucestvovanju oruzanih snaga u medunarodnim vojnim misija-
ma, ucestvovanje pripadnika Vojske Srbije u medunarodnim vojnim mi-
sijama, jacanje rodne ravnopravnosti, jacanje mehanizama unutrasnje i
spoljne kontrole, modernizacija i profesionalizacija Vojske Srbije itd.);
izvréila izvesne promene u pravosudnom sistemu (reorganizacija pravo-
sudnih organa, novi kriterijumi za izbor tuzilaca i sudija);

formirala nove bezbednosne subjekte (Uprava za sprec¢avanje pranja nov-
ca Ministarstva finansija Republike Srbije (tzv. ,,Finansijsko-obavestajna
sluzba®), Agencija za borbu protiv korupcije;

formirala meduresorske podsisteme nacionalnog sistema bezbednosti
koje je podrzala izvesnim zakonskim propisima (sistem za suzbijanje
organizovanog kriminala, sistem za suzbijanje visokotehnoloskog krimi-
nala, sistem za suzbijanje ratnih zlo¢ina, sistem integrisanog upravljanja
drzavnom granicom i sl.);

unapredila medunarodnu saradnju u bezbednosti (uclanjenje u program
Partnerstvo za mir, ucestvovanje policijskih i vojnih jedinica u meduna-
rodnim mirovnim i humanitarnim misijama, potpisivanje viSe medu-
narodnih ugrovora o saradnji u sferama odbrane, unutrasnjih poslova i
razmene i ¢uvanja tajnih podataka od znacaja za bezbednost, unaprede-
nje medunarodne kriminalisticke saradnje, razvoj mehanizama policijske
diplomatije i sl.);

pribegla novoj koncepciji nacionalne bezbednosti (Strategija nacionalne
bezbednosti Republike Srbije);

u toku je reforma nedrzavnog sektora bezbednosti, itd.

Svakako, pred nadim sistemom bezbednosti su jo§ mnogi izazovi i reforme,
ali i problemi koje je neophodno $to pre prevazi¢i. Pomenuti su samo oni dometi
reforme koji su direktno ili indirektno od znacaja za suzbijanje organozovanog
kriminala.

3. NORMATIVNO ODREDENJE ORGANIZOVANOG

KRIMINALA - MEDUNARODNOPRAVNI STANDARDI I

DOMACE KRIVICNO ZAKONODAVSTVO

Do pre desetak godina, sintagma organizovani kriminal je nasem zakono-
davstvu bila nepoznanica. Posle ratifikovanja Konvencije Ujedinjenih nacija pro-
tiv transnacionalnog organizovanog kriminala, nastupile su i izvesne promene u
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kriviécnopravnom (materijalnom i procesnom) zakonodavstvu. S obzirom na to
da su te promene bile brojne i velike, te da bi zbog obimnosti to mogao da bude
predmet posebnog rada, ovde ¢emo ukazati samo na aktuelne domete u inkri-
minisanju organizovanog kriminala, kao i na medunarodnopravne standarde po
kojima je to ucinjeno.

Pogled Ujedinjenih nacija na pojam organizovanog kriminala svakako je
jedan od znacajnijih. Iako se Konvencijom Ujedinjenih nacija protiv transnaci-
onalnog organizovanog kriminala pojam organizovanog kriminala ne definise
eksplicitno, njegovo odredenje se moze logicki naslutiti tumacenjem pojmova:
grupa za organizovani kriminal, organizovana grupa i tezak zlo¢in.>

Grupa za organizovani kriminal je grupa od tri ili vise lica, koja postoji u
izvesnom vremenskom periodu, deluje sporazumno, u cilju vr$enja teskih zloci-
na, radi sticanja (posredno ili neposredno) materijalne koristi.

Organizovana grupa je grupa koja nije slu¢ajno formirana radi neposrednog
izvrenja krivicnog dela i koja ne mora da ima formalno definisane uloge svojih
¢lanova, kontinuitet ¢lanstva ili razvijenu strukturu.

Tezak zlo¢in je krivi¢no delo koje se kaznjava lienjem slobode na najmanje
Cetiri godine.

Logickom analizom i indukcijom navedenih pojava, moze se zakljuciti da
organizovani kriminal podrazumeva vrienje teskih zloc¢ina od strane grupe za
organizovani kriminal, odnosno da je to kriminalno delovanje grupe od tri ili
vi$e lica, koja postoji u izvesnom periodu, deluje sporazumno u cilju vr$enja kri-
vi¢nih dela radi sticanja (posredno ili neposredno) materijalne koristi, za koje se
moze izreci kazna liSenja slobode u trajanju od najmanje cetiri godine.

Prema ovom odredenju, organizovani kriminal moze da ima unutardrzav-
ne i transnacionalne dimenzije. Kriminal je unutardrzavnog znacaja ukoliko se
odvija unutar granica jedne drzave i ukoliko nema transnacionalni karakter. S
druge strane, krivi¢cno delo je transnacionalno ako je: ucinjeno u vise drzava;
ucinjeno u jednoj drzavi, ali je ve¢i deo priprema, planiranja, rukovodenja ili
kontrole obavljen u nekoj drugoj drzavi; uc¢injeno u jednoj drzavi, ali je u njega
ukljuc¢ena grupa za organizovani kriminal koja se bavi kriminalnim aktivnosti-
ma u vi$e drzava; i ucinjeno u jednoj drzavi, ali su bitne posledice nastupile u
nekoj drugoj drzavi.’

U okrilju institucija Evropske unije dati su obavezni i fakultativni kriteriju-
mi za identifikovanje organizovanog kriminala u bezbednosnoj praksi. Obavezni
kriterijumi su: saradnja najmanje tri lica, saradnja tih lica u duzem periodu ili u
odredenom trajanju, vr$enje teskih oblika krivi¢nih dela i ostvarivanje dobiti i/
ili mo¢i kao cilj udruzenog kriminalnog delovanja. Fakultativni kriterijjumi su:
konkretni zadaci ili uloga svakog ¢lana kriminalnog udruzenja, postojanje nekog
oblika interne discipline ili kontrole, primena sile ili drugih sredstava pogodnih
za zastra$ivanje, uticaj na politiku, sredstva javnog informisanja, javnu upravu i

35  Cl. 2 Konvencije Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog kriminalnog organizovanog kri-
minala i dopunskih protokola — Konvencija, SI. glasnik RS, br. 6/2001.

36 Cl. 3 Konvencije.
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agencije za sprovodenje zakona, kori$¢enje komercijalnih ili poslovnih struktura,
ukljucenost u pranje novca i delovanje na medunarodnom nivou. Da bi u kon-
kretnom slu¢aju moglo da se govori o organizovanom kriminalu, neophodno je
identifikovanje najmanje Sest od ponudenih kriterijuma, pri c¢emu se podrazu-
meva prisustvo obaveznih kriterijuma.’” Ovi kriterijumi bili su zastupljeni i u
odredenju organizovanog kriminala u krivi¢cnoprocesnom zakonodavstvu nase
zemlje.?8

Sli¢no je i odredenje u okviru institucija Saveta Evrope: ,Organizovani kri-
minal su nelegalne aktivnosti koje izvode strukturisane grupe od tri ili vise ¢la-
nova, koje postoje duze vreme i imaju cilj da sprovode ozbiljne kriminalne aktiv-
nosti (teske zlocine) putem planiranih akcija, kori§¢enjem zastrasivanja, nasilja,
korupcije ili drugih sredstava radi dobijanja, direktno ili indirektno, finansijske
ili druge materijalne koristi.“** U tome se mnogo ne razlikuje ni odredenje dato
u okrilju Interpola: ,,Organizovani kriminal je svaka grupa koja ima korporativ-
nu strukturu ¢iji je primarni cilj da obezbedi novac nelegalnim aktivnostima, a
opstaje jer koristi zastrasivanje i korupciju.“ 4

Najzad, valja pomenuti i odredenje pojma organizovani kriminal u pozitiv-
nom zakonodavstvu Republike Srbije. U domac¢em pravu, pojam organizovanog
kriminala odreden je Zakonikom o kriviécnom postupku (lex generalis) i Zako-
nom o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog
kriminala, korupcije i drugih posebno teskih krivi¢nih dela (lex specialis u odno-
su na Zakonik o kriviénom postupku).

Zakonikom o krivicnom postupku definisani su pojmovi organizovanog
kriminala i organizovane kriminalne grupe:

- organizovana kriminalna grupa je grupa od tri ili vide lica, koja postoji
odredeno vreme i deluje sporazumno u cilju vr$enja jednog ili vise krivic-
nih dela za koja je propisana kazna zatvora od Cetiri godine ili teza kazna,
radi neposrednog ili posrednog sticanja finansijske ili druge koristi;*!

- organizovani kriminal predstavlja vrenje krivi¢nih dela od strane organi-
zovane kriminalne grupe ili njenih pripadnika;*?

Zakonom o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organi-
zovanog kriminala, korupcije i drugih posebno teskih krivi¢nih dela, na identi-
¢an nacin definisani su pojmovi organizovanog kriminala i organizovane krimi-
nalne grupe:

37 Council of the European Union Act 6204/2/97, Enfopol 35, Rev 2, Brussels, 1997.
38 V. Zakon o izmenama i dopunama Zakonika o krivi¢cnom postupku, SI. list SR], br. 68/2002.

39  Recommendation Rec(2001)11 of the Committee of Ministers to Member States Concerning
GuidingPrinciples on the Fight Against Organised Crime, Council of Europe, 19. September,
2001, 6.

40  Definicija Interpola V. C. Bakesly, ,The Criminal Justice System Facing the Challenge of or-
ganized crime®, RIDP/IRPL, 3/1996, 412.

41 CL 2, st. 1, tad. 33 ZKP.
42 CL 2, st. 1, ta&. 34 ZKP.
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— organizovani kriminal je vrsenje krivi¢nih dela od strane organizovane
kriminalne grupe ili njenih pripadnika;

- organizovana kriminalna grupa je grupa od tri ili vise lica, koja postoji
odredeno vreme i deluje sporazumno u cilju vr$enja jednog ili vise krivic-
nih dela za koja je propisana kazna zatvora od Cetiri godine ili teza kazna,
radi sticanja, posredno ili neposredno, finansijske ili druge koristi.*3

Osim toga, i Nacionalnom strategijom za borbu protiv organizovanog kri-
minala takode se definiSe ovaj fenomen: organizovani kriminal podrazumeva vr-
$enje krivi¢cnih dela od strane organizovane kriminalne grupe ili njenih pripad-
nika; pod organizovanom kriminalnom grupom podrazumeva se grupa od tri ili
vi$e lica, koja postoji odredeno vreme i deluje sporazumno u cilju vrienja jednog
ili vie krivi¢nih dela za koja je propisana kazna zatvora od cetiri godine ili teza
kazna, radi sticanja, posredno ili neposredno, finansijske ili druge koristi.

Najzad, u Krivi¢cnom zakoniku Republike Srbije ne pominje se organizovani
kriminal, ve¢ samo grupa i organizovana kriminalna grupa:

- grupa su najmanje tri lica povezana radi trajnog ili povremenog vrienja
krivi¢nih dela koja ne mora da ima definisane uloge svojih ¢lanova, kon-
tinuitet ¢lanstva ili razvijenu strukturu;**

- organizovana kriminalna grupa je grupa od tri ili vise lica, koja postoji
odredeno vreme i deluje sporazumno u cilju vrienja jednog ili vise krivi¢-
nih dela za koja je propisana kazna zatvora od ¢etiri godine ili teza kazna,

radi neposrednog ili posrednog sticanja finansijske ili druge koristi.*>
Krivi¢ni zakonik poznaje i krivi¢na dela:

- dogovor za izvrSenje krivi¢nog dela, koje ¢ini lice koje se dogovori da izvrsi
kriviéno delo za koje se moze izre¢i pet godina zatvora ili teza kazna;*® i

- udruzivanje radi vr§enja krivi¢nih dela, koje ¢ini onaj ko organizuje grupu
koja ima za cilj vrienje krivi¢nih dela za koje se moze izre¢i kazna zatvora
od tri godine ili teza kazna, zatim ko organizuje organizovanu kriminalnu
grupu, odnosno ko postane pripadnik grupe ili organizovane kriminalne
grupe. Ako zakonom za takvo organizovanje nije predvidena teza kazna,
kaznice se zatvorom od jedne do osam godina. Pripadnik grupe kaznice
se zatvorom od tri meseca do tri godine. Pripadnik organizovane krimi-
nalne grupe kaznice se zatvorom od $est meseci do pet godina.?’

Ako se prvo navedeno delo odnosi na grupu ili organizovanu kriminalnu
grupu, koja ima za cilj vr$enje krivi¢nih dela za koje se moze izre¢i kazna zatvora
od dvadeset godina ili zatvor od trideset do cetrdeset godina, organizator grupe
ili organizovane kriminalne grupe kaznice se zatvorom od najmanje deset godi-

43 ClL 3 ZKP.

44 Cl 112, ta&. 22 KZ.
45  Cl. 112, ta&. 35 KZ.
46 Cl. 345 KZ.

47  Cl. 346 KZ.
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na ili zatvorom od trideset do cetrdeset godina, a pripadnik grupe ili organizova-
ne kriminalne grupe zatvorom od $est meseci do pet godina (¢l. 346).4

Valja, takode, pomenuti i saucesnistvo, koje ne podrazumeva organizovani
kriminal (jer saucesnici mogu da budu i dva lica koje vrse krivicno delo za koje
nije zaprecen zatvor od cetiri godine ili teza kazna), ali podrazumeva ,izvesnu
dozu® organizovanja i udruzivanje radi vrienje krivi¢nih dela. Saucesnistvo u
krivicnom delu moze da ima oblik saizvrsilastva, podrstrekavanja i pomaganja.

Saizvrsilastvo ¢ini vise lica koja ucestvovanjem u radnji izvr§enja sa umislja-
jem ili iz nehata zajednicki izvrse krivi¢no delo, ili ostvarujuéi zajednicku odluku
drugom radnjom sa umisljajem bitno doprinesu izvrSenju krivicnog dela. Svako
od saizvriilaca kaznice se kaznom propisanom za to delo.*

Podstrekavanje ¢ini onaj ko drugog sa umisljajem podstrekne da izvrsi
krivicno delo, za $ta ¢e se kazniti kaznom propisanom za to krivi¢no delo. Ko
drugog sa umisljajem podstrekava na izvrSenje krivicnog dela ¢iji je pokusaj po
zakonu kaznjiv, a delo ne bude ni pokusano, kaznice se kao za pokusaj krivic-
nog dela.>®

Pomaganje ¢ini onaj ko drugom sa umisljajem pomogne u izvrSenju krivic¢-
nog dela, za Sta ¢e se kazniti kaznom propisanom za to krivi¢no delo, ili ubla-
zenom kaznom. Kao pomaganje u izvrsenju krivicnog dela smatra se narocito:
davanje saveta ili uputstava kako da se izvrsi krivi¢no delo, stavljanje u¢iniocu na
raspolaganje sredstava za izvrSenje krivicnog dela, stvaranje uslova ili otklanjanje
prepreka za izvr$enje krivi¢nog dela, kao i unapred obecano prikrivanje krivi¢-
nog dela, ucinioca, sredstava kojima je krivi¢cno delo izvrseno, tragova krivicnog
dela ili predmeta pribavljenih krivi¢nim delom.>!

Najzad, valja pomenuti i to da se bi¢cima mnogih inkriminacija u Krivi¢-
nom zakoniku izric¢ito naglasava stroze kaznjavanje ukoliko je delo izvrsila grupa
ili organizovana kriminalna grupa. Znaci, zakonodavac konkretno prepoznaje i
stroze kaznjava situacije organizovanog kriminala.

Organizovani kriminal je, kao $to se moglo videti, u domac¢em zakonodav-
stvu definisan na nacin kojim se uvazavaju medunarodni standardi u pogledu
njegovog odredenja. Naravno, izgradnja pravnih kapaciteta samo je prvi korak
u izgradnji nacionalnih kapaciteta za reSavanje ovog problema. Slede¢i nivo je
izgradnja institucionalnih kapaciteta i njihovo snabdevanje odgovaraju¢im ovla-
$¢enjima za sprovodenje efikasnih istraznih mera i radnji.

48  Organizator grupe ili organizovane kriminalne koji otkrivanjem grupe ili organizovane kri-
minalne grupe ili na drugi nacin spreci izvr$enje krivi¢nih dela radi ¢ijeg vréenja je grupa ili
organizovana kriminalna grupa organizovana, kaznice se zatvorom do tri godine, a moze se i
osloboditi od kazne. Takode, pripadnik grupe ili organizovane kriminalne grupe koji otkrije
grupu ili organizovanu kriminalnu grupu pre nego $to je u njenom sastavu ili za nju ucinio
neko krivi¢no delo radi ¢ijeg vrienja je grupa ili organizovana kriminalna grupa organizova-
na, kaznice se nov¢anom kaznom ili zatvorom do godinu dana.

49 Cl33KZ

50 CL34KZ.

51 Cl 35KZ.
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4. NOVI SISTEM REPUBLIKE SRBIJE ZA
SUPROTSTAVLJANJE ORGANIZOVANOM KRIMINALU

Sistem Republike Srbije za suzbijanje organizovanog kriminala ¢ine subjekti
iz sektora unutra$njih poslova, pravosudnog, finansijskog i bezbednosno-obave-
Stajnog sistema koji su specijalizovani da sprecavaju i suzbijaju krivi¢na dela iz
oblasti organizovanog kriminala, korupcije i druga posebno teska krivi¢na dela
i da pruzaju neophodnu zaititu Zrtvama i svedocima ovih krivi¢nih dela.’? U
njegovoj nadleznosti je suzbijanje:

— krivi¢nih dela organizovanog kriminala;

— krivi¢nih dela protiv ustavnog uredenja i bezbednosti Republike Srbije
(Ubistvo predstavnika najvisih drzavnih organa, Oruzana pobuna i tero-
rizam);

— krivi¢nih dela protiv sluzbene duznosti (Zloupotreba sluzbenog polozaja,
Trgovina uticajem, Primanje i davanje mita), kada je okrivljeni, odnosno
lice kojem se daje mito sluzbeno ili odgovorno lice koje vrsi javnu funkci-
ju na osnovu izbora, imenovanja ili postavljenja od strane Narodne skup-
Stine, Vlade, Visokog saveta sudstva ili Drzavnog veca tuzilaca;

- krivi¢nog dela Zloupotreba sluzbenog polozaja, kada vrednost pribavlje-
ne imovinske koristi prelazi iznos od dvesta miliona dinara;

— krivi¢nih dela Medunarodni terorizam i Finansiranje terorizma;

— krivi¢nog dela Pranje novca, ako imovina koja je predmet pranja novca
potice iz prethodno navedenih krivi¢nih dela (izuzev krivi¢nih dela pro-
tiv ustavnog uredenja i bezbednosti Republike Srbije); i

— krivi¢nih dela protiv drzavnih organa (pojedinih oblika Sprec¢avanja sluz-
benog lica u vrsenju sluzbene radnje i Napada na sluzbeno lice u vr$enju
sluzbene duznosti) i krivi¢nih dela protiv pravosuda (pojedinih oblika
krivicnih dela Pomo¢ uciniocu posle izvr§enog krivicnog dela, Davanje
laznog iskaza, Sprecavanje i ometanje dokazivanja, Ometanje pravde,
Povreda tajnosti postupka i Bekstvo i omogucavanje bekstva lica liSenog
slobode), ako su izvr$ena u vezi sa svim prethodno navedenim krivi¢nim
delima.>

Ovaj podsistem nacionalne bezbednosti ¢ini viSe subjekata. Sluzba za borbu
protiv organizovanog kriminala ima dominantnu ulogu u suzbijanju razli¢itih
vidova organizovanog kriminala.>* U obezbedenju relevantnih dokaza nepo-

52 Formalno je institucionalizovan Zakonom o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suz-
bijanju organizovanog kriminala, korupcije i drugih posebno teskih krivi¢nih dela, Zakonom
o izmenama i dopunama Zakona o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju
organizovanog kriminala.

53  Pomenuti zakonski propis dopunjuju i razraduju brojni zakoni, a pre svega: Zakon o urede-
nju sudova, Zakon o policiji, Zakon o sluzbama bezbednosti Savezne Republike Jugoslavi-
je, Zakon o maloletnim u¢iniocima krivi¢nih dela i kriviénopravnoj zastiti maloletnih lica.
Ostali propisi su ve¢ pomenuti, ili ¢e biti navedeni u delu rada koji sledi.

54  Krajem 2001. godine, u sedi$tu Ministarstva unutrasnjih poslova i u podru¢nim policijskim
upravama formirane su specijalizovane jedinice za suprotstavljanje organizovanom krimina-
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sredno saraduje i postupa po instrukcijama Tuzilastva za organizovani kriminal.
Sluzba saraduje sa ostalim organizacionim jedinicama MUP-a, sa Bezbednosno-
informativhom agencijom, Vojnobezbednosnom agencijom i drugim sluzbama
u zemlji u ¢ijoj je nadleznosti otkrivanje, pracenje, dokumentovanje, sprecavanje,
suzbijanje i presecanje delatnosti organizovanog kriminala.

Bezbednosno-informativna agencija formira posebne organizacione jedini-
ce za obavljanje poslova bezbednosti u vezi sa otkrivanjem, pracenjem, doku-
mentovanjem, spre¢avanjem, suzbijanjem i presecanjem delatnosti organizacija
i lica usmerenih ka vr$enju organizovanog kriminala i krivi¢nih dela s elemen-
tom inostranosti... u ¢emu primenjuju ovlas¢enja utvrdena zakonom i drugim
propisima koje primenjuju ovlas¢ena sluzbena lica i radnici na odredenim duz-
nostima ministarstva nadleznog za unutrasnje poslove, u skladu sa propisima o
unutrasnjim poslovima.>

Vojnobezbednosna agencija otkriva, istrazuje i dokumentuje... krivi¢na dela
protiv ustavnog uredenja i bezbednosti Republike Srbije, krivi¢na dela protiv ¢o-
vecnosti i drugih dobara zasticenih medunarodnim pravom, krivi¢na dela orga-
nizovanog kriminala, krivicno delo pranje novca, kao i krivi¢na dela korupci-
je (zloupotreba sluzbenog polozaja, trgovina uticajem, primanje mita i davanje
mita) i ako nisu rezultat delovanja organizovane kriminalne grupe, unutar Mini-
starstva odbrane i Vojske Srbije.”®

Zakonikom o krivicnom postupku predvida se i da, osim organa unutras-
njih poslova, mere za otkrivanje i dokazivanje krivi¢nih dela organizovanog kri-
minala i drugih posebno teskih krivi¢nih dela moze da preduzima i Bezbedno-
sno-informativna agencija i Vojnobezbednosna agencija.

Za krivi¢na dela iz oblasti organizovanog kriminala krivi¢no gonjenje je u
nadleznosti Tuzilastva za organizovani kriminal (tzv.“ Specijalnog tuzilastva®).
Na njegovom celu je tuzilac za organizovani kriminal (tzv. ,specijalni tuzilac®),
koji koordinira rad Sluzbe za suzbijanje organizovanog kriminala i ostalih drzav-
nih organa u pretkrivi¢cnom i krivicnom postupku. Re¢ je o tuzilastvu posebne
nadleznosti, za teritoriju Republike Srbije.””

Tuzilac za organizovani kriminal ima ovlad¢enja da lisi slobode sve nosioce
javnopravnih funkcija, uklju¢ujuéi predsednika Republike, premijera i narodnog
poslanika, kao i sve poslovne ljude i pojedince bez izuzetka i ogranicenja. Ovla-
$¢en je takode da zahteva od bilo kog drzavnog organa ili organizacije da svog
zaposlenog privremeno uputi na rad u Tuzilastvo za organizovani kriminal. Radi
uspes$nog izvrsenja zadataka, specijalno tuzilastvo ima na raspolaganju neophod-

lu. Re¢ je o Upravi (UBPOK), kasnije Sluzbi za borbu protiv organizovanog kriminala (SB-
POK) koja je pripojena Upravi kriminalisticke policije. Ona je naslednica Poskoka - spe-
cijalizovane radne grupe Uprave kriminalisticke policije koja je sistematizovala operativne
podatke o identifikovanim kriminalnim grupama koje deluju na podruéju Srbije, njihovim
nezakonitim delatnostima, vodama i ¢lanovima.

55 Cl 12 ZBIA.

56 Cl. 6, st. 2, tal. 3. Zakona o Vojnobezbednosnoj agenciji i Vojnoobavestajnoj agenciji, SL. gla-
snik RS, br. 88/2009.

57 V. Zakon o javnom tuZilastvu.
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nu dokumentaciju MUP-a, BIA i drugih drzavnih organa koji u radu mogu da
imaju dodira sa suzbijanjem organizovanog kriminala.

Sudenje za krivi¢na dela organizovanog kriminala u nadleznosti je poseb-
nih odeljenja nadleznih sudova, tzv. ,Specijalnog suda“. Re¢ je o Posebnom
odeljenju Viseg suda i Posebnom odeljenju Apelacionog suda. Posebno odelje-
nje Viseg suda u Beogradu je stvarno i mesno nadlezno za vodenje krivi¢nih
postupaka za krivi¢na dela organizovanog kriminala, i to kao prvostepeni sud,
dok je za odlucivanje u drugom stepenu nadlezno Posebno odeljenje Apelaci-
onog suda u Beogradu. Sukob nadleznosti izmedu redovnih sudova resava Vr-
hovni kasacioni sud.

Potreba unapredenja bezbednosti pritvorenika kojima se stavlja na teret iz-
vréenje krivicnih dela organizovanog kriminala, kao i njihove neophodne izo-
lacije i obezbedenje prisustva, u nadleznosti je Posebne pritvorske jedinice pri
Okruznom zatvoru u Beogradu.

Zakonom o programu zastite ucesnika u krivicnom postupku defini$u se
smernice zastite osumnjicenih, okrivljenih, svedoka saradnika, svedoka, o$tece-
nih, vestaka i stru¢nih lica, kao i bliskih lica za koje uc¢esnik u kriviécnom postup-
ku zahteva ukljucenje u Program zatite.

Najzad, Zakonom o oduzimanju imovine proistekle iz krivicnog dela de-
finisani su organi nadlezni za otkrivanje, oduzimanje i upravljanje imovinom
proisteklom iz krivi¢nih dela (medu kojima su i ona iz oblasti organizovanog
kriminala, protiv privrede i protiv covecnosti i drugih dobara zasti¢enih medu-
narodnim pravom). To su javni tuzilac, sud i dva novoformirana organa:

- Organizaciona jedinica nadlezna za finansijsku istragu, kao specijalizova-
na jedinica Ministarstva unutra$njih poslova koja otkriva imovinu proi-
steklu iz krivicnog dela, po sluzbenoj duznosti ili po nalogu javnog tuzi-
ocaisuda;i

— Direkcija za upravljanje oduzetom imovinom, kao organ u sastavu Mini-
starstva pravde koji poslove upravljanja, skladi$tenja i raspolaganja imovi-
nom ste¢enom krivi¢nim delima i iz jemstava, poslove procene i eviden-
tiranja imovine, pruzanja medunarodne pravne pomoc¢i i druge poslove
vrsi po sluzbenoj duznosti ili po nalogu javnog tuzioca i suda. Svi drzavni
organi duzni su da saraduju sa ova dva subjekta.’

Rad sluzbi bezbednosti operativno uskladuje Biro za koordinaciju rada sluz-
bi bezbednosti®®, koji i izvrsava zakljucke Saveta.

Za suzbijanje (organizovanog) visokotehnoloskog kriminala, drzava je for-
mirala poseban sistem organa. Radi obavljanja unutrasnjih poslova u vezi sa
suzbijanjem krivi¢nih dela iz oblasti visokotehnoloskog kriminala, obrazovana je
Sluzba za borbu protiv visokotehnoloskog kriminala, koja funkcionise u okviru
Ministarstva unutrasnjih poslova. Sluzba postupa po zahtevima posebnog tuzio-

58 U Republici Srbiji je do aprila 2012. oduzeta imovina ste¢ene organizovanim kriminalom u
vrednosti od oko trista pedeset miliona evra.

59  Cl. 11-14 Zakona o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije.
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ca, u skladu sa zakonom; za gonjenje krivi¢nih dela iz oblasti visokotehnoloskog
kriminala, za teritoriju Republike Srbije mesno je i stvarno nadlezno Vise javno
tuzilagtvo u Beogradu.®

Dalje, za sprecavanje i suzbijanje pojava kojima se nelegalno ste¢en novac
ubacuje u legalne finansijske tokove, nadlezna je Uprava za sprecavanje pranja
novca. Ovaj drzavni organ je u sastavu ministarstva nadleznog za poslove fi-
nansija.®!

Suzbijanje korupcije, kojoj u velikoj meri pribegava i organizovani kriminal,
u nadleznosti je Agencije za borbu protiv korupcije.®’Re¢ je o samostalnom i
nezavisnom drzavnom organu, odgovornom Narodnoj skupstini.

Ne sme se zaboraviti ni znacaj sistema carinske bezbednosti, kojeg ¢ine
carinski organi koji sprovode carinski nadzor i carinsku kontrolu prometa robe
preko drzavne granice s ciljem: zastite ekonomskih, fiskalnih i finansijskih in-
teresa Republike Srbije; zastite Republike Srbije od nezakonite i ilegalne trgo-
vine; bezbednosti i zastite ljudi i Zivotne sredine i olak$avanja medunarodne
trgovine.®

5. DOMINANTNI PROBLEMI SUZBIJANJA
ORGANIZOVANOG KRIMINALA U REPUBLICI SRBIJI

Nacionalni sistem za suzbijanje organizovanog kriminala je relativno mlad
podsistem nacionalnog sistema bezbednosti Republike Srbije. U tom smislu,
mnogo je lakse kritikovati ga i ukazivati na njegove organizacione i funkcional-
ne nedostake, nego ga hvaliti, iako je do sada ostvario viSe zapazenih rezultata.
Valja, medutim, imati u vidu i to da su sve ,vrline” i ,,mane“ drzavnih podsiste-
ma refleksija ,vrlina“ i ,mana“ celokupnog drzavnog sistema, ali i celokupnog
drustva. Valja, takode, imati na umu i to da nasa zemlja u tome nije izuzetak: re¢
je o stanju u kakvom se nalazi ve¢ina sistema bezbednosti zemalja u politickoj
i ekonomskoj tranziciji. Cak i najrazvijeni sistemi bezbednosti bogatih drzava
imaju sli¢ne probleme.

Bez pretencioznosti da navedemo i u nemoguc¢nosti da obrazlozimo sve pro-
bleme politike i prakse suzbijanja organizovanog kriminala, pomenu¢emo samo
one dominantne i izrazenije u bezbednosnoj praksi.®* Re¢ je o problemima:

60 V. Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa za borbu protiv visokotehnoloskog
kriminala.

61 V. Zakon o spretavanju pranja novca, SL glasnik RS, br. 107/2005.

62 Osnovana je Zakonom o agenciji za borbu protiv korupcije, SL glasnik RS, br. 97/2008, sa
kasnijim izmenama i dopunama. V. ¢l. 2-5, 7, 15, 25, 50-51.

63 V. Carinski zakon.

64 Re¢ je problemima koji su dominirali praksom suzbijanja organizovanog kriminala do sre-
dine 2012. godine. Neki od njih su, u drugacijoj formi, pomenuti u Analitickom izve$taju
koji prati Saopstenje Komisije upuéeno Evropskom parlamentu i Savetu: Misljenje Komisije
o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Radni dokument osoblja Komisije, Evropska
komisija, SEC (2011) 1208, COM (2011) 668, 127-140. Na neke od ovih problema autor je
ukazivao jo§ pre izvesnog vremena. V. S. Mijalkovi¢, ,,O krizi nacionalnog sistema bezbed-
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66

- spoznaje formi organizovanog kriminala i njihovih posledica, o kojima
se neretko saznaje tek kada posledice postanu tesko popravljive, odnosno
kada poprime razmere zbog kojih nas kritikuje medunarodna zajednica. I
pored toga, o mnogim od njih se nedovoljno zna, cesto se ne razlikuju od
sli¢nih bezbednosnih problema, a posledice se ne sagledavaju u potpuno-
sti.®> Razlog tome je i nedovoljna razvijenost teorijske misli o savreme-
nim izazovima i pretnjama bezbednosti, i (po obimu i kvalitetu) skroman
nauc¢noistrazivacki rad. U tom smislu, neophodno je podsta¢i nau¢noi-
strazivacki rad, unaprediti naucne discipline u okviru kojih se izucava or-
ganizovani kriminal i dodatno edukovati drzavne sluzbenike;

- priznanja da organizovani kriminal postoji. O mnogim problemima se
Cesto Cuti, ¢ime se krije nemo¢ drzavnih organa da unaprede stanje bez-
bednosti. Rukovodstvo subjekata bezbednosti nije Zelelo ili nije smelo da
prizna postojanje bezbednosnih problema iz svoje nadleznosti. Time bi
priznalo nemo¢ da ih kontrolise, dovelo u pitanje opravdanost statusa ru-
kovodilaca, odnosno doslo bi u sukob sa pojedinim politickim autorite-
tima. U tom smislu, nije bila retka praksa da se o izvesnim problemima
organizovanog kriminala ¢uti sve dok ga pojedini politi¢ari ili mediji ne
aktuelizuju.**Nepriznavanje da problem postoji uzrokuje pasivnost pre-
ma njegovom resavanju. S tim u vezi, neophodno je unaprediti bezbedno-
snu kulturu pripadnika sektora bezbednosti i zakonski pojacati njihovu
nezavisnost u radu, pojacati slobodu medija i unaprediti bezbednost me-
dijskih radnika;

- ispoljavanja javne i jasne volje da se bezbednosni problemi prevazidu. Je-
dan od nacdina jeste i njihovo identifikovanje strategijskim aktom. Iako
smo do sada usvojili vi$e od stotinak strategija, za njihovu realizaciju ce-
sto nema sredstava ili ne postoji volja da se realizuju (jer su donete kao
uslov za ostvarivanje odredenih medunarodnih pogodnosti ili po zahtevu
medunarodnih institucija). U tom smislu, neophodno je zakonski obave-
zati (jer strategija nema zakonsku snagu, ve¢ doktrinarnopoliticki znacaj)
drzavne institucije i angazovati subjekte nevladinog sektora u realizova-
nju donetih strategija. Pre toga, neophodno je doneti strategije koje su
realno ostvarljive;

- objektivnog sagledavanja aktuelnog stanja i bezbednosnog procenjivanja
trendova pojedinih oblika organizovanog kriminala. To zahteva angazova-
nje obucenog kadra, koji primenom odgovarajuc¢e metodologije istraziva-
nja, na osnovu neposrednih i posrednih indikatora kreira sliku o obimu,

nosti Republike Srbije®, Revija za bezbednost - strucni casopis o korupciji i organizovanom
kriminalu, 5/2007, Centar za bezbednosne studije, Beograd, 41-45.

Takva je, npr. bila situacija sa trgovinom ljudima koja nije razlikovana od ilegalnih migracija,
krijumcarenja migranata i prostitucije, zbog ¢ega smo kritikovani od strane medunarodne
zajednice.

Takva je situacija bila sa, npr, zloupotrebama u rudarskom basenu Kolubara i zloupotrebama
oko brojnih privatizacija u Srbiji, koje su obelodanili pojedini politi¢ari i mediji (pre svega
televizija B 92).
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strukturi i efektima pojedinih izazova i pretnji bezbednosti na nivou zemlje
i odredenih regiona u sadasnjosti i budu¢nosti. U nasoj zemlji ne postoje
precizni podaci o stanju (obimu i $tetnosti) mnogih oblika organizovanog
kriminala. Cesto su i podaci raznih subjekata bezbednosti o istim pojava-
ma i za iste periode razli¢iti. U njihovoj analizi ne ide se dalje od statisticke
obrade podataka, pri ¢emu su indikatori samo zvani¢no registrovani slu-
¢ajevi pojedinih ugrozavajucih pojava. Zatim, nije primetno upustanje u
bilo kakve procene i prognoze njihovog daljeg razvoja. Problem se moze
re$iti unapredenjem metodologije evidentiranja, obrade i analize podataka
o stanju organizovanog kriminala, na ¢emu MUP RS uveliko radi (rekon-
ceptualizuje se postojeca i razvija se kriminalisticko-operativna analitika).
Neophodno je, takode, da se oformi centralno analiticko telo nacionalnog
sistema za suzbijanje organizovanog kriminala u koje bi se slivali obave-
$tajni podaci svih sluzbi bezbednosti o organizovanom kriminalu (mozda
pri Birou za koordinaciju rada sluzbi bezbednosti);

- nedovoljne razvijenosti naucnoistrazivackog i vaspitnoobrazovnog rada.
Svestrano i objektivno sagledavanje etioloskih, fenomenoloskih, viktimo-
logkih i posledi¢nih dimenzija mnogih izazova i pretnji bezbednosti kroz
$iri interdisciplinarni, miltidisciplinarni i komparativni nau¢ni pristup
neophodno je za koncipiranje politike i strategije prevencije i suzbijanja
organizovanog kriminala. Kod nas, medutim, nauc¢noistrazivacki rad o
mnogim bezbednosnim problemima jos je u zacetku, pri cemu se pre-
venciji organizovanog kriminala gotovo i ne pridaje narocita paznja. Pri-
metno je da se njime u dobroj meri bave lica sa nedovoljnim kvantumom
znanja, koja se ¢esto ,,forsiraju i promovisu“ u nau¢noj i stru¢noj javnosti.
U pogledu vaspitnoobrazovnog rada, porodica i $kola jo$ uvek ne ulazu
dovoljno napora u sprec¢avanju viktimizacije mladih. Problem se delimi¢-
no moze resiti podsticanjem nauc¢noistrazivackog rada o organizovanom
kriminalu i drustvenoj reakciji, kroz posebne programe nau¢noistrazivac-
kih projekata ministarstva nadleznog za nauku, uz izbegavanje nepotizma
i kronizma i uz unapredenje postovanja nacelne nepristrasnosti u selekciji
nau¢nih kadrova;

- nedovoljna saradnja i medusobno uvazavanje sektora nauke i struke.
Naime, evidentne su stalne polemike izmedu nauc¢nih radnika i javnih
sluzbenika (tzv. ,teoretic¢ara® i ,prakticara® bezbednosti). Njihova ener-
gija neretko je usmerena ka ,,samopromociji“ dokazivanjem nestru¢nosti
druge strane, umesto ka zajedni¢kim naporima da se problemi prevazidu.
Posledica toga je da procene o stanju mnogih bezbednosnih problema
i njihovom daljem razvoju pisu tzv. ,strani eksperti, eksperti meduvla-
dinih i medunarodnih nevladinih organizacija, a na osnovu izvestaja,
podataka i procena aktivista nevladinih organizacija sumnjivih stru¢nih
kvalifikacija i motiva. Naravno, ovo ne treba shvatiti kao pravilo i ne od-
nosi se na sve subjekte vladinog i nevladinog sektora, ali je ¢esta praksa.
Resenje problema umnogome zavisi od promena svesti ljudi, pre svega na
kulturoloskom i etickom polju;
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- nedovoljne razvijenosti meduresorske koordinacije rada subjekata bez-
bednosti, $to je posledica tzv. ,politickog feudalizma (samovlasc¢a)“: od-
nos izmedu drzavnih institucija kojima rukovode razlicite politicke partije
neretko je refleksija odnosa samih politickih partija, $to skodi efikasnosti
sistema kojem institucije pripadaju. Problem se moze resiti unaprediva-
njem politicke i bezbednosne kulture politickih odlucilaca i rukovodilaca
drzavnih institucija. Kako je ovakve probleme kulturoloske prirode teze
re$iti, neophodno je da se zakonskim propisom propise obaveza saradnje
drzavnih institucija;

- negativne selekcije rukovodecih kadrova za potrebe sektora bezbednosti,
gde su vladali nepotizam (kadriranje po rodackim kriterijjumima) i kroni-
zam (kadriranje po zemljackim i partijskim osnovama), a nisu nepoznati
ni slucajevi korupcije (kupovine radnih mesta);

- nesavr$enosti unutras$njeg zakonodavstva. S jedne strane, problem je
nepostojanje izvesnih propisa, §to je glavna prepreka efikasnijoj reakci-
ji sistema bezbednosti. S druge strane, evidentni su novi propisi koji se
donose u takvom obimu i takvom brzinom da ih je gotovo nemoguce
efikasno sprovesti. Najzad, rad Narodne skup$ine je ¢esto ,,u krizi“ zbog
mnogobrojnih opstrukcija pojedinih politickih struja;

- nedovoljno razvijenog, kompetentnog i savesnog nevladinog sektora.
Izvestan broj nevladinih organizacija resio je donekle mnoge bezbedno-
sne probleme, $to drzava nije umela, ili nije znala da je to u njenoj nad-
leznosti. Re$avanje, medutim, mnogih bezbednosnih problema postalo je
svojevrstan ,,biznis®, u koji se upustaju nekompetentni pojedinci i organi-
zacije. Problem se mozZe resiti donosenjem zakona o nevladinim organi-
zacijama;

- korupcije, koja je zahvatila sve pore drustva. Zbog toga nase drustvo, pre-
ma istrazivanjima brojnih medunarodnih tela, spada u red onih sa najra-
zvijenijom korupcijom. To se, svakako, odnosi i na sektor bezbednosti;

- nedovoljnih finansijskih sredstava, zbog lose ekonomske situacije u kojoj
se zemlja nalazi. To se odrazava i na nizak Zivotni standard pripadnika
sektora bezbednosti, §to je faktor negativne radne motivacije i generator
korupcije;

- nedovoljno razvijene bezbednosne kulture. Njen nezadovoljavaju¢i nivo
razijenosti zahteva ozbiljnije napore porodice, vaspitnoobrazovnog siste-
ma i subjekata bezbednosti u edukaciji pojedinaca, koji sve viSe moraju
da se oslanjaju na samoedukaciju.

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Savremeni organizovani kriminal zahteva i savremene pristupe u njegovom
sprecavanju i suzbijanju. To zahteva takvo kriviéno materijalno i procesno za-
konodavstvo koje je zasnovano na medunarodnom pravu, a kojim se osnivaju
specijalizovani drzavni organi, koji su snadbeveni ovlas¢enjima za primenu efi-
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kasnih operativno-taktickih i kriminalisticko-istraznih mera i radnji, ali i koji su
adekvatno opremljeni da bi u tome mogli da budu efikasni i dovoljno eti¢ni da
ne kr$e slobode i prava gradana. Naravno, ovo su samo osnovne pretpostavke
efikasnog suprotstavljanja organizovanom kriminalu, ali i drugim savremenim
pretnjama bezbednosti.

Sledec¢i pomenuta nacela, Republika Srbije nastojala je da izgradi sopstveni
nacionalni sistem za suprotstavljanje organizovanom kriminalu. On je instituci-
onalizovan jedinstvenim zakonskim propisom, s tim §to su organizacija, nadlez-
nost i ovlas¢enja svakog od njegovih subjekata regulisani posebnim zakonima.
Ovaj sistem je veliki, i njega ¢ini Sluzba za borbu protiv organizovanog krimi-
nala, Bezbednosno-informativna agencija, Vojnobezbednosna agencija, Specijal-
no tuzilastvo za organizovani kriminal, tzv. ,Specijalni sud®, tzv. ,Posebna pri-
tvorska jedinica, Specijalni zatvor, Jedinica za finansijske istrage, Direkcija za
upravljanje oduzetom imovinom. Osim toga, veoma su znacajni i drzavni organi
za suzbijanje visokotehnoloskog kriminala, Carinski organi, Agencija za borbu
protiv korupcije i Uprava za sprec¢avanje pranja novca.

Ovako postavljen, sistem Republike Srbije za suprotstavljanje organizova-
nom kriminalu umnogome uvazava standarde i principe organizovanja i delo-
vanja srodnih bezbednosnih struktura u Evropi i svetu. Medutim, i pored svega
navedenog, sistem bezbednosti nece biti efikasan ukoliko ga ne vode najbolji
stru¢njaci, ukoliko nije demilitarizovan i depolitizovan, ukoliko se ne priznaje
postojanje problema, ukoliko nema (politicke) volje da se identifikovani proble-
mi rese i ukoliko ne ,,u¢imo na svojim i tudim greskama®

Prof. Sasa Mijalkovic, PhD

INSTITUTIONAL CAPACITIES
FOR SUPPRESSING ORGANISED CRIME

Summary

The expansion of the social, economic, juridical, political and moral crises in the
Republic of Serbia in the last thirty years has contributed to the expansion of organ-
ized crime. Such conditions, at the same time, made it difficult to complete the devel-
opment of institutional capacities, standards and procedures for its effective preven-
tion and control, and subsequently the protection, assistance, and support to victims.
Nevertheless, the existing standards and procedures are slowly being harmonised
with the standards and procedures of the European Union, which the Republic of
Serbia is striving to be a part of. The reform of the national security system is largely
determined by the standards imposed by the Serbian candidature for membership in
the European Union, which require independence and effectiveness of the states in
the formal social control of challenges, risks and threats. In this regard, the Republic
of Serbia began reforming the security sector, which resulted in the formation of cer-
tain security institutions specialised in combating organized crime, which are also in
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charge of the international cooperation in this area. This was, of course, preceded by
the revision of the national legislation, primarily by the adoption of new penal solu-
tions, and subsequently by amending the existing penal (substantive and procedural)
legal codes. The author concludes that Serbia needs to invest further efforts in order
to be able to fully meet the European standards in terms of institutional capacity to
effectively combat organized crime.

Key words: organized crime, Republic of Serbia, suppresing organized crime, institu-
tional capacites, national and international law, national security.



Mr Sergej Uljanov "

TRGOVINA LJUDIMA SA POSEBNIM OSVRTOM
NA TRGOVINU LJUDSKIM ORGANIMA

1. UVOD

Trgovina ljudima, kao jedna od dominantnih kriminalnih radnji savreme-
nog doba! predstavlja jednu od najopasnijih drugtvenih pojava. Delikti ¢ijim
izvr§enjem se ugrozavaju Zivot, zdravlje i sloboda ¢oveka, kao $to je trgovina lju-
dima, sustinski su pozicionirani na najvisoj lestvici skale drustvene opasnosti.
Imajuci u vidu da su krivi¢na dela ovog tipa uglavnom iz miljea organizovanog
kriminala, zbog svoje visoke profitabilnosti nesumnjivo predstavljaju izazov za
odbranu temeljnih vrednosti covecanstva. Visoka profitabilnosti ove kriminalne
aktivnosti ucinila je da ovo krivi¢no delo postane oblik organizovanog kriminala
medunarodnih razmera.

Zbog svoje prirode, ova vrsta delikta uglavnom se odvija na organizovani
nacin zbog razlicitih uloga koje njeni izvrSioci imaju. Radnje koje se preduzima-
ju kod trgovine ljudima tipi¢ne su za organizovanu kriminalnu grupu, a njihovi
nosioci su lica koja vrbuju Zrtve (npr. trgovina Zenama), oglasavaju lazne po-
slovne ponude budu¢ih Zrtava (npr. radna eksploatacija) ili dovode u zabludu
buduce ostecene (npr. kupce kradenih vozila); osobe koje ilegalno prevoze zr-
tve (npr. krijumcarenje ili trgovina ljudima) i krijumcarenu robu (npr. opojnu
drogu, oruzje ili akciznu robu); izvrsioci koji eksploati$u zrtve (npr. seksualna,
radna eksploatacija i dr.); lica koja se bave ilegalnom distribucijom (npr. opojnih
droga, oruzja, kradenih vozila, akcizne robe ili falsifikovanih putnih isprava) i
najzad organizatori celokupnog toka kriminalne aktivnosti, koji koordiniraju ne-
dozvoljene radnje svih ¢lanova organizovane kriminalne grupe i dovode u funk-
cionalnu vezu fragmentarne ucinke njihovih pojedina¢nih uloga.

Trgovina ljudskim organima predstavlja izuzetno problemati¢an vid eksploa-
tacije zrtava trgovine ljudima.? Cinjenica da se ljudskim organima moze trgova-
ti iskljucivo ukoliko su prethodno odstranjeni, ovoj vrsti kriminalnog fenomena

Policijski savetnik u Upravi za medunarodnu operativnu policijsku saradnju MUP-a RS;
Istraziva¢ saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

1 Preko 2,4 miliona Zena, dece i muskaraca u svetu su zrtve trgovine ljudima, a procenjuje se
da svake godine vise od pola miliona ljudi postaju Zrtve. Prema izvestaju UNODC-a godi$nje
oko 140 000 zrtava trgovine ljudima u Evropi donosi oko tri milijarde dolara onima koji ih
eksploatisu.

2 Trgovina ljudima za cilj uvek ima eksploataciju. Kao jedna od klasifikacija mozZe se uzeti
Kklasifikacija prema vidovima i oblicima trgovine ljudima, u koje spadaju: ,,seksualno ropstvo,
radno ropstvo, ilegalno usvojenje, prinudni brak, uzimanje ljudskih organa i delova tela, pri-
nudno vrienje kriminalnih radnji, prinudno uée$c¢e u oruzanim sukobima i trgovina ljudima
u uzem smislu.“ S. Mijalkovi¢, Trgovina ljudima, Beo Sing, Beograd, 2005, 99.



230 Treéi deo: Pravda, sloboda i bezbednost

daje posebnost zbog postojanja dodatnih uloga ¢lanova organizovane kriminalne
grupe, koje su klju¢ne za izvr$enje ovakve vrste zlo¢ina. Tako, obaveznost profe-
sionalnog pristupa u odstranjivanju ljudskih organa, te specifi¢nost uslova koje
mora imati mesto izvrSenja, odnosno nacin transportovanja, kao preduslovi us-
pesnosti vr$enja ovakve kriminalne aktivnosti radi ostvarivanja izuzetno visokog
profita, trgovinu ljudskim organima postavlja na vode¢e mesto ilegalnih radnji
koje ugrozavaju eticke osnove savremenog ¢ovecanstva.

Srbija je zemlja tranzita, destinacije, a poslednjih godina sve vise i zemlja
porekla Zrtava trgovine ljudima. Iako ne postoji poseban zakon kojim bi se regu-
lisalo sprecavanje i kaznjavanje ovog krivicnog dela, preduzete su mere preven-
cije i kaznjavanja, kao i mere zastite Zrtava i pruzanja pomod¢i zrtvama trgovine
ljudima.

U Analiti¢kom izvestaju Evropske komisije iz 2011. godine® ocenjeno je da
je Srbija u 2011. godini preduzela znacajne aktivnosti i mere u cilju prevencije i
suzbijanja trgovine ljudima.* U Izvestaju se konstatuje da Srbija od 2003. godine
radi na poboljsanju zakonodavnog okvira i prati reSenja koja su postavljena u
medunarodnom zakonodavstvu u ovoj oblasti. Komisija ukazuje, medutim, da
postoje veliki problemi u vezi sa sprovodenjem zakona, kao i da je neophodno
obezbediti bolju zastitu Zrtava, koja podrazumeva pruzanje pomodi ili utocista i
reintegraciju Zrtava, sa pristupom koji je specifican za razlicite uzraste i polove.
Po misljenju Komisije, neophodno je, takode, poboljsati i saradanju sa civilnim
drustvom, odnosno nevladinim organizacijama koje su aktivne u ovoj oblasti.”
Prema izvestaju Kancelarije za nadzor i borbu protiv trgovine ljudima Stejt de-
partmenta Sjedinjenih Americkih Drzava, Srbija je, kao i prethodnih godina,
svrstana u drugu grupu, tj. grupu zemalja koje ulazu napore, ali i dalje ne ispu-
njavaju minimum strandarda u borbi protiv trgovne ljudima.® Glavni razlog za
to je neodgovarajuca primena postoje¢eg pravnog okvira u praksi.

Cilj ovog rada je analiza aktivnosti koje su u Republici Srbiji preduzete radi
prevencije i sankcionisanja trgovine ljudima i trgovine ljudskim organima a koje
se odnose na uspostavljanje pravnog i institucionalnog okvira za borbu protiv
ovih ozbiljnih krivi¢nih dela. Rad ¢e takode predstaviti i oceniti konkretne rezul-

3 Analiticki izvestaj koji prati saopstenje Komisije upuc¢eno Evropskom parlamentu i Savetu,
Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Brisel, {COM(2011)668},
2011, 139.

4 Ibid.

5  Jedna od najaktivnijih organizacija civilnog drustva koja se bavi trgovinom ljudima je ne-
vladina organizacija , ASTRA® Osnovana je 2000. godine i prva je ukazala na problem trgo-
vine ljudima u Srbiji. Kao lider na polju suzbijanja trgovine ljudima u nasoj zemlji, od svog
osnivanja ASTRA se ovim problemom bavi sveobuhvatno, tj. tretira razli¢ite oblike trgovine
ljudima (eksploatacije) i razli¢ite kategorije Zrtava — Zene, decu i muskarce. Istovremeno de-
luje u oblasti prevencije, edukacije, podizanja javne svesti, pruzanja direktne pomod¢i Zrtva-
ma, reintegracije, istrazivanja i izve$tavanja. ASTRA je takode uvela prvi SOS telefon u Srbiji
specijalizovan za problem trgovine ljudima, tj. za preventivnu podrsku i za pomo¢ i podrsku
osobama koje su prezivele trgovinu ljudima. V. www.astra.org.rs, 20.11.2012.

6  Izvestaj Stejt departmenta o trgovini ljudima 2012, (Trafficking in Persons Report 2012), www.
state.gov/j/tip/, 20.11.2012.
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tate koji su postignuti u ovoj oblasti u prethodnom periodu. Posebna paznja bice
posvecena i preporukama za dalje aktivnosti koje je potrebno preduzeti kako bi
ovi ozbiljni delikti bili suzbijeni i sasvim iskorenjeni u srednjoro¢noj i dugoroc-
noj perspektivi.

2. MEDUNARODNI NORMATIVNOPRAVNI OKVIR
I PRAVNE TEKOVINE EU

Najvazniji medunarodni normativnopravni akt koji se odnosi na borbu pro-
tiv trgovine ljudima je Konvencija UN protiv transnacionalnog organizovanog
kriminala sa dopunskim protokolima od kojih se prvi odnosi na trgovinu ljudi-
ma.” Konvencija ima za cilj unapredenje medunarodne saradnje radi otkriva-
nja, sprecavanja i borbe protiv transnacionalnog organizovanog kriminala.®

Protokol za prevenciju, suzbijanje i kaznjavanje trgovine ljudima, narocito
zenama i decom u ¢lanu 3. defini$e pojam trgovine ljudima, odredujuci radnju,
sredstvo i cilj trgovine ljudima.” Protokolom se od nacionalnih zakonodavaca
zahteva da inkrimini$u trgovinu ljudima i kada ovo krivi¢no delo nije transnaci-
onalne prirode, kao i bez obzira na to da li je pocinilac organizovana kriminal-
na grupa ili nije. Protokolom su propisane i mere zastite Zrtve trgovine ljudima,
koje podrazumevaju njen psihofizicki i socijalni oporavak - lekarsku, psiholosku
pomo¢, obrazovanje i obuku, kao i pravo na ostvarenje naknade $tete.'® Od dr-
zava ugovornica se zahteva da obezbede obuku zaposlenih organa ukljuc¢enih u
sprecavanje trgovine ljudima, koja je usmerena na prevenciju, gonjenje izvrsilaca
i zadtitu zrtava. Najzad, drzavni organi razli¢itih drzava ugovornica obavezni su
da razmenjuju informacije o putnim ispravama, sredstvima, metodama i putevi-
ma koje koriste organizovane kriminalne grupe prilikom trgovine ljudima, kako
bi se uspostavila i pobolj$ala medunarodna saradnja u suprotstavalju ovom oz-
biljnom krivi¢cnom delu medunarodnih razmera.!!

Konvencija Saveta Evrope za borbu protiv trgovine ljudima, usvojena 2005.
godine, daje opsezan i celovit pravni okvir koji obuhvata prevenciju, saradnju

7 U Palermu je od 12. do 15. decembra 2002. odrzana Medunarodna konferencija na kojoj
je doneta Konvencija UN protiv transnacionalnog organizovanog kriminala, koju dopunjuju
Protokol za prevenciju, suzbijanje i kaZnjavanje trgovine ljudskim bi¢ima, narocito zenama i
decom i Protokol protiv krijum¢arenja migranata kopnom, morem i vazduhom.

8 N. Raicevi¢, ,Konvencija protiv transnacionalnog organizovanog kriminala i njeni protokoli‘,
Trgovina ljudima - Pravna zastita u medunarodnim i nacionalnim okvirima (ur. P. Dimitrije-
vié), Pravni fakultet Univerziteta u NiSu, Ni§, 2011, 33-34.

9  Trgovina ljudima je odredena kao ,vrbovanje, prevoz, prebacivanje, smestaj i prijem lica, po-
mocu pretnje silom ili upotrebe sile ili drugih oblika prinude, otmice, prevare, obmane, zlo-
upotrebe ovla$¢enja ili zloupotrebe teskog polozaja lica, ili putem davanja ili primanja novca
ili ostalih koristi da bi se dobio pristanak lica koje ima kontrolu nad drugim licem, u cilju
eksploatacije V. Cl. 3(a), Protokola o spre¢avanju, suzbijanju i kaznjavanju trgovine ljudima,
narocito zenama i decom, SL. glasnik SR] - Medunarodni ugovori, br. 6/2001.

10  CL 6 Protokola za prevenciju, suzbijanje i kaznjavanje trgovine ljudima, narocito zenama i
decom, SI. glasnik SR] - Medunarodni ugovori, br. 6/2001.

11 Ibid.
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izmedu razlic¢itih ¢inilaca, zastitu i pomaganje Zrtvama, kao i obavezu da se trgo-
vina ljudima kriminalizuje. Konvencijom se garantuje zastita i pomo¢ Zrtvama i
svedocima trgovine ljudima, a od drzava clanica zahteva se da obezbede efikasnu
istragu i procesuiranje pocinilaca.!?> Konvencija takode naglaava potrebu jake
saradnje izmedu razli¢itih drzavnih organa u postupku procesuiranja pocinilaca
krivicnog dela trgovine ljudima, kao i neophodnost ukljucivanja drugih relevan-
tnih organizacija za pruzanje podréke Zrtvama trgovine ljudima.!®> Ovu konven-
ciju ratifikovalo je 12 drzava ¢lanica EU, a jo§ 13 drzava ju je potpisalo i prolazi
kroz proces ratifikacije.

Kao odgovor na uocenu potrebu da se na nivou Evropske unije regulise
ozbiljno krivi¢no delo kakvo je trgovina ljudima Evropska unija je 2002. go-
dine donela Okvirnu odluku (OO) o borbi protiv trgovine ljudima.!* Svake
godine nekoliko stotina hiljada ljudi bude predmet trgovine ljudima na teri-
toriji Evropske unije. Veliki broj Zrtava iskori$¢ava se u svrhe prostitucije (43
posto, pretezno Zene i devojke), ili su predmet eksploatacije radne snage (32
posto).”

Evropska unija je 2011. godine usvojila prvu Direktivu 2011/36/EU o pre-
venciji i borbi protiv trgovine ljudima i zastiti Zrtava trgovine, kojom je ukinuta
Okvirna odluka Saveta iz 2002. godine.'® Ova direktiva predstavlja prvi jedin-
stveni zakonski obavezuju¢i okvir o trgovini ljudima, koji postavlja minimalne
standarde za drzave ¢lanice EU koji se moraju ispuniti do 2013. godine.!” Direk-
tivom se od zemalja ¢lanica EU zahteva da sprovedu efikasnije krivi¢no gonjenje
i donoSenje pravnosnaznih presuda u slucajevima trgovine ljudima, daje pravo
na pravni lek i obestecenje Zrtvama, i uspostavljaju obaveze drzava ¢lanica EU za
nacionalno pracenje trgovine ljudima. Nadzor nad sprovodenjem Direktive dat

12 CL 1-4 Konvencije Saveta Evrope. Sa ciljem uspe$ne primene naznacenih mera zemalja
potpisnica Konvencije, ustanovljava se poseban mehanizam nadgledanja sprovodenja mera
u drZavama potpisnicama koji vr$i grupa nezavisnih stru¢njaka — Grupa eksperata u borbi
protiv trgovine ljudima (,GRETA®). Ova grupa redovno izve$tava o napretku u borbi protiv
trgovine ljudima u zemljama potpisnicama i preporucuje mere za pobolj$anje.

13 Vazno je napomenuti da je usvajanjem ove konvencije Savet Evrope omogudio Zrtvama trgo-
vine ljudima i sudsku zastitu njihovih prava u skladu sa Evropskom konvencijom o ljudskim
pravima i osnovnim slobodama. Na osnovu krSenja prava i sloboda iz Evropske konvencije
o0 ljudskim pravima (¢l. 2 i ¢l. 4 Pravo na zivot; ¢l. 3 Zabrana mucenja, ne¢ove¢nog i poni-
Zavajuceg postupanja; ¢l. 5 Zabrana nezakonitog lisavanja slobode i ¢l. 6 Pravo na pravi¢no
sudenje, koji se ticu slucajeva trgovine ljudima), Zrtvama trgovine ljudima dato je pravo na
efikasan pravni lek i obestecenje za nov¢anu i nenov¢anu $tetu u granicama pravi¢nog za-
dovoljenja.  http://www.astra.org.rs/wp-content/uploads/2011/11/TRGOVINA-LJUDIMA-U-
SVRHU-RADNE-EKSPLOATACIJEL pdf, 25.11.2012.

14  Okvirna odluka Saveta od 19. jula 2002. o borbi protiv trgovine ljudima (2002/629/JHA, O] L
203 od 1.08.2002).

15 V. Direktiva 2011/36/EU Evropskog parlamenta i Saveta, od 5. aprila 2011. godine, kojom se
zamenjuje Okvirna odluka Saveta 2002/629/JHA, - Direktiva 2011/36/EU, V.: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2011:101:0001:001 1:EN:PDE, 25.11.2012.

16  Ibid.
17 ASTRA, 11.
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je novoj instituciji koordinatora za borbu protiv trgovine ljudima, koji je izabran
u martu 2011. godine.!8

Novom Direktivom Evropske unije propisuje se minimum standarda koji se
ticu definicije i sankcionisanja krivi¢nog dela trgovine ljudima. Direktiva detalj-
no navodi oblike ekspolatacije koji se smatraju trgovinom ljudima i naglasava
da je pristanak Zrtve na eksploataciju irelevantan za utvrdivanje ovog krivi¢nog
dela.’ Drzave ¢lanice EU su u obavezi da sankcionisu trgovinu ljudima sa mi-
nimalnom kaznom zatvora od pet godina.?’ Ukoliko je, medutim, ovo krivi¢no
delo ucinjeno pod otezavaju¢im okolnostima, minimalna kazna zatvora je deset
godina. Ove otezavajuce okolnosti ukljucuju slucajeve u kojima se radi o iskori-
$¢avanju dece, ako je krivi¢no delo pocinjeno u okviru kriminalne grupe ili or-
ganizacije, ako je ugroZen Zivot Zrtve, ili je upotrebljeno teko nasilje.?! Podstre-
kavanje, pomaganje, navodenje ili pokusaj izvr$enja ovog krivi¢nog dela, takode
su kaznjivi.

Zastita zrtava trgovine ljudima je takode vazan cilj Direktive. Drzave ¢lanice
EU se obavezuju da pruze pomo¢ i zastitu Zrtavama, ukljucujuci i davanje odste-
te.?? Direktiva jasno propisuje da Zrtve trgovine ljudima ne smeju biti krivi¢no
gonjene, niti kaznjavane.?? Zrtvama je potrebno omoguditi smestaj, materijalnu
pomoc¢ i, kada je to neophodno, lecenje, uklju¢uju¢i pomo¢ psihologa i saveto-
davnu pomo¢. Ukoliko Zrtva nema potrebna finansijska sredstva, treba da joj se
omogucée besplatne usluge pravnog savetnika i pravnog zastupnika. Zrtvama tr-
govine ljudima bi takode trebalo omoguciti pristup programima zastite svedoka
i fondovima predvidenim za obes$tec¢enje. Pomo¢ i podrsku treba pruzati ,pre,
tokom i nakon krivi¢nog postupka, koliko je potrebno,” bez obzira na spremnost

7rve da svedodi.?4

Posebna paznja posvecuje se inkriminaciji svesnog kori$¢enja usluga oso-
ba koje su Zrtve trgovine ljudima?® Ovakva odredba ima moguénost snaznog
preventivnog dejstva, s obzirom na to da obeshrabruje druga lica da koriste ne-
zavidan polozaj zrtava trgovine ljudima. Inkriminacijom se mogu obuhvatiti po-

18  Vazno je napomenuti i da je Evropska komisija 19. juna 2012. usvojila paket mera za borbu
protiv trgovine ljudima u narednih pet godina. Razlog za to je ¢injenica da svake godine raste
broj njenih gradana koji su postali Zrtva ,,modernog ropstva“. Komisija je zatrazila koordina-
ciju i saradnju nadleznih drzavnih i nevladinih tela u EU i zemalja van EU putem pokretanja
jedinstvenog mehanizma koji bi objedinio nacionalne sisteme za borbu protiv trgovine ljudi-
ma. To znadi da bi Zrtva po povratku u zemlju porekla dobila od unapred odredenih dezur-
nih sluzbi stru¢nu pomo¢ kako bi se §to pre oporavila i vratila normalnom Zivotu, $to danas
nije slucaj. Evropska unija je najavila da ¢e podrzati istrazivanja o tome kako smanjiti traznju
za uslugama koje pruzaju Zrtve trgovine ljudima.

19 Cl. 2 Direktive 2011/36/EU.

20  Cl 4, st. 1 Direktive 2011/36/EU.

21 Cl 4, st. 2 Direktive 2011/36/EU.

22 Cl 17 Direktive 2011/36/EU.

23 Cl. 8 Direktive 2011/36/EU.

24 Cl. 12-16 Direktive 2011/36/EU.

25 Cl. 18, st. 4 Direktive 2011/36/EU.
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slodavci drzavljana tre¢ih zemalja, sa legalnom dozvolom boravka, i drzavljani
Evropske unije, kao i kupci seksualnih usluga bilo koje osobe koja je predmet
trgovine, bez obzira na njihovo drzavljanstvo.

Medunarodni standardi u oblasti borbe protiv trgovine ljudskim organima,
takode su utemeljeni u zakonodavnoj delatnosti Saveta Evrope, ¢iji produkti su
Konvencija Saveta Evrope o ljudskim pravima i biomedicini,?® Dodatni protokol
ove konvencije o transplantaciji organa i tkiva ljudskog porekla?” i Preporuka
1611 Parlamentarne skupstine Saveta Evrope o trgovini organima u Evropi.?8
Tako, normativni sistem Saveta Evrope navedenim aktima predvida zabranu ko-
ri$¢enja ljudskog tela i organa u cilju sticanja materijalne koristi, zabranu ogla-
$avanja prodaje ili potrebe za organima ili tkivima uz nudenje ili trazenje mate-
rijalne ili njoj sli¢ne koristi, izmenu krivi¢nog zakonodavstva u cilju utvrdivanja
odgovornosti trgovaca, posrednika, lekara, medicinskih tehnicara, laboranata i
drugih lica ukljucenih u proceduru ilegalne transplantacije, kao i medicinskog
osoblja koje daje informacije i podstice ilegalnu transplantaciju ili koje je anga-
zovano da pruza negu u procesu oporavka licu koje je kupac organa, a ne obave-
sti nadlezne organe da je u pitanju slucaj ilegalne transplantacije.?’

Evropska unija normativno se bavi problemom trgovine ljudskim orga-
nima.>® Povelja Evropske unije o osnovnim pravima®!' u ¢&l. 3. predvida pravo
na li¢ni integritet i odreduje da svako ima pravo na postovanje svog fizickog i
mentalnog integriteta. U oblasti medicine i biologije ovo podrazumeva sagla-
snost osobe koja je slobodna i upoznata sa zakonom odredenim procedurama i
zabranu ¢injenja ljudskog tela i njegovih delova izvorom za sticanje finansijske
koristi.

Trgovina ljudskim organima kao fenomen sui generis nije jos uvek odredena
pravnim instrumentima Evropske unije. Najbliza tome, do sada, su sledeca tri
akta:

- Okvirna odluka Evropskog saveta od 19. 7. 2002. godine o borbi protiv
trgovine ljudima®?, i ve¢ pomenute

26  Convention for the Protection of Human Rights and Dignity of the Human Being with regard
to the Application of Biology and Medicine: Convention on Human Rights and Biomedicine
(1997), Council of Europe.

27  Additional Protocol to the Convention on Human Rights and Biomedicine concerning Tran-
splantations of Organs and Tissues of Human Origin (2002), Council of Europe.

28  Recommendation 1611 on Trafficking in organs in Europe (2003), Parliamentary Assembly of
the Council of Europe.

29 V. ¢l 21 Konvencije Saveta Evrope o ljudskim pravima i biomedicini; ¢l. 21 i 22 Dodatnog
protokola ove konvencije o transplantaciji organa i tkiva ljudskog porekla i ¢l. 12 i ¢l. 14, st.
iii, ta¢. e Preporuke 1611 Parlamentarne skupstine Saveta Evrope o trgovini organima.

30 A. Caplan et al., Trafficking in organs, tissues and cells and trafficking in human beings for the
purpose of the removal of organs — Joint Council of Europe/United Nations study, Directorate
General of Human Rights and Legal Affairs, Council of Europe, 2009, 1.

31  Charter of Fundamental Rights of the European Union (2000/C 364/01).

32 Council Framework Decision of 19 July 2002 on combating trafficking in human beings (O] L
203, 1.08.2003).
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- Direktiva 2004/23/EC Evropskog parlamenta i Evropskog saveta od 31.
3. 2004. godine o postavljanju standarda kvaliteta i bezbednosti donacije,
nabavljanja, testiranja, postupanja, prezervacije, skladistenja i distribucije
ljudskog tkiva i ¢elija; i

- Direktiva Evropske komisije 2006/17/EC od 8. 2. 2006. godine, kojom se
implementira Direktiva 2004/23/EC Evropskog parlamenta i Evropske
komisije, koja propisuje tehnicke uslove za donaciju, nabavljanje i testira-
nje ljudskog tkiva i ¢elija.

Ipak, ovim aktima Evropske unije neposredno se ne odreduje institut trgo-
vine ljudskim organima, zbog ¢ega je Grcka 2003. godine predlozila Inicijativu
za usvajanje okvirne Odluke Evropskog saveta o prevenciji i kontroli trgovine
ljudskim organima i tkivima,? kojom se uzima u obzir ¢injenica da odstranji-
vanje ljudskih organa i tkiva predstavlja vid eksploatacije ljudskih bic¢a, te da se
nacionalna zakonodavstva drzava ¢lanica Evropske unije o ovom pitanju sustin-
ski razlikuju samo u odredivanju kazne.

Evropski savet je konsultovao Evropski parlament o navedenoj inicijativi
Grcke, posle ¢ega je Evropski parlament odobrio dopunjenu verziju ove inicijati-
ve.** To je podrazumevalo da se termin ,,trgovina ljudskim organima“ ekstenziv-
no izmeni u ,ilegalna trgovina ljudskim organima, delovima tela i tkivima® Na
ovaj nacin jasno je napravljena razlika izmedu mogucénosti da trgovina ljudskim
organima bude legalna®® i nedozvoljena.

Evropski parlament je, takode, odredio da se ilegalna trgovina ljudskim or-
ganima mora razumeti kao svesno angazovanje i ucestvovanje na bilo koji nacin
u nabavljanju, sticanju ili koris¢enju ljudskih organa, kojim se ne postuju uslo-
vi pod kojima se vrsi legalna transplantacija. Formulaciju da se ljudski organi i
tkiva moraju kao instituti urediti pravnim instrumenitima, Evropski parlament
je prosirio odreduju¢i da je cilj bezuslovna borba protiv ilegalne trgovine njima.
Evropski parlament jasno je odredio razliku legalne trgovine reproduktivnim or-
ganima i tkivima u odnosu na kriminalnu trgovinu ljudskim organima.

Uzevsi u obzir trendove porasta broja gradana Evropske unije, koji ¢ekajuci
na transplantaciju organa ulaze u komercijalne transakcije sa licima iz drzava u
kojima plac¢anje donatora organa nije nedozvoljeno, prema standardima Evrop-
ske unije definisana su sledeca krivi¢na dela u ovoj oblasti:

1. Trgovina ljudima u svrhu odstranjivanja organa i tkiva;
2. Komercijalno postupanje sa ljudskim organima i tkivima; i
3. Odstranjivanje ljudskih organa silom, prinudom i prevarom.

33 Initiative of the Hellenic Republic with a view to adopting a Council Framework Decision
concerning the prevention and control of trafficking in human organs and tissues, O] C 100,
26.04.2003, 27.

34  Draft European Parliament legislative resolution on the Initiative of the Hellenic Republic with
a view to adopting a Council Framework Decision concerning the prevention and control of
trafficking in human organs and tissues (7247/2003 - C5-0166/2003 - 2003/0812 (CNS)).

35 Npr. u medicinske svrhe u slu¢aju odrzavanja trudnoce.
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Navedeno bi zaokruzilo normativni volumen medunarodnih pravnih in-
strumenata u legislativnom determinisanju fenomena trgovine ljudima i ljud-
skim organima.

3. NORMATIVNI OKVIR ZA BORBU PROTIV TRGOVINE
LJUDIMA I LJUDSKIM ORGANIMA REPUBLIKE SRBIJE

Usaglasavanje domaceg zakonodavstva sa medunarodnim pravnim okvirom
u vezi sa trgovinom ljudima zapoceto je 2001. godine, kada je donet Zakon o po-
tvrdivanju Konvencije UN protiv transnacionalnog organizovanog kriminala sa
dopunskim protokolima od kojih se prvi odnosi na trgovinu ljudima.*® Nacio-
nalni koordinator za borbu protiv trgovine ljudima imenovan je 2002. i formiran
je prvi put Republic¢ki tim za borbu protiv trgovine ljudima.

Posebno krivicno delo koje inkrimini$e trgovinu ljudima uneto je u za-
konodavstvo Republike Srbije izmenama i dopunama Krivi¢nog zakona 2003.
godine.?” Clan 388, stav 1. Krivi¢nog zakona definisao je krivi¢no delo trgovi-
ne ljudima na slede¢i nacin: ,,Ko silom ili pretnjom, dovodenjem u zabludu ili
odrzavanjem u zabludi, zloupotrebom ovlasc¢enja, poverenja, odnosa zavisnosti,
teskih prilika drugog, zadrzavanjem li¢nih isprava ili davanjem ili primanjem
novca ili druge koristi, vrbuje, prevozi, prebacuje, predaje, prodaje, kupuje, po-
sreduje u prodaji, sakriva ili drzi drugo lice, a u cilju eksploatacije njegovog rada,
prinudnog rada, vrsenja krivi¢nih dela, prostitucije ili druge vrste seksualne ek-
sploatacije, prosjacenja, upotrebe u pornografske svrhe, uspostavljanja ropskog
ili njemu sli¢nog odnosa, radi oduzimanja organa ili dela tela ili radi kori$¢enja u
oruzanim sukobima, kaznice se zatvorom od dve do deset godina.”

Zakonom o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika iz 2009. godine
prosireno je bice ovog krivicnog dela, ¢ime je inkriminacija ovog krivicnog dela
u potpunosti usaglagena sa Konvencijom Saveta Evrope i novom direktivom
Evropske unije. Bi¢e krivicnog dela prosireno je uno$enjem odrednice da pri-
stanak lica na eksploataciju ne isklju¢uje protivpravnost.® Pored toga, kaznena
politika usmerena je ne samo protiv lica koja vr$e trgovinu ljudima, ve¢ i protiv
onih koji koriste usluge Zrtava trgovine sa sve$¢u da je lice koje pruza usluge
7rtva trgovine ljudima,® $to je sasvim u skladu sa odredbama Direktive EU iz
2011. godine.

Izmenama i dopunama takode je poostrena i kaznena politika, koja, me-
dutim, i dalje nije u potpunosti u skladu sa evropskim standardima. Minimalna

36  Zakon o potvrdivanju Konvencije UN protiv transnacionalnog organizovanog kriminala sa
dopunskim protokolima od kojih se prvi odnosi na trgovinu ljudima, SI. list SR] - Meduna-
rodni ugovori, br. 6/2001.

37  Krivi¢ni zakon, SL glasnik RS, br. 39/03.

38 Cl 388, st. 10 Krivi¢nog zakonika — KZ, SL glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005,
72/2009, 111/20009.

39 (I 388, st. 8 KZ.
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predvidena zatvorska kazna za ovo krivi¢no delo je tri godine,*® dok je u Evrop-
skoj uniji propisani minimum pet godina. Za teze oblike ovog krivi¢nog dela,
koji podrazumevaju da se radi o maloletnom licu ili o teskim telesnim povreda-
ma Zrtve, minimalna zatvorska kazna je pet godina, dok je, u Direktivi EU ona
dva puta visa — deset godina.*!

Krivi¢ni zakonik takode ne sadrzi odredbe koje bi imale za cilj da onemo-
guce da zrtve trgovine ljudima budu krivi¢éno gonjene za dela koja su posledica
njihovog polozaja zrtve, $to nije u saglasnosti sa novom Direktivom EU.

Pored ¢lana 388. Krivi¢nog zakonika koji direktno inkrimini$e trgovinu lju-
dima, za ovu oblast drustvene opasnosti znacajan je i ¢lan 390. Krivi¢nog zako-
nika koji zabranjuje zasnivanje ropskog odnosa i prevoz ljudi u ropskom odnosu.
Clan 390. st. 1. Krivi¢nog zakonika glasi: ,, Ko, kr$e¢i pravila medunarodnog
prava, stavi drugog u ropski ili njemu slican odnos ili ga drzi u takvom odnosu,
kupi, proda, preda drugom licu ili posreduje u kupovini, prodaji ili predaji ova-
kvog lica ili podsti¢e drugog da proda svoju slobodu ili slobodu lica koje izdrza-
va ili o kojem se stara, kaznice se zatvorom od jedne do deset godina.“

Fenomen trgovine ljudskim organima inkriminisan je normama dva pozi-
tivnopravna izvora. U Krivi¢cnom zakoniku Republike Srbije nije predvideno kri-
vicno delo per se cije bice bi obuhvatalo sadrzinski i pojavno problem trgovine
ljudima, ve¢ se to ¢ini u okviru propisa kojim je zaprecena trgovina ljudima.*? U
tom smislu kao nedozvoljene radnje navode se oduzimanje organa ili dela tela.
Analiziranjem ¢l. 388, st. 1. Krivi¢nog zakonika Republike Srbije koji definise
krivi¢no delo trgovine ljudima moze se zakljuciti da je ,,oduzimanje organa ili
dela tela“ jedan od ciljeva zbog koga se putem navedenih nacina izvr§enja vrsi
krivi¢no delo trgovine ljudima.

Pitanje koje se postavlja je da li to znaci da se fenomen trgovine ljudskim
organima u ovom slucaju postavlja supsidijarno u odnosu na dominantno odre-
deni institut trgovine ljudima i da li se time zanemaruje realni nivo drustvene
opasnosti posebno fenomena trgovine ljudskim organima?

Odgovore na ova pitanja moguce je potraziti u normama domaceg Zako-
na o transplantaciji organa,*” koji propisuje zabranu sticanja koristi od donira-
nja i primanja organa, odnosno transplantacije,** zabranu oglagavanja, odno-
sno reklamiranja*® i zabranu trgovine organima.*® Prema ¢l. 25. ovog zakona
»u postupku doniranja i primanja organa, odnosno transplantacije zabranjeno
je nuditi, odnosno davati bilo kakvu naknadu ili drugu imovinsku, odnosno ne-
imovinsku korist davaocu od strane primaoca organa, za date, odnosno primlje-
ne organe.“ U njegovom ¢l. 26. navodi se da je ,,zabranjeno oglasavanje, odnosno

40 Cl 388, st. 1 KZ.

41 Cl. 388, st. 3-5 KZ.

42 Cl. 388, st. 1-7 KZ.

43 Zakon o transplantaciji organa ZTO, SL glasnik RS, br. 72/2009.
44 Cl 25 ZTO.

45 Cl 26 ZTO.

46 Cl. 27 ZTO.
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reklamiranje potreba za organima, kao i oglagavanje doniranja, sa nudenjem ili
bez nudenja, odnosno davanja nov¢ane naknade ili druge materijalne ili nema-
terijalne koristi, kao i oglasavanje, odnosno reklamiranje zdravstvenih ustanova i
zdravstvenih radnika koji obavljaju postupak transplantacije u sredstvima javnog
informisanja, kao i na drugim nosiocima oglasniih poruka, odnosno na bilo koji
drugi nacin®, dok se ¢l. 27. propisuje da je ,zabranjena trgovina organima® te da
je »zdravstveni radnik koji u¢estvuje u postupku transplantacije, ukoliko posum-
nja da je organ koji se transplantira predmet komercijalne trgovine, duzan da
odbije ucesce u postupku transplantacije i da bez odlaganja, usmeno i pismeno
obavesti nadlezne drzavne organe®

Zakonom o transplantaciji organa inkriminise se prinuda nad licem kako bi
ono dalo pristanak da se njegovi organi ili organi drugog lica za Zivota daju radi
transplantacije (i ako uzimanje organa bude obavljeno), kao i prinudu nad licem
kako bi ono dalo saglasnost za uzimanje organa, njegovih ili drugog lica, posle
smrti.*’ Bi¢e kaznjeno i lice koje uz bilo kakvu naknadu da svoj organ ili organ
drugog lica radi transplantacije ili nudi svoj ili organ drugog lica uz naknadu
radi transplantacije ili vrbuje, prevozi, prebacuje, predaje, prodaje, kupuje, po-
sreduje u prodaji ili posreduje na bilo koji drugi nacin u transplantaciji organa
ili u¢estvuje u postupku transplantacije koji je predmet komercijalne trgovine,*®
kao i onaj ko obavi presadivanje organa ili u¢estvuje u postupku presadivanja or-
gana licu koje nije dalo pismeni pristanak za presadivanje organa ili uzme organ
od umrlog lica, odnosno ucestvuje u uzimanju organa od umrlog lica kod koga
nije dijagnostikovana i utvrdena mozdana smrt, ili ako obavi uzimanje organa ili
ucestvuje u postupku uzimal}lja organa od lica koje je za Zivota zabranilo davanje
organa u slu¢aju svoje smrti.*’

Dok se navedeni ¢lanovi domaceg Zakona o transplantaciji organa mogu
posmatrati kao delovi pomo¢nog krivicnog zakonodavstva, njegovi ¢lanovi 81,
82. i 83. sadrze norme iz oblasti prekrsajnog prava.>

Analiza pravnog okvira za borbu protiv trgovine ljudima i trgovine ljudskim
organima pokazuje da je zakonodavstvo Republike Srbije u velikoj meri usagla-
$eno sa medunarodnim propisima u ovim oblastima. Medutim, i pored velikih
napora koji su ulozeni u poboljsanje pravnog i institucionalnog okvira, klju¢no
pitanje sprovodenja postojecih propisa u ovoj oblasti jo$ nije na odgovaraju¢em
nivou, o ¢emu Ce biti viSe reci u sledecem odeljku.

4. AKTIVNOSTI VLADE REPUBLIKE SRBIJE
U BORBI PROTIV TRGOVINE LJUDIMA

Vlada Republike Srbije je 2006. usvojila Strategiju borbe protiv trgovine lju-
dima. Sve institucije koje su ukljucene u Strategiju borbe protiv trgovine ljudima
¢ine tzv. ,,Nacionalni mehanizam za koordinaciju aktivnosti i kreiranje politike

47  ClL. 78 ZTO.
48 ClL. 79 ZTO.
49  CI 80 ZTO.
50 Cl. 81-83 ZTO.
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borbe protiv trgovine ljudima“ Ovaj mehanizam koordinacije ima dva nivoa:
centralno-strateski i operativni nivo. Centralno-strateski nivo ¢ine Savet za bor-
bu protiv trgovine ljudima, koordinator za borbu protiv trgovine ljudima i Re-
publicki tim za borbu protiv trgovine ljudima, koji ¢ine predstavnici drzavnih
institucija, nevladinih i medunarodnih organizacija. Operativni nivo ¢ine pravo-
sudni organi, policija, Sluzba za koordinaciju Zrtava trgovine ljudima, nevladine
i medunarodne organizacije.

Nakon usvajanja Zakona o potvrdivanju Konvencije Saveta Evrope o bor-
bi protiv trgovine ljudima 2009. godine, Vlada Republike Srbije obavezala se da
svoje zakonodavstvo i institucionalnu strukturu prilagodi standardima ratifiko-
vane Konvencije. U tom smislu, 2009. godine donet je i Nacionalni plan akcije za
borbu protiv trgovine ljudima za period 2009-2011. Aktivnosti koje su odredene
ovim planom odnosile su se na: unapredenje institucionalnog okvira za borbu
protiv trgovine ljudima i njegovu prevenciju; pomo¢ zrtvama i njihovu zastitu i
reintegraciju; medunarodnu saradnju; pracenje primene mehanizama za borbu
protiv trgovine ljudima i evaluaciju rezulatata.”!

U prethodne dve godine (2011-2012), u¢injeni su znacajni napori u proce-
suiranju krivi¢nih dela trgovine ljudima. Tako je, na primer, tokom 2011. bilo
podneto 36 krivi¢nih prijava, od ¢ega 27 zbog seksualne eksploatacije i devet
zbog prinudnog rada. U krivi¢ne radnje bilo je ume$ano 68 osumnjicenih, od
toga su osudena 42 lica po ¢lanu 388. i pet na osnovu ¢lana 390. Krivi¢nog zako-
nika, Zasnivanje ropskog odnosa i prevoz ljudi u ropskom odnosu. Kazne su se
kretale u rasponu od $est meseci do deset godina za trgovinu ljudima. U prvih
devet meseci 2012. sluzbenici MUP-a istrazili su 25 slucajeva trgovine ljudima,
krivi¢ne prijave su podnete protiv 55 izvrsilaca, a identifikovano je 49 Zrtava od
kojih su svi osim jednog lica drzavljani Srbije. U 60 odsto sluc¢ajeva radi se o
zenama i devoj¢icama i seksualnoj eksploataciji, a u 20 odsto o navodenju na
prosjacenje i 20 odsto na prinude na vrsenje krivi¢nih dela u kojima su Zrtve
uglavnom decaci.>?

Veliki pomaci ucinjeni su takode u izgradnji kapaciteta pripadnika Mini-
starstva unutra$njih poslova, sudija i tuzilaca u prepoznavanju i procesuiranju
krivi¢nog dela trgovine ljudima.”® Obuka u prepoznavanju indikatora trgovine

51 U cilju operacionalizacije Akcionog plana izgraden je Zajednicki program Visokog komeseri-
jata za izbeglice Ujedinjenih nacija (UNCHR), Kancelarije ujedinjenih nacija za borbu protiv
droge i organizovanog kriminala (UNDOC) i Medunarodne organizacije za migracije (IOM)
za borbu protiv trgovine ljudima u Srbiji. U realizaciji programa udestvovali su Ministarstvo
unutra$njih poslova, Ministarstvo rada i socijalne politike, Ministarstvo pravde i Komeserijat
za izbeglice Srbije.

52 V. www.novosti.rs/vesti/.../teme.97.html:tema-31-Trgovina-ljudima, 18.10.2012.

53  Tako je MUP u partnerstvu sa Zajedni¢kim programom agencija UN izveo obuku 160 sudi-
ja, tuzilaca i policijskih sluzbenika o borbi protiv trgovine ljudima. Uspostavljene su pravna
klinike na pravnim fakultetima u Beogradu, Ni$u i Novom Sadu i povezani su apelacioni
sudovi $to je omogudilo da Zrtve budu saslusane putem video linka. U toku je i nabavka
tehni¢ke opreme vredne 120.000 dolara, a donatori su vlade Belgije i Svajcarske i organizacija
UN.GIFT. Pocela je i obuka policijskih sluzbenika grani¢ne policije u okviru programa ,,Una-
predenje vestina komunikacija sa Zrtvama trgovine ljudima“ i to u saradnji sa ,,ASTROM*
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ljudima treba da uti¢e na smanjenje manipulacije potencijalnim Zrtvama, kao
i na smanjenje potraznje za uslugama Zrtava. Dok su to kratkoro¢ne i srednjo-
ro¢ne mere u strategiji prevencije, dugoro¢ne mere treba da budu upravljene na
uzroke, a to je poboljsanje ekonomskih i socijalnih uslova u zemljama porekla
Zrtava.

Krajem 2011. Vlada je za potrebe Sluzbe za koordinaciju zastite Zrtava i cen-
tra za hitno zbrinjavanje obezbedila objekat koji je oduzet kao imovina stece-
na kriminalnim aktivnostima. Ova sluzba identifikovala je u Beogradu tokom
2011. godine 88 zrtava trgovine ljudima. Sluzba je dobila ovlas¢enje da odobrava
pravni status Zrtava i omogucava njihovu zastitu. Medutim, Sluzba jo§ nema po-
trebnu finansijsku podrsku da bi mogla nesmetano da obavlja svoje aktivnosti.
Broj zaposlenih u Sluzbi za koordinaciju zrtava trgovine ljudima takode nije do-
voljan.

Tokom 2012. godine nastavljeni su koraci u institucionalizaciji aktivnosti u
reSavanju problema zastite Zrtava trgovine ljudima. Ministarstvo pravde je tako u
martu 2012. usvojilo Protokol o postupanju sa Zrtvama trgovine ljudima, kako bi
odnos vlasti prema Zrtvama i svedocima tokom sudenja bio institucionalizovan.
Ovim protokolom trebalo bi da se re$i problem nedovoljnog razumevanja Zrtava
od strane drzavnih organa (tuzilastva i sudova) ¢ime su Zrtve izlozene sekundar-
noj viktimizaciji.”*

Napravljen je takode i znacajan napredak u preduzetim aktivnostima na
prevenciji trgovine ljudima. Preventivhe mere podrazumevaju podizanje nivoa
svesti i znanja svih gradana o trgovini ljudima kako bi se ova pojava prepoznala
i kako bi se delovalo i na potencijalne Zrtve, i na (potencijalne) korisnike usluga
Zrtava trgovine ljudima, kao i na povecanje nivoa svesti vladinih i nevladinih
predstavnika koji rade sa rizicnim grupama. U tom cilju, organizovan je veli-
ki broj kampanja kao $to su proglasenje oktobra mesecom borbe protiv trgovi-
ne ljudima, ucestvovanje javnih li¢nosti, sprovodenje informativnih kampanja i
izrada visejezi¢nog propagandnog materijala (flajeri, posteri, lifleti), izrada edu-
kativnih materijala namenjenih roditeljima, deci, profesionalcima, izvodenja in-
formativnih emisija, postavljanja bilborda na javnim mestima sa upozorenjem
na zakonske mere, edukacija profesionalaca.55

i uz angazovanje stru¢njaka holandske nacionalne policije.) www.novosti.rs/vesti/.../teme.97.
html:tema-31-Trgovina-ljudima, 18.10.2012.

54  Zrtve trgovine ljudima mogu tako biti izloZene zastragivanju u sudnici od strane zlostavljaca
§to je moguce tehnicki preduprediti prikazivanjem video zapisa svedocenja ili ¢itanjem pri-
premljene izjave. Problem se javlja i prilikom prepoznavanja Zrtava u situacijama u kojima
su izloZene sekundarnoj viktimizaciji tako $to nisu registrovane kao Zrtve ve¢ kao zlo¢inci, tj.
kaznjavaju se zbog krivi¢nih dela koja su posledica njihove eksploatacije.

55  Ministarstvo unutra$njih poslova koje je nadlezno za koordinaciju aktivnosti u borbi protiv
trgovine ljudima odrZava internet stranicu i profil na drustvenoj mrezi posveéen borbi protiv
trgovine ljudima, a postavilo je broj SOS telefona za borbu protiv trgovine ljudima, ali nije
predvideno finansiranje stalne pozicije koordinatora. Podaci o smanjenju traznje za komerci-
jalnim seksualnim uslugama nisu obajvljeni. Vlada Republike Srbije je, takode, tokom 2011.
sufinansirala film ,,Sestre“ na temu trgovine ljudima koji je posveéen potencijalnim Zrtvama
u Srbiji i regionu i koji je premijerno prikazan u aprilu 2011.
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Postoji, takode, veliki broj problema koji se odnose na sprovodenje done-
tih zakonskih i drugih mera u ovoj oblasti. Primecuje se, najpre, mnogo vece
angazovanje u krivicnom gonjenju pojedinac¢nih slucajeva trgovine ljudima na
podrudju Srbije u odnosu na krivi¢no gonjenje organizovanih kriminalnih grupa
koje se bave transnacionalnom trgovinom ljudima, kao i u odnosu na krivi¢no
gonjenje organizovanih kriminalnih grupe koje eksploatisu drzavljanke Srbije u
inostranstvu. Odredeni pomak u ovom smislu u¢injen je poc¢etkom 2012. godine,
kada je u saradnji sa policijom Republike Moldavije uhapseno sedam drzavljana
Republike Srbije zbog sumnje u vrienje organizovane trgovine ljudima.*® Iako je
ostvaren odredeni napredak, veoma je vazno nastaviti napore ka otkrivanju or-
ganizovanih kriminalnih grupa, $to se moze ostvariti jacanjem saradnje izmedu
drzavnih organa Republike Srbije i zemalja u regionu.

U Srbiji, takode, do sada nije pokrenut nijedan postupak krivi¢nog gonjenja
sluzbenih lica koja su eventualni saucesnici u trgovini ljudima. Iako je tesko tvr-
diti da su sluzbena lica umesana u trgovinu ljudima, a jo$ teze to dokazati, pro-
nalaZenje i procesuiranje ovakvih slucajeva predstavljalo bi jasan znak odluc¢ne i
efikasne borbe protiv trgovine ljudima. U tom cilju, kao i u cilju prevencije ova-
kvih slucajeva, potrebno je nastaviti jacanje jedinice unutrasnje kontrole MUP-a,
kao i kapaciteta javnog tuzilastva.

Jedan od vaznih problema je i neefikasnost mehanizama obe$tec¢enja Zrtava,
koji je garantovan novom Direktivom EU. Nijedna Zrtva trgovine ljudima tokom
2011. godine nije dobila obestecenja zbog kr$enja svojih prava. Medu Zrtvama je
40 odsto maloletnih lica $to problem ¢ini tezim.>”

Najzad, pripadnici policije i socijalni radnici jo§ uvek nemaju potrebne ka-
pacitete za prepoznavanje Zrtava trgovine ljudima. Zbog toga je potrebno organi-
zovati dodatnu obuku socijalnih radnika, policije i drugih terenskih sluzbi da bi
se unapredilo prepoznavanje Zrtava trgovine ljudima i njihova zastita.

5. INFORMACIJE INTERPOLA
O TRGOVINI LJUDSKIM ORGANIMA

Kao medunarodna organizacija kriminalisticke policije INTERPOL okuplja
190 drzava ¢lanica, koje su medusobno povezane zasticenim komunikacionim
kanalom za razmenu informacija od, pre svega, operativnog znacaja. Kao ¢lanica
INTERPOL-a Republika Srbija posredstvom Nacionalnog centralnog biroa IN-
TERPOL-a Beograd, koji se nalazi u okviru Uprave za medunarodnu operativnu
policijsku saradnju Direkcije policije Ministarstva unutrasnjih poslova ostvaruje
svoju ulogu medunarodne policijske saradnje kao medunarodnopravni subjekt
priznat od strane Ujedinjenih nacija.

Kriminalne aktivnosti koje ¢ine trgovinu ljudskim organima bile su tesko
uocljive do pre nekoliko godina. Informacije koje su sve drzave ¢lanice INTER-

56  www.novosti.rs/vesti/.../teme.97.html:tema-31-Trgovina-ljudima, 18.10.2012.

57  Ljudska prava u Srbiji 2011 - Pravo, praksa i medunarodni standradi ljudskih prava, Beograd-
ski centar za ljudska prava, Beograd, 2012, 269.
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POL-a dostavile u formi odgovora na upitnik®® Generalnom sekretarijatu ove
medunarodne organizacije donekle su bacile svetlo na predmetnu problematiku,
ukazujudi na uzroke, profil izvrsilaca i Zrtava, trendove, rute, modi operandi, cenu
organa kojima se trguje, te povezanost ovih ilegalnih radnji sa tgovinom ljudima
i drugim vrstama delikata drustveno opasnih na medunarodnom planu.

Ovo istrazivanje pokazalo je da je nacionalnim policijskim sluzbama drzava
¢lanica INTERPOL-a dostupno malo podataka o trgovini ljudskim organima u
poredenju sa drugim vrstama kriminalnih radnji, §to samo po sebi govori o izu-
zetnoj drustvenoj opasnosti ovog delikta zbog ocigledne korelacije sa njegovom
tamnom brojkom na svetskom nivou.

Nije moguce proceniti koliko je zrtava trgovine ljudskim organima na go-
di$njem nivou osteceno u Srbiji i u svetu. Generalno, zrtve ,vidljive“ policiji su,
u najvecem broju prijavljenih slucajeva, osobe muskog pola starosti od 20 do
35 godina, koje Zive u ekonomski zaostalim podrucjima zemalja u razvoju. Ze-
mlje u razvoju su posebno podlozne ovoj kriminalnoj aktivnosti, jer je potreba
za doniranjem ljudskih organa u direktnoj vezi sa manipulisanjem siromasnih
drustvenih zajednica.

U vedini slucajeva kojima INTERPOL raspolaze davaoci organa bili su pri-
nudeni da to u¢ine zbog siromastva. Punoletni davaoci organa, uglavnom, pri-
staju da budu donatori, $to ih ¢ini potencijalnim Ztrvama bilo gde u svetu. Ne
moze se pouzdano oceniti gde ¢e se pojaviti nova organizovana kriminalna gru-
pa, tako da nema drzave u svetu koja se moze iskljuciti iz ove analize kao drzava
izvora, odnosno destinacije.

Zrtve trgovine organima najce$ée vrbuju lica srednjeg doba, koja im nude
finansijsku naknadu za presadivanje bubrega, da bi ih zatim prodali po znatno
vi$oj ceni. U Isto¢noj Evropi mladi ljudi prodavali su svoje bubrege za iznos od
2.500 americ¢kih dolara, dok su primaoci ovih organa placali za presadivanje od
100.000 do 200.000 americkih dolara u konkretnom slucaju.

Nazalost, ogromna vecina slucajeva trgovine ljudskim organima ostaje ne-
poznanica i terra incognita skrivena za INTERPOL, ¢iji analiticki kapaciteti za-
vise od koli¢ine informacije upucenih iz drzava ¢lanica i njihove spremnosti i
mogucnosti da do ovih podataka dodu i da ih dostave INTERPOL-u.

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U poslednjoj dekadi Vlada Republike Srbije ulozila je znacajne napore da
uskladi domace zakonodastvo sa medunarodnom regulativom u oblasti trgovi-
ne ljudima. IzloZena analiza pravnog okvira za borbu protiv trgovine ljudima
pokazuje da zakonodavstvo Republike Srbije jeste u velikoj meri usaglaseno sa
medunarodnim propisima u ovoj oblasti. U¢injeni su takode i vazni koraci u
prevenciji trgovine ljudima i uspostavljanju osnovnih mehanizama za zastitu zr-
tava ovog krivi¢nog dela izuzetne drustvene opasnosti.

58 Interpol General Secretariat, Report on Organ Trafficking, 2006.
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Da bi trgovina ljudima bila zaista i iskorenjena sa nasih prostora, neophod-
no je preduzeti ¢itav niz dodatnih mera. Potrebno je najpre doneti novu strategi-
ju borbe protiv trgovine ljudima kako bi se obezbedila primena sistemskog pri-
stupa ovom vaznom probemu od strane svih drzavnih organa, kao i nevladinih
i medunarodnih organizacija. Preporucuje se, takode, i dodatno poostravanje
kaznene politike, ¢cime bi se postoje¢i pravni okvir u potpunosti usaglasio sa no-
vom Direktivom EU i podigla svest o drustvenoj opasnosti ovog delikta. Veoma
je vazno da se zrtve trgovine ljudima ne izlazu sekundarnoj viktimizacija tokom
procesa sudenja. U tom smislu, predlaze se unosenje izmena i dopuna u Krivi¢ni
zakonik koje bi imale za cilj da onemoguce da zrtve trgovine ljudima budu kri-
vi¢no gonjene za dela koja su posledica njihovog polozaja zrtve. Neophodno je,
takode, poboljsati zastitu Zrtava, putem obezbedenja specijalizovanih utocista sa

ekpertskim timovima ¢iji je rad prilagoden starosnim grupma i polovima.

Potrebno je, takode, raditi na jacanju kapaciteta Ministarstva unutrasnjih
poslova i javnog tuzilastva u prepoznavanju ovog krivi¢nog dela i njegovom pro-
cesuiranju. Preporucuje se i jacanje saradnje sa nevladinim organizacijama koje
imaju iskustva u pruzanju pomod¢i zrtvama u vidu formalnog partnerstva, kako
bi se obezbedila efikasnija briga i pomo¢ u reintegrciji Zrtava trgovine ljudima.
Najzad, preporucuje se i uvodenje stalne radne poziciju koordinatora za borbu
protiv trgovine ljudima, po ugledu na resenja iz Evropske unije.

Sto se tice trgovine ljudskim organima, sa pravnog aspekta posmatrano,
mogao bi se smatrati opravdanim zaklju¢ak da Republika Srbija na savremen
nac¢in normativno tretira ovaj fenomen, bez obzira $to se teziste krivicnopravne
regulative ne nalazi u Krivicnom zakoniku, ve¢ u kaznenim odredbama Zakona
o transplantaciji organa kao izvora dopunskog krivi¢nog zakonodavstva. Mozda
bi uvodenje posebnog krivicnog dela, ¢ije bi¢e bi normativno obuhvatalo volu-
men drustvene opasnosti trgovine ljudskim organima i njegove moguce vidove,
u Krivi¢ni zakonik Republike Srbije predstavljalo svojevrstan pomak na putu ka
evropskim integracijama, iako ne smatramo da je to condictio sine qua non har-
monizacije propisa radi postizanja krivi¢cnopravnih standarda Evropske unije.

Policijska dimenzija sagledavanja problema trgovine organima kroz anali-
ticke aktivnosti INTERPOL-a ukazuje na prisutnost znacajne ,tamne“ brojke
kriminalnih aktivnosti, koje u svojoj ukupnosti predstavljaju trgovinu ljudima
ili se mogu dovesti u vezu sa ovim drustveno opasnim fenomenom. Nedostatak
podataka o Zrtvama, izvrSiocima i nacinu izvrSenja predmetnog delikta govori
o civilizacijskoj pretnji planetarnih razmera, koja zbog svoje visoke profitnosti
ostaje skrivena organima krivi¢nog gonjenja u svetu. Profilisanje uc¢inioca i zr-
tve izuzetno je otezano cak i za analiticke kapacitete INTERPOL-a, u ¢ije baze
podataka se neprestano slivaju saznanja nacionalnih policija 190 drzava ¢lani-
ca, koje su priznati medunarodnopravni subjekti savremenog sveta. Maskiranje
drugim kriminalnim aktivnostima dodatno otezava INTEPROL-ove napore, jer
ometa uocavanje trgovine ljudskim organima kao posebne vrste ilegalnog po-
stupanja.
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Sergej Uljanov, LLM

TRAFFICKING IN HUMAN BEINGS WITH SPECIAL
REVIEW OF TRAFFICKING IN HUMAN ORGANS

Summary

The paper analyses the activities undertaken in the Republic of Serbia on the pre-
vention and suppression of trafficking in human beings and organs over the last dec-
ade, and assesses the results of the implemented measures. Special attention is given to
the international legal framework that governs this field and alignment of the Serbian
legislation with the international standards and acquis communautaire. The author
concludes that the Government of the Republic of Serbia has aligned the national leg-
islation with the international regulations to a high extent and undertaken important
steps on the prevention of trafficking in human beings and victim protection. However,
there is a need to fully align the Serbian Criminal Code with the new EU Directive
on Preventing and Combating Trafficking in Human Beings. It is further recommend-
ed that the strategy against trafficking in human beings be adopted and cooperation
between policy and judicial institutions be improved. There is also a need to ensure
specialised safe houses for the victims, adapted for different age and sex groups. In ad-
dition, the author concludes that the lack of information relating the victims, perpetra-
tors, and models of trafficking in human organs in our region indicates a high risk for
this crime, which, due to its high profitability, remains hidden from the criminal perse-
cution authorities. That is why special efforts need to be invested in strengthening of the
capacities of the state authorities for discovering and processing of this very dangerous
type of exploitation of victims of trafficking in human beings.

Key words: trafficking, human beings, human organs, prevention, Criminal Code,
Serbia.
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INTERNA FINANSIJSKA KONTROLA
U JAVNOM SEKTORU

1. UVOD

Pristupanje Republike Srbije Evropskoj uniji zavisi kako od ispunjenja poli-
tickih, tako i od ispunjenja ekonomskih uslova sadrzanih u Sporazumu o stabi-
lizaciji i pridruzivanju, a koji su prethodno definisani kopenhageskim kriteriju-
mimal. Cilj pomenutog sporazuma je priprema zemalja za punopravno ¢lanstvo
omogucavanjem smanjivanja trgovinskih barijera, saradnje na ekonomskom, fi-
nansijskom, tehni¢kom i kulturnom polju?. Jedan od ekonomskih kriterijumima
definisan u poglavlju 32. Sporazuma o stabilizaciji i priduzivanju jeste i uspo-
stavljanje finansijske odgovornosti u javnom sektoru, tj. razvoj mehanizama za
njeno unapredenje. Finansijskoj disciplini u javnom sektoru, osim eksterne revi-
zije, doprinosi i interna finansijska kontrola. Pod javnom internom finansijskom
kontrolom podrazumeva se, u skladu sa PIFC (Public Internal Finance Control)
konceptom, finansijsko upravljanje i kontrola u institucijama javnog sektora,
interna revizija i njihova harmonizacija. Interna finansijska kontrola u javnom
sektoru Republike Srbije uspostavljena je 2006. godine Zakonom o budzetskom
sistemu’. Ovim zakonom definisani su elementi javne interne finansijske kon-
trole, dok je ona detaljnije uredena sa dva pravilnika doneta 2007. godine. Pra-
vilnikom o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje i funkcio-
nisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru * uredeno je
finansijsko upravljanje i kontrola, a Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijumima za
organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje interne
revizije u javnom sektoru® interna revizija. Dve godine nakon toga u Republi-
ci Srbiji doneta je Strategija razvoja interne finansijske kontrole®. Donogenje tih
*  Diplomirani pravnik-master, Gradska uprava Grada Beograda.

1 Evropska komisija zahteve zemalja ¢lanica za pristupanje analizira na osnovu sposobnosti
drzave da ispuni kriterijume utvrdene u Kopenhagenu 1993. godine.
2 A. Cavogki, Preduslovi i postupak ukljucivanja Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore u Evrop-

sku zajedinicu, Institut za uporedno pravo, Beograd 2005, 37.

3 Zakon o budzetskom sistemu, Sl. glasnik RS, br. 9/02, 87/02, 61/05-dr-zakon, 66/05, 101/05-

dr-zakon i 85/06.

4 Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje i funkcionisanje

sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru, SI. glasnik RS, br. 82/07.

5  Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijuma za organizovanje i standardima i metodoloskim uput-

stvima za postupanje interne revizije u javnom sektoru, SI. glasnik RS, br. 82/07.

6  Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji, SI glasnik
RS, br. 61/09.
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propisa predstavljalo je veliki napredak u ja¢anju finansijske odgovornosti u jav-
nom sektoru i osnov za ostvarenje jednog od ekonomskih uslova Evropske unije
za prijem novih ¢lanica.

Republika Srbija je u decembru 2009. podnela zahtev Savetu Evropske unije
za ¢lanstvo u pomenutoj organizaciji. Savet je 2010. godine zatrazio od Komisi-
je da podnese misljenje u vezi sa tim zahtevom. Nakon toga Evropska komisija
pripremila je izvestaj koji je prezentovan Evropskom parlamentu’. Osim ocene
ispunjenosti politickih uslova, u izvestaju je sadrzano i Misljenje Evropske unije
o ispunjenosti ekonomskih uslova. Kada je u pitanju interna finansijska kontrola,
Evropska unija o¢ekuje od zemalja ¢lanica da se nacionalni propisi usklade sa
medunarodno priznatim standardima i dobrom praksom Evropske unije (best
practice). Evropska komisija posebno je analizirala upravljacku odgovornost po-
drzanu sistemima finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru, funkcio-
nalno nezavisne sisteme interne revizije i rad Centralne jedinice za harmoniza-
ciju koja je zaduzena za izradu metodologija i standarda u vezi sa finansijskim
upravljanjem i kontrolom i internom revizijom. Prema Izvestaju Evropske ko-
misije u Republici Srbiji neophodno je dosti¢i nivo finansijske odgovornosti i
razviti mehanizme za njegovo unapredenje na nacin kojim se obezbeduje za-
Stita finansijskih interesa Evropske unije, uklju¢uju¢i i administrativou saradnju
i jacanje finansijske odgovornosti putem krivicnog prava (Konvencija o zastiti
finansijskih interesa® i prateci protokoli). Takva o&ekivanja Evropske unije u pot-
punosti su opravdana imajuci u vidu situaciju koja je nastala poslednjih godina.
Tako je aktuelni finansijski i budzetski sistem Evropske unije postavljen na rela-
tivno stabilnim osnovama, one se ipak poljuljaju svaki put kada dode do prosi-
rivanja ¢lanstva.’ U narednom periodu ocekuje se dalje $irenje Evropske unije.
Uporedo sa prosirivanjem, nastaju i novi problemi koje treba resavati. Uglavnom
je re¢ o problemima finansijske prirode, budu¢i da su novi ¢lanovi znatno slabi-
je ekonomske snage u odnosu na starije ¢lanove. Kako bi se ,izaslo u susret® i
pomoglo novim, siromasnijim drzavama ¢lanicama, povecan je finansijski teret
bogatijih drzava i samog budzeta EU.!°

Prema Izvestaju Evropske komisije Republika Srbija se jos nalazi u relativno
ranoj fazi primene sistema interne finansijske kontrole u javnom sektoru. Pravni
okvir u ovoj oblasti jo$ nije usaglasen sa medunarodnim standardima (INTOSAI

7 Analytical Report Accompaning the document, Communication from the commission to the
European Parliament and the Council, Commission Opinion on Serbia’s application for mem-
bership of the European Union, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2011/
package/sr_analytical_raport_2011_en.pdf, 1. 10. 2012.

8  Convention on the protection of the European Communities’ financial interests, Council Act
of 26 July 1995 drawing up the Convention on the protection of the European Communiti-
es finanscial interests (O] C 316 of 27. 11. 1995), http://europa.eu/legislation_summaries/
fight_against_fraud/protecting_european_communitys_financial_interests/133019_en.htm,
1. 10. 2012.

9  S. R. Stojanovi¢, Finansiranje Evropske unije, Javno preduzeée Sluzbeni glasnik, Institut za
uporedno pravo, Beograd 2008, 32.

10  Ibid, 14.
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standardima finansijskog upravljanja i interne kontrole u javnom sektoru'! i ITA
standardima interne revizije!?). U skladu sa tim neophodna je revizija pojedinih
odredaba Zakona o budzetskom sistemu i podzakonskih akata, pre svega radi
boljeg definisanja upravljacke odgovornosti i razdvajanja uloge rukovodioca i
racunovode. Neophodno je, takode, izmeniti i odredbe o centralizovanoj budzet-
skoj inspekciji koja jo§ nije kompatibilna sa internom finansijskom kontrolom
u javnom sektoru. Stav Evropske komisije je da bi Centralna jedinica za har-
monizaciju trebalo da preduzme aktivnosti kako bi podigla svest rukovodilaca
korisnika budzetskih sredstava u vezi sa neophodnos¢u uspostavljanja finansij-
skog upravljanja i kontrole, kao i da doprinese njihovom boljem razumevanju
sopstvenih odgovornosti i uloge u uspostavljanju sistema interne kontrole, kao i
uloge internog revizora u organizaciji. U izvestaju Evropske komisije naglageno
je da je u razvoju interne finansijske kontrole u javnom sektoru akcenat stav-
ljen na internu reviziju, kao i da interna revizija ne moze da dostigne svoj puni
potencijal ukoliko se istovremeno ne razvije interna kontrola u javnom sektoru
u skladu sa nacelom upravljacke odgovornosti. Komisija je ocenila da je razvoj
finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru ugrozen, s obzirom na to da
jos ne postoji izgradena svest o upravljackoj odgovornosti. U Izvestaju je, takode,
naglasen znacaj reforme administracije, kao i odgovarajuce strukture delegira-
nja kao uslova za dalji razvoj finansijskog upravljanja i interne kontrole. Zbog
toga bi Centralna jedinica za harmonizaciju, kao nosilac harmonizacije finan-
sijskog upravljanja i interne kontrole u javnom sektoru, trebalo da saraduje sa
organizacijama zaduZenim za reformu celokupne javne uprave i javnih sluzbi. Te
organizacije bile bi od velikog znacaja za podizanje svesti o potrebi uspostavlja-
nja finansijskog upravljanja i interne kontrole, a narocito kod viseg rukovodstva.
Jac¢anjem finansijske odgovornosti i uspostavljanjem finansijske discipline u jav-
nom sektoru ostvario bi se jedan od znacajnih uslova za pristupanje Republike
Srbije Evropskoj uniji koja je u martu 2012. godine dobila status zemlje kandi-
data.

Postovanje etickih standarda, suzbijanje i kontrola nezakonitosti, korpucije
i oportunistickog ponasanja bilo koje vrste svakodnevna je obaveza svih javnih
menadzera. Problem legalnosti i eti¢nosti rada drzavnog aparata postaje kljucno
pitanje svake zemlje u tranziciji.!> Zbog toga je, osim promene propisa kojima ce
se ojacati finansijska odgovornost u javnom sektoru, neophodno kontinuirano
organizovati obuke zaposlenih u javnhom sektoru kako bi bili efikasniji i ekono-
micniji u ostvarenju svojih zadataka.

11 The International Standards of Supreme Audit Institution, ISSAI are issued by the International
Organization of Supreme Audltit Institution, Guidelines for Internal Control Standards for the
Public Sector, http://www.intosai.org/, 1. 10. 2012. Tim medunarodnim standardima rukovo-
di se i vrhovna revizorska institucija kada ocenjuje funkcionisanje finansijskog upravljanja i
kontrole u javnom sektoru.

12 V. https://na.theiia.org/Pages/IIAHome.aspx, 1. 10. 2012.

13 D. Kavran, Javna uprava, reforma, trening, efikasnost, Savet za drzavnu upravu Vlade Re-
publike Srbije, UdruZenje za javnu upravu Srbije, Fakultet organizacionih nauka, Centar za

javnu upravu u saradnji sa fondom za podizanje kapaciteta Programa za razvoj Ujedinjenih
Nacija u Srbiji i Crnoj Gori, Beograd 2003, 23.
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2. INTERNA FINANSIJSKA KONTROLA
U REPUBLICI SRBIJI DO 2011. GODINE

Poslednjih godina, Srbija je unapredila mehanizme za uspostavljanje inter-
ne finansijske odgovornosti u javnom sektoru!“. Novi pravni okvir predstavlja
dobru osnovu za uspostavljanje upravljacke odgovornosti i prenos ovlaséenja,
podelu duznosti i nadzor finansijske regularnosti, iako mnogi od uslova tek tre-
ba da budu usaglaseni sa osnovnim evropskim standardima i kriterijjumima koji
se odnose na internu finansijsku odgovornost, internu kontrolu i internu revizi-
ju.!®> Elementi interne finansijske kontrole prvi put su definisani u nacionalnim
propisima Republike Srbije 2006. godine Zakonom o budzetskom sistemu. Istu
definiciju finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije sadrzala su i dva
pravilnika iz 2007. godine, kojima je prvi put uredena oblast interne finansijske
kontrole u javhom sektoru.

2.1. Finansijsko upravljanje i kontrola

Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje i
funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru prvi
put su propisani zajednicki kriterijumi za uspostavljanje i funkcionisanje sistema
finansijskog upravljanja i kontrole. Tim pravnim aktom nije predvidena izricita
obaveza uspostavljanja finansijskog upravljanja i kontrole, ali je ono definisano
kao sveobuhvatan sistem internih kontrola, koji se sprovodi politikama, proce-
durama i aktivnostima koje uspostavlja rukovodilac korisnika javnih sredstava
sa zadatkom da se obezbedi razumno uveravanje da ce se ciljevi korisnika jav-
nih sredstava ostvariti kroz poslovanje u skladu sa propisima, internim aktima i
ugovorima, da se obezbedi realnost i integritet finansijskih i poslovnih izvestaja,
dobro finansijsko upravljanje i zastita sredstava i podataka (informacija)!®. Tako
definicija finansijskog upravljanja i kontrole ne odstupa mnogo od INTOSAI
standarda, moze se rec¢i da nije dovoljno jasna. Termin ,razumno uveravanje®
sadrzan u definiciji u skladu sa Pravilnikom predstavlja zadovoljavajuci stepen
sigurnosti u pogledu odredenog pitanja koje se razmatra u vezi sa troskovima,
koris¢u i rizikom.!” Ko treba da stekne zadovoljavajuci stepen sigurnosti - ruko-
vodstvo, zaposleni ili revizor, Pravilnikom nije predvideno. Iako ovim pravnim

14 Interna kontrola je prema svojoj prirodi i tehni¢ka i pravna. Tehnc¢ka priroda proizilazi iz
¢injenice da se tom vrstom kontrole uporeduju izvesne aktivnosti sa preciznim prora¢unima,
matematickim standardima ili drugim tehnickim uputstvima, dok njena pravna priroda pro-
istice iz ¢injenice da se njom proveravaju neciji postupci, s obzirom na pravna merila, pravna
pravila. V. Z. Tomi¢, Upravno pravo - Cetvrto doterano izdanje, Javno preduzece Sluzbeni list
SRJ, Beograd 2002, 75.

15  A. Rabrenovi¢, Financial accountability as a condition for EU Membership, Institut za upored-
no pravo, Beograd 2009, 183.

16  CL 3 Pravilnika o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje i funkconisanje
sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru.

17 CL 2 Pravilnika o zajdni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje i funkcionisanje
sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru.
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aktom nije izri¢ito predvideno, iz sadrzaja elemenata finansijskog upravljanja i
kontrole koji su njime definisani moze se zakljuciti da kvalitet pomenute kompo-
nente interne finansijske kontrole u velikoj meri zavisi od osobina rukovodilaca
i zaposlenih, misije i ciljeva organizacije, stru¢nosti zaposlenih, organizacione
strukture i podele odgovornosti. Iako se s obzirom na naziv ,,finansijsko upravlja-
nje i kontrola“ moze pomisliti da se u skladu sa Pravilnikom uspostavljaju samo
finansijske kontrole, analiziranjem sadrZaja pomenutog akta dolazi se do zakljuc¢-
ka da finanijsko upravljanje i kontrola u skladu sa medunarodnim standardima
podrazumeva i nefinansijske kontrole. Uprkos ¢injenici da je Pravilnikom o za-
jednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje i funkcionisanje sistema
finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru predviden i razlog uspostav-
ljanja te komponenete interne finansijske kontrole u javhom sektoru, to nije bilo
dovoljno da se ona uspostavi kod veceg broja korisnika javnih sredstava. Mozda
je odredbama Pravilnika trebalo predvideti izric¢itu obavezu njihovog uspostav-
ljanja, sankciju za neuspostavljanje ili obaveznu obuku rukovodilaca i zaposlenih
zaduZenih za uspostavljanje finansijskog upravljanja i interne kontrole u svojim
organizacijama. Jako je Pravilnikom predvideno da je za uspostavljanje sistema
finansijskog upravljanja i kontrole odgovoran rukovodilac korisnika javnih sred-
stava, da su rukovodioci unutrasnjih organizacionih jedinica odgovorni rukovo-
diocu korisnika javnih sredstava za aktivnosti finansijskog upravljanja i interne
kontrole koje uspostavljaju u organizacionim jedinicama kojima rukovode, kao
i da rukovodilac korisnika javnih sredstva na propisani nacin izves$tava ministra
finansija o adekvatnosti i funkcionisanju sistema finansijskog upravljanja i kon-
trole!®, bez izri¢itog propisivanja obaveze preduzimanja tih aktivnosti, malo je
verovatno da ¢e navedena komponenta interne finansijske kontrole biti uspostav-
ljena u narednom periodu kod veceg broja korisnika javnih sredstava. U naredne
tri godine prema izvestajima Drzavne revizorske institucije finansijsko upravlja-
nje i kontrola uspostavljene su kod manjeg broja korisnika javnih sredstava, dok
je interna revizija uspostavljena kod nesto veceg broja korisnika.

2.2. Interna revizija

Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima
i metodoloskim uputstvima za postupanje interne revizije u javhom sektoru iz
2007. godine propisani su zajednicki kriterijumi za organizovanje i standardi i
metodoloska uputstva za postupanje interne revizije i blize su uredeni poslovi
interne revizije kod korisnika javnih sredstava. Tim pravnim aktom nije izricito
propisano ko mora da uspostavi internu reviziju, ali je propisano da se interna
revizija ne mora uspostaviti kod direktnih korisnika sredstava budzeta Republike
Srbije koji u svojoj nadleznosti nemaju indirektne korisnike, a imaju manje od
200 zaposlenih. U skladu sa tim moglo se zakljuciti da internu reviziju mora-
ju da uspostave direktni korisnici budzetskih sredstava koji u svojoj nadleznosti
imaju indirektne korisnike sredstava budzeta i vise od dve stotine zaposlenih,

18 CL 10, 12, i 13 Pravilnika o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje i
funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru.
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kao i nezavisno od tog kriterijuma, korisnici budzetskih sredstava koji su taksa-
tivno nabrojani u Pravilniku. Tim pravnim aktom definisana je interna revizija
kao nezavisna i objektivna aktivnost davanja stru¢nog misljenja i saveta, koja
pomaze subjektu revizije u postizanju njegovih ciljeva primenjujudi sistematican
i disciplinovan pristup u ocenjivanju aktivnosti identifikovanjem i procenom ri-
zika u subjektu revizije, procenom adekvatnosti i efikasnosti sistema finansijskog
upravljanja i kontrole i davanjem preporuka za pobolj$anje aktivnosti u subjektu
revizije. Pravilnikom je predvidena obaveza polaganja ispita za ovlas¢enog inter-
nog revizora u javnom sektoru i odreden rok do kojeg lica na poslovima interne
revizije mogu obavljati posao revizora bez polozenog ispita. Osim navedene oba-
veze, pomenutim aktom predvideni su i uslovi za obavljanje poslova interne re-
vizije, ali nije predvidena i obaveza internih revizora u skladu sa medunarodnim
standardom 1230 za profesionalnu praksu interne revizije. Prema tom standardu
interni revizori duzni su da unapreduju svoje znanje i sposobnosti putem konti-
nuiranog profesionalnog usavrsavanja. Osim predvidanja te obaveze bilo je ne-
ophodno doneti i Pravilnik o stru¢nom usavr$avanju internih revizora u javnom
sektoru. Pravilnikom iz 2007. godine bilo je predvideno da se revizija obavlja
prema strateSkom, godi$njem i planu pojedinacne revizije, a taj pravni akt u tom
delu nije bio u potpunosti uskladen sa medunarodnim standardom. Prema stan-
dardu 2010 plan revizije mora da bude zasnovan na proceni rizika, a Pravilnikom
je bilo predvideno da se na osnovu procene rizika rade jedino izmene strateskog
i godisnjih planova interne revizije, a da se strateski plan zasniva na dugoro¢nim
ciljevima subjekta revizije. U tom periodu interna revizija nije mogla da ostvari
svoj puni kapacitet, jer nije postojalo uputstvo ili pravilnik o metodlogiji rada.
Jedino $to se moglo primeniti u radu interne revizije u tom periodu bio je nezva-
ni¢ni priru¢nik interne revizije!®. S obzirom na to da se interna revizija tek us-
postavljala u javnom sektoru Srbije, u narednom periodu moglo se ocekivati da
¢e odredbe propisa u ve¢oj meri biti usaglasene sa medunarodnim standardima,
a interna revizija uspostavljena u velikom broju korisnika javnih sredstava.

2.3. Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru

Dve godine nakon donosenja pravilnika kojima je uredena interna finan-
sijska kontrola u javnom sektoru doneta je Strategija razvoja interne finansijske
kontrole u javnom sektoru Republike Srbije, koja predstavlja plan za uspostav-
ljanje i razvoj interne finansijske kontrole. U toj Strategiji istice se potreba una-
predenja nacionalnih propisa u cilju njihovog usaglasavanja sa medunarodnim
standardima i praksom u Evropskoj uniji. U Strategiji je naglasena potreba za

19 CL 10, st. 1 Pravilnika o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i meto-
doloskim uputstvima za postupanje interne revizije u javnom sektoru bilo je predvideno da
su interni revizori duzni da se u svom radu pridrzavaju Priru¢nika kojim se propisuje me-
todologija rada i uputstva i instrukcije koje u skladu sa Zakonom donosi ministar finansija.
Ta odredba je potpuno nelogi¢na s obzirom na to da nase pravo ne poznaje Priru¢nik kao
vrstu pravnog akta. Zbog toga je neophodno novim propisom kojim ¢e biti uredena interna
revizija u javnom sektoru predvideti da je ministar nadlezan za poslove finansija u obavezi da
donese pravilnik ili uputstvo o metodologiji rada interne revizije.
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objavljivanjem tercijarnih propisa — Priru¢nika za finansijsko upravljanje i kon-
trolu i Priru¢nika za internu reviziju. I u ovom sluc¢aju moze se uputiti prigovor s
obzirom na to da se u naSem pravu priru¢nici ne smatraju propisima. Zbog toga
bi u narednom periodu trebalo doneti upustvo za finansijsko upravljanje i kon-
trolu, kao i pravilnik ili uputstvo o metodlogiji rada interne revizije. U Strategi-
ji razvoja interne finansijske kontrole istice se potreba edukacije rukovodilaca
u javnom sektoru nadleznih za finanisjko upravljanje i kontrolu, rukovodilaca
srednjeg nivoa i ostalih zaposlenih, ali ne i viSeg rukovodstva ¢ija je edukacija u
ovoj oblasti od izuzetnog znacaja za podizanje svesti u javnom sektoru o neop-
hodnosti uspostavljanja finansijskog upravljanje i kontrole.

Iako se nekim predlozima sadrzanim u Strategiji moze uputiti prigovor, ona
predstavlja korak dalje u oblasti interne finansijske kontrole u javnom sektoru u
odnosu na raniji period, s obzirom na to da se u njoj istice potreba usaglasavanja
nacionalnih propisa sa medunarodnim standardima, kao i neophodnost obuke
rukovodilaca i zaposlenih u javhom sektoru zaduzenih za finansijsko upravljanje
i kontrolu.

2.4. Ocena Interne finansijske kontrole u izvestajima
Drzavne revizorske institucije

U nadleznosti vrhovne revizorske institucije Republike Srbije u skladu sa
Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji jeste i utvrdivanje funkcionisanja in-
terne finansijske kontrole u javnom sektoru.?’ U ovom radu prikazano je stanje
interne finansijske kontrole u Republici Srbiji u 2008, 2009. i 2010. godini prema
izvestajima vrhovne revizorske institucije o reviziji zavr$nog ra¢una budzeta Re-
publike Srbije za prethodno navedene godine.

Prema Izvestaju Drzavne revizorske institucije o finansijskoj reviziji zavrs-
nog racuna budzeta Republike Srbije za 2008. godinu broj 1/2009 od 27. novem-
bra 2009%!. godine finansijsko upravljanje i kontrola uspostavljena je kod pet
korisnika budzetskih sredstava, a kod preostalih dvadeset korisnika budzetskih
sredstava (isklju¢ivo ministarstava) koji su takode bili subjekti revizije u tom
periodu nije uspostavljena. Prema istom izve$taju uspostavljanje finansijskog
upravljanja i kontrole bilo je u toku kod tri korisnika budzetskih sredstava. Za
razliku od pomenute komponente interne finansijske kontrole, interna revizija
je uspostavljena kod sedam korisnika budzetskih sredstava, kod tri korisnika
budzetskih sredstava uspostavljanje je bilo u toku, a jedanaest korisnika budzet-
skih sredstava jo$ nije uspostavilo internu reviziju.

Imajudi u vidu podatke iz Izvestaja Drzavne revizorske institucije o finansij-
skoj reviziji zavr$nog rac¢una budzeta Republike Srbije za 2008. godinu, moze se
zakljuciti da je svest korisnika budzetskih sredstava o potrebi uspostavljanja in-

20 CL9,st. 1, tat. 5 6 Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji, SI. glasnik RS, br. 101/05, 54/07
i 36/10.

21 Izve$taj Drzavne revizorske institucije o finansijskoj reviziji zavr$nog racuna budzeta
Republike Srbije za 2008. godinu broj 1/2009 od 27. Novembra 2009, http://www.dri.rs/
images/pdf/revizija/izv_zrrs2008.pdf, 1. 10. 2012.
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terne revizije bila na viSem nivou, nego kada je u pitanju potreba uspostavljanja
finansijskog upravljanja i kontrole. Iako je u nadleznosti interne revizije u skladu
sa tada vaze¢im Pravilnikom bila i procena adekvatnosti i efikasnosti sistema
finansijskog upravljanja i kontrole, interna revizija nije u dovoljnoj meri uticala
na uspostavljanje navedene komponente interne finansijske kontrole u javnom
sektoru. S obzirom na to da su i Pravilnik o zajednickim kriterijumima za uspo-
stavljanje i funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom
sektoru i Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima
i metodoloskim uputstvima za postupanje interne revizije u javhom sektoru do-
neti 2007. godine, nije se moglo mnogo ni ocekivati u pogledu uspostavljanja
interne finansijske kontrole u javnom sektoru.

I u narednom periodu interna finansijska kontrola nije uspostavljena kod
veceg broja korisnika javnih sredstava. Prema Izve$taju Drzavne revizorske insti-
tucije o finansijskoj reviziji Nacrta zakona o zavrsnom ra¢unu budZzeta Republi-
ke Srbije broj 400/615/2010-01 od 16. decembra 2010. godine??, interna revizija
uspostavljena je kod sedam revidiranih korisnika budzetskih sredstava, finansij-
sko upravljanje i kontrola kod pet korisnika, kod tri korisnika je uspostavljeno i
finansijsko upravljanje i kontrola, a kod sedam korisnika nije uspostavljena ni-
jedna od komponenti interne finansijske kontrole. Iako je od donosenja propisa
kojima je uredena interna finansijska kontrola u javnom sektoru proteklo dve
godine, Drzavna revizorska institucija ocenila je da interna finansijska kontrola
nije organizovana na odgovaraju¢i nacin da svojim funkcionisanjem obezbeduje
primenu zakona, propisa, pravila i procedura, kao ni postizanje drugih ciljeva
zbog kojih se u skladu sa zakonom uspostavlja.

Vrhovna revizorska institucija objavila je i podatke iz izvestaja o uspostavlja-
nju interne revizije u javnom sektoru, koje su u 2009. godini korisnici budzetskih
sredstava dostavljali Centralnoj jedinici za harmonizaciju Ministarstva finansija.
Prema podacima sadrzanim u tim izve$tajima interna revizija je uspostavljena
kod deset korisnika budzetskih sredstava, dok kod devet korisnika u tom perio-
du jo$ nije bila uspostavljena. Tokom 2009. godine u toku je bilo uspostavljanje
interne revizije kod $est korisnika budzetskih sredstava.

Na osnovu Izvestaja za 2009. godinu takode se moze primetiti da je interna
revizija uspostavljena kod vecéeg broja korisnika budzetskih sredstava nego $to je
to slucaj sa finansijskim upravljanjem i kontrolom. Odnos korisnika budzetskih
sredstava prema finansijskom upravljanju i kontroli govori o tome da oni i dalje
nisu svesni njihovog znacaja i uloge interne revizije. S obzirom na to da interna
revizija ne moze da ostvari pun kapacitet bez finansijskog upravljanja i interne
kontrole, u narednom periodu moglo je da se o¢ekuje da ¢e ona svojim preporu-
kama uticati na uspostavljanje finansijskog upravljanja i kontrole kod korisnika
budzetskih sredstava. U odnosu na 2008. godinu u kojoj se tek prepoznavao zna-
¢aj interne finansijske kontrole, u 2009. godini ocekivao se visi nivo svesti kori-
snika budzetskih sredstava. Razlog za to moze biti kako nedostatak obuke ruko-
vodstva budzetskih korisnika u vezi sa internim finansijskim kontrolama, tako i

22 Nacrt zakona o zavr$nom ra¢unu budzeta Republike Srbije broj 400/615/2010-01 od 16. de-
cembra 2010. godine, http://www.dri.rs/images/pdf/revizija/izv_zrrs2009.pdf, 1. 10. 2012.
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nesavrSenost propisa. S obzirom na to da je u skladu sa INTOSAI standardima
finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru od znacaja za funkcionisa-
nje interne finansijske kontrole i razumljivost propisa, moze se postaviti pitanje
da li je nerazumevanje propisa kojima je uredena interna finansijska kontrola u
javnom sektoru doprinelo niskom nivou svesti korisnika budzetskih sredstava o
potrebi njenog uspostavljanja.

Prema izvestaju Drzavne revizorske institucije o reviziji Nacrta zakona o za-
vr$énom ra¢unu budzeta Republike Srbije za 2010. godinu broj 400-1625/2011-
01 od decembra 2011. godine??, od devet revidiranih subjekata kod sedam nije
bilo uspostavljeno finansijsko upravljanje i kontrola, a kod dva jeste i to na nacin
koji obezbeduje primenu zakona, propisa, pravila i procedura, kao i postizanje
drugih ciljeva zbog kojih se, u skladu sa zakonom, uspostavlja.

U toku revizije zavr$nog racuna Nacrta budzeta Republike Srbije ocenjeno
je da je svih devet revidiranih korisnika normativno uspostavilo internu reviziju.
Sedam je prema sopstvenim planovima vrsilo reviziju delova sistema ili pod-
sistema, a dva korisnika, i pored normativno uspostavljene revizije, nisu imala
planirane i izvr$ene revizije u 2010. godini. Kod vecine subjekata prema oceni
Drzavne revizorske institucije Republike Srbije interna revizija nije organizovana
na nacin koji omogucava doslednu primenu zakona i postovanje pravila interne
kontrole, kao i ostvarivanje drugih ciljeva zbog kojih se u skladu sa zakonom i
osniva.

Iako je, imajudi u vidu izvestaje Drzavne revizorske institucije, interna revi-
zija uspostavljena kod vise korisnika javnih sredstava, nego finansijsko upravlja-
nje i kontrola, internu reviziju bi, prema misljenju nekih od ljudi koji se bave tim
poslom, ipak trebalo unaprediti.

2.5. Stanje interne revizije prema istrazZivanju UdruZenja ovlaséenih
internih revizora u javnom sektoru Republike Srbije

Udruzenje ovlas¢enih internih revizora u javhom sektoru Republike Srbi-
je (OIRS) sprovelo je anonimno istrazivanje 2011. godine?* koriste¢i upitnike
u kojima su bila sadrzana pitanja u vezi sa polozajem i potrebom unapredenja
polozaja interne revizije u javnom sektoru. Rezultati tog istrazivanja ukazuju da
je polozaj interne revizije takav da se njene preporuke ne shvataju ozbiljno i da
rukovodiocima u javnom sektoru nije jasno ne samo zbog ¢ega je neophodno
uspostaviti finansijsko upravljanje i kontrolu, ve¢ i zbog ¢ega se uspostavlja in-
terna revizija. U ovom istrazivanju ucestvovalo je 29 ispitanika, internih revizora
iz razlicitih institucija javnog sektora Republike Srbije.

- Na pitanje iz upitnika: Koliko puta godisnje ste se sastajali sa rukovodstvom
institucija u kojima ste zaposleni kako biste razgovarali o problemima sa

23 Izve$taj Drzavne revizorske institucije o reviziji Nacrta zakona o zavr§nom rac¢unu budzeta
Republike Srbije za 2010. godinu broj 400-1625/2011-01 od decembra 2011. godine, http://
www.dri.rs/images/pdf/revizija2011/izv-zrrs2010.pdf, 1. 10. 2012.

24  Rezultati istraZivanja objavljeni su uz saglasnost UdruZenja.
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kojima se susrecete u toku revizije, kao i o mogucnosti unapredenja rada
institucije?, Sest ispitanika odgovorilo je da se uopste nije sastajalo, devet
ispitanika odgovorilo je da se sastajalo sa rukovodstvom povodom tog
pitanja do pet puta, tri ispitanika da su se sastajala od pet do deset puta,
nijedan se nije sastajao sa rukovodstvom vise od deset puta, dok njih 11
nije odgovorilo na postavljeno pitanje, $to govori o stavu rukovodilaca u
javnom sektoru o internim kontrolnim mehanizmima.

Na pitanje: Kako biste ocenili odnos rukovodilaca organizacionih jedini-
ca prema internoj reviziji?, 11 ispitanika odgovorilo je kao veoma dobar,
osam ispitanika kao dobar, pet kao log, tri kao veoma los, dok dva nisu
odgovorila na postavljeno pitanje. Na osnovu toga moze se pretpostaviti
da su rukovodioci organizacionih jedinica svesniji potrebe uspostavljanja
internih finansijskih kontrola u jedinicama kojima rukovode i da je obu-
ka rukovodilaca iz oblasti finansijskog upravljanja i kontrole pre svega
potrebna visem rukovodstvu institucija u javnom sektoru.

Na pitanje: Da li rukovodioci i zaposleni Cesto postavljaju pitanja ko ste
vi, Sta vi radite, cemu to sluzi?, 10 ispitanika odgovorilo je potvrdno, 17
odri¢no, dok dva nisu odgovorila na postavljeno pitanje. S obzirom na to
da broj onih koji su potvrdno odgovorili nije mali, moze se zakljuciti da
je uzrok neuspostavljanja internih finansijskih kontrola u javnom sektoru
upravo nedovoljna informisanost rukovodstva o finansijskom upravljanju
i kontroli, kao i o internoj reviziji.

Na pitanje: Da li je rukovodilac istakao pred menadZmentom vaZnost i
znacaj interne revizije?, 14 ispitanika odgovorilo je potvrdno, 12 odri¢no,
dok se tri ispitanika nisu izjasnila.

Na pitanje: Da li rukovodilac institucije insistira prema rukovodiocima or-
ganizacionih jedinica na preporukama interne revizije?, 15 ispitanika od-
govorilo je potvrdno, 10 odri¢no, a Cetiri ispitanika nisu odgovorila na
postavljeno pitanje.

Na pitanje: Da li smatrate da Vam je postojeca regulativa obezbedila potpu-
nu nezavisnost?, dva ispitanika su se pozitivno izrazila, 17 negativno, dok
ostali ispitanici nisu odgovorili na postavljeno pitanje.

Na pitanje: Da li postojeca regulativa obezbeduje adekvatno uspostavljanje
i funkcionisanje interne revizije?, pet ispitanika izjasnilo se potvrdno, 21
odri¢no, dok tri ispitanika nisu dala odgovor na postojece pitanje.

Na pitanje: Da li smatrate da je neophodno doneti zakon o internoj finan-
sijskoj kontroli kojim su uredeni i finansijsko upravljanje i kontrola, a ka-
kav imaju zemlje u okruzenju?, 24 ispitanika odgovorilo je potvrdno, tri
odri¢no, dok dva ispitanika nisu odgovorila na to pitanje. Veliki broj ispi-
tanika odgovorio je potvrdno na postavljeno pitanje verovatno zbog toga
$to misli da zakon kao pravni akt vece pravne snage od pravilnika, koji
se donosi po komplikovanijoj proceduri i teze menja, doprinosi jacanju
finansijskog upravljanja i interne kontrole u javnom sektoru, kao i ja¢anju
uloge interne revizije.
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3. UNAPREDENJE PROPISA OD ZNACAJA ZA JACANJE
FINANSIJSKE ODGOVORNOSTI U JAVNOM SEKTORU

3.1. Finansijsko upravljanje i kontrola

Dve godine nakon donosenja Strategije donesena su dva nova pravilnika -
Pravilnik o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkco-
nisanje i izvestavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sek-
toru®” i Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloskim uputstvima za postupanje i izve$tavanje interne revizije u javnom

sektoru?®.

Novim Pravilnikom kojim je uredeno finansijsko upravljanje i kontrola de-
finisana je upravljacka odgovornost na isti nacin kao u Zakonu o budzetskom
sistemu®’. Prema toj definiciji upravljatka odgovornost je odgovornost rukovo-
dilaca korisnika javnih sredstava za finansijske, upravljacke i programske nadlez-
nosti koje su im prenete. Godinu dana posle donosenja i stupanja na snagu tog
pravilnika donet je Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budzetskom si-
stemu?®, kojim je na drugaciji nac¢in definisana upravljacka odgovornost. Prema
toj definiciji upravljacka odgovornost je obaveza rukovodilaca svih nivoa kod
korisnika javnih sredstava da sve poslove obavljaju zakonito, postujuci princi-
pe ekonomicnosti, efektivnosti, efikasnosti i javnosti, kao i da za svoje odluke,
postupke i rezultate odgovaraju onome ko ih je imenovao ili im preneo odgo-
vornost. Takva definicija je u ve¢oj meri uskladena sa primedbama iz Izvestaja
Evropske komisije i njom su stvoreni uslovi za bolje razumevanje znacaja interne
finansijske kontrole u javnom sektoru. S obzirom na to da se definicija upravljac-
ke odgovornosti sadrzana u Zakonu o budzetskom sistemu izmenila, u nared-
nom periodu ocekuje se usaglasavanje odredbe Pravilnika o zajednickim kriteri-
jumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izvestavanje o sistemu
tinansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru sa Zakonom o budzetskom
sistemu. Novim izmenama i dopunama pomenutog zakona definisan je i sistem
upravljanja javnim sredstvima kao skup aktivnosti i postupaka usmerenih na je-
dinstveno planiranje, raspolaganje, evidentiranje i izvestavanje o javnim sredstvi-
ma, koja koriste i kojima raspolazu korisnici javnih sredstava. S obzirom na tu
definiciju moze da se ocekuje da ¢e se finansijsko upravljanje u javnom sektoru
shvatiti u novom konceptu, ne samo kao sistem finansijskih, ve¢ i nefinansijskih
kontrola koje su usmerene na obezbedivanje obavljanja poslova na pravilan, etic¢-
ki, ekonomican, efektivan i efikasan nacin, uskladenost poslovanja sa zakonima,

25  Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izve-
$tavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru, Sl glasnik RS, br.
99/11.

26  Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodoloskim
uputstvima za postupanje i izve$tavanje interne revizije u javnom sektoru, Sl. glasnik RS, br.
99/11.

27  Zakon o budzetskom sistemu, SI. glasnik RS, br. 54/09, 73/10, 101/10 i 101/11.

28  Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budZetskom sistemu, S glasnik RS, br. 93/12.
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propisima, politikama, planovima i postupcima, zastitu imovine i drugih resursa
od gubitaka uzrokovanih lo§im upravljanjem, neopravdanim tro$enjem ili kori-
$¢enjem, nepravilnostima i prevarama, jacanje odgovornosti za uspesno ostvare-
nje zadataka, pravovremeno i ta¢no finansijsko izvestavanje i pracenje rezultata
poslovanja. Ovakav nacin definisanja sistema upravljanja javnim sredstvima daje
osnov za uspostavljanje jedinstvenih procesa i procedura u planiranju, raspola-
ganju, evidentiranju i informisanju, kao i u izve$tavanju o javnim sredstvima.
Navedene novine u Zakonu o budzetskom sistemu predstavljaju dobar osnov za
unapredenje finansijskog upravljanja i kontrole, pa se u javnom sektoru u skladu
sa tim mogu ocekivati izmene Pravilnika kojim je uredena ta oblast.

Pravilnikom o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavlja-
nje, funkcionisanje i izvestavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole
u javnom sektoru iz 2009. godine predvidena je jo$ jedna novina u odnosu na
prethodni Pravilnik, a to je preciziranje datuma do kojeg rukovodilac korisnika
javnih sredstava izve$tava ministra finansija o adekvatnosti i funkcionisanju us-
postavljenog sistema finansijskog upravljanja i kontrole. Taj datum je 31. mart
tekuce godine za prethodnu godinu. S obzirom na to da je u prethodnom Pravil-
niku iz 2007. godine bilo predvideno samo da ¢e se to izvr$avanje vrsiti na pro-
pisan nacin, novim Pravilnikom precizirano je koji je to nacin tj. da se izvestaj
dostavlja podnosenjem odgovora na upitnik koji priprema Centralna jedinica za
harmonizaciju.

Kao ni prethodnim Pravilnikom ni novim Pravilnikom nije predvidena oba-
veza uspostavljanja finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru, sankci-
ja za neuspostavljanje, kao ni obavezana obuka rukovodilaca u javnom sektoru
koja je od velikog znacaja za shvatanje koncepta interne finansijske kontrole.

Iako je u samoj definiciji finansijskog upravljanja i kontrole (koja je ista kao
u Pravilniku iz 2007. godine) sadrzana svrha njenog uspostavljanja, to oc¢igledno
nije bilo dovoljno za uspostavljanje pomenute komponente interne finansijske
kontrole kod korisnika budzetskih sredstava.

3.2. Interna revizija

Novim Pravilnikom o zajednickim kriterijjumima za organizovanje i stan-
dardima i metodoloskim uputstvima za postupanje i izvestavanje interne revizije
u javnom sektoru bolje je definisana kako interna revizija, tako i ostali termini
od znacaja za njeno funkcionisanje. Pravilnikom iz 2011. godine interna revizija
definisana je kao aktivnost koja pruza nezavisno objektivno uveravanje i saveto-
davnu aktivnost, sa svthom da doprinese unapredenju poslovanja organizacije,
pomaze organizaciji da ostvari svoje ciljeve, tako $to sistemati¢no i disciplino-
vano procenjuje i vrednuje upravljanje rizicima kontrole i upravljanje organiza-
cijom. Takode je definisano i uveravanje kao objektivan pregled dokaza cija je
svrha nezavisna procena adekvatnosti i funkcionisanja postojecih procesa uprav-
ljanja rizikom, kontrole i upravljanja organizacijom. Na taj nacin naglasena je
uloga interne revizije u procesu unapredenja funkcionisanja finansijskog uprav-
ljanja i kontrole u javnom sektoru. U skladu sa tim interna revizija je u obavezi
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da, ukoliko finansijsko upravljanje i kontrola nije uspostavljena ili ukoliko je ne-
adekvatna, da predlog za njeno uspostavljanje i unapredenje. Osim navedenog,
novim Pravilnikom, za razliku od Pravilnika iz 2007. godine definisane su i vrste
revizije?®. Tako nije izri¢ito predvidena obaveza uspostavljanja interne revizije,
kao ni sankcija za njeno neuspostavljanje, Pravilnikom iz 2011. godine definisani
su dodatni kriterijumi i nacin uspostavljanja interne revizije u javnom sektoru.
Kao i u prethodnom Pravilniku predvideno je da je rukovodilac subjekta revizije
odgovoran za uspostavljanje i obezbedenje uslova za adekvatno funkcionisanje
interne revizije u skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu i Pravilnikom. Iako
sankcionisanje neuspostavljanja interne revizije nije predvideno Pravilnikom, ru-
kovodilac javnih sredstava trebalo bi da je uspostavi u skladu sa definisanim kri-
terijjumima imajuci u vidu ¢injenicu da interna revizija pomaze korisniku javnih
sredstava u postizanju njegovih ciljeva, primenjujudi sistematic¢an i disciplinovan
pristup u ocenjivanju sistema finansijskog upravljanja i kontrole.* Za razliku od
lica koja su odredena kod korisnika javnih sredstava za uspostavljanje finansij-
skog upravljanja i kontrole, obavezna obuka internih revizora u javnhom sektoru
predvidena je kako prethodnim, tako i novim Pravilnikom o zajednikim kriteri-
jumima za organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupa-
nje i izvestavanje interne revizije o javnom sektoru. Za razliku od Pravilnika iz
2007. godine novim Pravilnikom predvideno je da su interni revizori duzni da
u cilju odrzavanja i usavr$avanja znanja pohadaju obuku koju organizuje i spro-
vodi Centralna jedinica za harmonizaciju u skladu sa svojim programom?!. S
obzirom na to da se ta jedinica bavi i obukom novih internih revizora u javnom
sektoru, verovatno ¢e biti neophodno da se poveca broj zaposlenih, kako bi se
kvalitetno obavljala i navedena nova nadleznost. Pomenutom odredbom Pravil-
nik kojim je uredena interna revizija usaglasen je sa medunarodnim standardom
broj 1230. Iako je proteklo pet godina od donosenja pravnih akata kojima je ure-
dena interna finansijska kontrola u javnom sektoru, jo$ nije doneseno uputstvo
za finansijsko upravljanje i kontrolu, pravilnik ili uputstvo o metodologiji rada
interne revizije, kao ni pravilnik o stru¢nom usavr$avanju internih revizora ($to
je u skladu sa medunarodnim standardima od izuzetnog znacaja za povecanje
kvaliteta interne revizije, a samim tim i finansijskog upravljanja i kontrole).

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Iako je proces uspostavljanja interne finansijske kontrole u javnom sektoru
Republike Srbije poceo 2006. godine, interna finansijska kontrola jo$ nije u pot-
punosti uspostavljena. Sudeci prema izvestajima Drzavne revizorske institucije,

29 Cl2,st 1, ta& 4,5, 6,7 i8 Pravilnika o zajedni¢kim kriterijjumima za organizovanje i stan-
dardima i metodoloskim uputstvima za postupanje i izve$tavanje interne revizije u javnom
sektoru.

30 CL 10 Pravilnika o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodolos-
kim uputstvima za postupanje i izve§tavanje interne revizije u javnom sektoru.

31 ClL 21, st. 8 Pravilnika o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i meto-
doloskim uputstvima za postupanje i izvestavanje interne revizije u javnom sektoru.
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veca svest u Republici Srbiji postoji kada je u pitanju potreba uspostavljanja in-
terne revizije, nego finansijskog upravljanja i interne kontrole. Interna revizija ne
moze da funkcioniSe bez finansijskog upravljanja i kontrole, s obzirom na to da
je jedan od glavnih zadataka i vrednovanje upravljanja rizicima, ocena kontrole
i upravljanja organizacijom. Novom definicijom upravljacke odgovornosti sadr-
Zane u Zakonu o izmenama i dopunama Zakona o budZetskom sistemu, kao i
definicijom sistema upravljanja javnim sredstvima stvoren je osnov za uspostav-
ljanje jedinstvenih procesa i procedura u planiranju, raspolaganju, evidentiranju
i informisanju i izve$tavanju o javnim sredstvima.

U pogledu usaglasenosti propisa kojima je uredeno finansijsko upravljanje
i kontrola u javnom sektoru sa INTOSAI standardima interne kontrole moze
se rec¢i da bi usaglasavanje tek trebalo da se izvrsi. Jedan od uslova za funkcio-
nisanje finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru prema standardi-
ma jeste i razumljivost propisa kojima se oni uspostavljaju. Ni novi Pravilnik iz
2011. godine ne sadrzi odredbe kojima je izric¢ito predvidena obaveza korisnika
javnih sredstava da uspostave finansijsko upravljanje i kontrolu, kao ni sankcija
za njihovo neuspostavljanje. Obavezu uspostavljanja, kao ni sankciju za njihovo
neuspostavljanje nije neophodno predvideti ukoliko bi rukovodstvu korisnika
javnih sredstava bile predocene posledice njihovog neuspostavljanja. Trebalo bi
zbog toga pravilnikom predvideti obaveznu obuku iz oblasti finansijskog uprav-
ljanja i kontrole rukovodilaca na svim nivoima navedenih korisnika. Ukoliko bi
se rukovodstvo korisnika javnih sredstava edukovalo iz oblasti interne finansij-
ske kontrole u javhom sektoru, uloga i znacaj interne revizije bili bi, takode, bo-
lje shvaceni, a njihove preporuke prihvacene u vecoj meri. Trebalo bi, takode,
doneti uputstvo za finansijsko upravljanje i kontrolu, pravilnik ili uputstvo o me-
todologiji rada interne revizije, kao i pravilnik o stru¢nom usavrs$avanju internih
revizora.

Iako se ¢esto zanemaruje znacaj internih kontrola u vezi sa prevencijom kri-
vi¢nih dela, stav Evropske komisije je upravo da bi jacanje finansijske odgovor-
nosti trebalo da se razvija i kroz krivi¢no pravo, ali ne $irenjem inkriminacija,
ve¢ primenom krivi¢nog prava u slucajevima u kojima je to neophodno. Upra-
vo zbog toga trebalo bi kontinuirano edukovati interne revizore, kako bi bili u
mogucnosti da u postupcima revizije prepoznaju elemente odredenih krivi¢nih
dela i svojim preporukama uti¢u na njihovu prevenciju. Ukoliko se u narednom
periodu ne uspostavi finansijsko upravljanje i kontrola kod veéeg broja korisnika
javnih sredstava, trebalo bi preispitati i stru¢nost i obucenost internih revizora za
obavljanje svog posla imaju¢i u vidu da je jedna od njihovih najvaznijih aktiv-
nosti i vrednovanje funkcionisanja finansijskog upravljanja i kontrole u javhom
sektoru.

Uprkos ¢injenici da je novim Pravilnikom kojim je uredena interna revizija
u javnom sektoru Republike Srbije predvidena obaveza stru¢nog usavr$avanja
internih revizora, bilo bi neophodno revidirati tu odredbu u narednom periodu.
Stru¢no usavrSavanje internih revizora ne treba da se ogranic¢i samo na obuke
koje sprovodi Centralna jedinica za harmonizaciju. Pomenuta jedinica trebalo
bi da radi bolje obuke i stru¢nog usavr$avanja, kako rukovodilaca u javhom sek-



Jelena Suput, Interna finansijska kontrola u javnom sektoru 261

toru i zaposlenih koji su zaduZeni za uspostavljanje i unapredenje finansijskog
upravljanja i kontrole, tako i internih revizora, uspostavi blisku saradnju sa orga-
nizacijama zaduZenim za reformu celokupne javne uprave u skladu sa preporu-
kom iz Izvestaja Evropske komisije.

Jelena Suput

PUBLIC INTERNAL FINANCIAL CONTROL

Summary

The paper discusses the alignment of the Serbian legal and institutional frame-
work with the acquis communautaire in the area of Public Internal Financial Control
(PIFC). The author first analyses the PIFC concept, which comprises of three main
components: financial management and control, internal audit and the establishment
of a central harmonisation unit for developing methodologies and standards relating
to the first two pillars. The author explains that the establishment of internal finan-
cial control in the Republic of Serbia started in 2006, and is still in progress. Although
significant efforts have been invested in developing the PIFC standards and practices
in the Serbian administration, internal control and internal audit are still in the very
nascent phase of the development. Therefore, the author concludes that it is necessary
to invest significant efforts in further alignment of the Serbian legislation in this area,
and strengthen the capacities of all budget users to adopt modern concepts of internal
management and control and internal audit, in order to ensure that the public money
is spent in the most efficient and effective way.

Key words: financial accountability, financial menagament and control, internal audit,
public sector.



Mr Aleksandra Tekijaski

USTANOVLJENJE FUNKCIJE EKSTERNE REVIZIJE
U JAVNOM SEKTORU

1. UVOD

Oblast eksterne revizije u nadleznosti je drzava ¢lanica Evropske unije. Zbog
toga ne postoji striktna pravna obaveza uskladivanja domaceg prava iz ove obla-
sti sa pravom EU. Ipak, u pretpristupnim i postpristupnim fazama, eksterna revi-
zija spada u domen uslova koji se odnose na primenu medunarodnih standarda
revizije i uskladivanje domace prakse revizije sa najboljim praksama primene
medunarodnih standarda. Kopenhagenski kriterijumi za ¢lanstvo u EU postav-
ljaju kao uslov postojanje nezavisne i funkcionalne drzavne revizijske institucije
zemlje kandidata. Shodno tome, i Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju Srbije
EU! sadrzi odredbu »Saradnja u oblasti interne kontrole i eksterne revizij e, ? cije
se ispunjenje prati instrumentima procesa pridruzivanja.

Po uloZzenom zahtevu za kandidaturu za ¢lanstvo Srbije u EU, Evropska ko-
misija sagledala je oblast eksterne revizije u javhom sektoru u Srbiji u okviru Mi-
Slienja o kandidaturi®, sa stanovista ispunjenja politickih kriterijuma za stupanje
Srbije u ¢lanstvo u EU, i kao takvu je svrstala u 32. odeljak pracenja ispunjenja
uslova za clanstvo. Proces davanja misljenja o kandidaturi obuhvata analizu in-
stitucionalnog i pravnog okvira uspostavljanja eksterne revizije. Na op$tem ni-
vou, Misljenje sadrzi zadovoljavaju¢u ocenu uspostavljanja eksterne revizije u
Srbiji. Kapaciteti i praksa razmatranja i sprovodenja nalaza nadzornih institucija
u Srbiji od strane politickih poluga vlasti - Narodne skupstine i Vlade, ocenjuju
se kao nezadovoljavajudi i predlaze se njihovo osnazenje.

Analiticki dokument uz Misljenje o kandidaturi* navodi potrebu daljeg ra-
zvoja kapaciteta Drzavne revizorske institucije (DRI) i organa koji su, u skladu
sa tre¢éim delom Limske deklaracije’ i preprukama INTOSAI o nezavisnosti DRI
*  Centar za izuzetnost u oblasti finansija, Ljubljana, Slovenija.

1 Stabilization and association agreement between the European Communities and their member
states on one part, and the Republic of Serbia, of the other part, http://ec.europa.eu/enlarge-

ment/pdf/serbia/key_document/saa_en.pdf, 10. 09. 2012.

Cl. 92 Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju.
Commission Opinion on Serbia’s application for membership of the European Union, {SEC(2011)
1208 final}

4 Analytical report Accompanying the document Communication from the Commission to the
European Palriamnt and the Council Commission Opinion on Serbia’s application for member-
ship of the European Union {COM(2011) 668].

5  Limska deklaracija INTOSAI http://www.intosai.org/documents/intosai/general/declarations-
of-lima-and-mexico/lima-declaration/iii-relationship-to-parliament-government-and-the-ad-
ministration.html, 10. 09. 2012.
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u odnosu na parlament i Vladu®, nadlezni za razmatranje i sprovodenje nalaza i
preporuka Drzavne revizorske institucije. Analiza Zakona o DRI’ sadrzi analizu
$irokog obima funkcija (nadzorna, savetodavna, regulatorna) i nadleznosti DRI,
sa pozitivhim stavom u odnosu na uspostavljenu nadleznost revizije sredstava
EU, i upucuje na prosirenja funkcionalne i operativne nezavisnosti. Analiza ini-
cira dalji rad na uspostavljanju DRI i dobre prakse revizije u skladu sa zakon-
skim nadleznostima i medunarodnim standardima revizije.

Godi$nji izvestaji Evropske komisije o napretku Srbije u okviru Strategi-
je prosirenja EU, ocenjuju napredak osnivanja Drzavne revizorske institucije u
okviru odeljka ,,Finansijska kontrola®, a najnovijim izvestajem objavljenim 2012.
utvrduje se mali pomak u vr$enju eksterne drzavne revizije i upucuje na dalji rad
u pravcu jacanja kapaciteta i prosirenja vr$enja nadleznosti DRI.

Navedena dokumenta, kao osnov ovog rada, sadrze navode i preporuke koji
se odnose na dve oblasti uspostavljanja DRI, i to:

1. Uspostavljanje pravne i institucionalne osnove za vrSenje nezavisne,
stru¢ne i kontinuirane revizije od strane Drzavne revizorske inistucije; i

2. Ustanovljenje i razvoj dobre prakse vrsenja revizije i analize i sprovode-
nja misljenja i preporuka DRI.

Obe celine su komplementarne i, u skladu sa medunarodnim revizijskim
standardima i Ustavom Republike Srbije, uzro¢no-posledi¢no povezane sa po-
litickim granama vlasti — parlamentom i Vladom. Jacanje zakonskog i instituci-
onalnog okvira, te stvaranje dobre prakse DRI, po prirodi revizijskih funkcija i
revizijskim standardima, upucuju na vaznost nezavisnosti DRI i stvaranja svesti
i kulture odgovornog upravljanja javnim finansijama u $irem okviru reformi jav-
ne uprave. Uspostavljanje drzavnog organa koji pripada ¢etvrtoj grani vlasti®, ne
moze se uspe$no sprovoditi bez konstruktivnog i kolegijalnog odnosa klasi¢nih
poluga vlasti — zakonodavne, sudske i izvrsne.

Proces pristupanja drzave kandidata EU odnosi se na izgradnju kapaciteta
i stvaranje, odnosno negovanje ambijenta odgovorne javne uprave. Svrha osni-
vanja i osnazenja nezavisnih revizorskih institucija, upu¢uje na razvoj vladavi-
ne prava i dobre vladavine, u smislu efikasnog i participativhog funkcionisanja
demokratskog drustva. Stoga evrointegracijska agenda, nacelno ne odstupa od
deklarativnih nastojanja Srbije, kao drzave kandidata, da uspostavi eksternu re-
viziju u funkciji stvaranja kulture upravljacke i finansijske odgovornosti i prakse
dobrog upravljanja.

Kao jo$ jedno u nizu prethodnih razmatranja uloge DRI u kontekstu refor-
mi javnog sektora Srbije, u ovom odeljku bice razmotren nivo postignutih rezu-

6  INTOSAI Guidelines and Good practices that relate to SAI independence http://www.issai.org/
media%28428,1033%29/ISSAI_11_E.pdf, 01.09. 2012.

7 Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji - ZDRI, S glasnik RS, br. 101/2005, 54/2007 i
36/2010.

8 G. Addink, G. Anthony, A. Buyse, C. Flinterman, Sourcebook, Human Rights and Good Go-
vernance, Utrecht University, 2010, 24.
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tata u domenu ustanovljenja eksterne revizije i uloga ostalih grana vlasti i aktera
civilnog drustva, medija i $ire javnosti u uspostavljanju efikasne eksterne revi-
zije. Sire od normativnog sagledavanja ispunjenja pristupnih kriterijuma, ovaj
rad iznece eticke razloge za osnazenje DRI, u smislu jacanja vladavine prava i
dobre uprave, sa posebnim osvrtom na nezavisnost DRI, transparentnost u radu
i finansijsku disciplinu drzave.

2. PRAVNO I INSTITUCIONALNO UTEMELJEN]JE DRI

Tvrdnja da pozitivno pravo u Srbiji ne predstavlja prepreku za nastavak
evropskih integracija, ali da njegova primena nije adekvatna, vazi i u slucaju
osnivanja DRI. Usvajanje Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji usledilo je 25
godina nakon usvajanja Ustava Republike Srbije 1990, a ¢etiri godine posle usva-
janja Zakona o budzetskom sistemu 2001. godine. Zakonodavna vlast delovala je
u okviru svojih nadleznosti, ne samo usvajanja, ve¢ i izrade nacrta i predloga za-
kona, ulozivsi predlog Zakona o DRI koji je sa usvojenim amandmanima donet
14. novembra 2005. Za podrucje eksterne revizije u javnom sektoru, pored Za-
kona o DRI, vazece je zakonodavstvo u oblastima: drzavne uprave, opsteg uprav-
nog postupka, budzetskog sistema, javnih nabavki, drzavnih sluzbenika, ra¢uno-
vodstva i revizije, dostupnosti informacijama od javnog znacaja, te u krivicnom
i prekr$ajnom zakonodavstvu.

Poslovi u nadleznosti DRI grupi$u funkcije ove institucije u sledece: nad-
zornu (planiranje i obavljanje revizije, izvestavanje), savetodavnu (zauzimanje
stavova, davanje misljenja u vezi sa primenom Zakona o DRI, pruzanje struc-
ne pomoci Narodnoj skupstini, Vladi i drugim drzavnim organima o pojedinim
merama i projektima, davanje saveta korisnicima javnih sredstava, davanje pri-
medbi na predloge zakonskih i ostalih akata, davanje misljenja iz oblasti javnih
finansija), i regulatornu (usvajanje podzakonskih i ostalih akata radi sprovode-
nja Zakona, usvajanje i objavljivanje standarda revizije koji se odnose na vrsenje
revizijske duznosti DRI, utvrdivanje programa obrazovanja i ispitnog programa
za sticanje revizorskih zvanja, utvrdivanje kriterijuma za nostrifikaciju revizor-
skih zvanja).

Principi Zakona i podzakonskih akata kojima se upravlja DRI, korespondi-
raju sa INTOSAI standardima, u prvom redu kada su u pitanju nezavisnost DRI,
javnost u radu i izvestavanje parlamentarnom telu’.

2.1. Nezavisnost DRI

2.1.1. Izbor i razresenje funkcionera DRI

Drzavna revizorska institucija je nezavisni kolektivni drzavni organ koji je
odgovoran Narodnoj skupstini Republike Srbije. Clanove Saveta i predsednika
bira Narodna skupstina kvalifikovanom ve¢inom na petogodisnje mandate, sa
pravom na jedan reizbor. Obaveza zakonodavca, uspostavljena Zakonom, te u

9 Limska deklaracija INTOSAI, Glava III, Deo 8. Odnos DRI i parlamenta.
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meduvremenu usvojenim Ustavom iz 2006. godine, a koja se odnosila na izbor
predsednika i ¢lanova Saveta DRI, ispunjena je dve godine po usvajanju Zakona,
24. novembra 2007, ¢ime je prekr$ena odredba o izboru funkcionera DRI u roku
od Sest meseci od stupanja na snagu Zakona o DRI

Nova nadleznost Odbora za finansije - predlaganje Skupstini kandidata za
¢lanove Saveta, izvrSena je tako da je predstavnik svake od poslanickih grupa,
¢lanica tadasnje vladajuce koalicije, zastupljenih u Odboru, predlozio po jednog
od ¢lanova Saveta. Ovakav pristup je inicijalno unazadio ulogu Odbora u smislu
saradnje sa DRI, a predstavljao je i pretnju po nezavisnost ¢lanova DRI. Ovim
postupkom javnosti je pokazano da nezavisnim organom, kako ga Ustav i Zakon
odreduju, upravljaju funkcioneri, ¢lanovi Saveta, koje su predlozile pojedinacne
politicke partije, a ne kolektivno telo Narodne skupstine, u ovom primeru Odbor
za finansije.

Izbor ¢lanova Saveta Skupstina vrs$i u postupku koji nalaze kvalifikovanu
ve¢inu ¢lanova parlamenta, dok najmanje 20 narodnih poslanika moze da ulozi
predlog za razresenje ¢lanova Saveta, u skladu sa odredbama za razre§enje DRI
Iako se ¢ini da je cenzus za razre$enje nizak, on sam ne ugrozava nezavisnost
DRI. U procesnom kontekstu, funkcioner ¢ije se razreSenje inicira, ima pravo pi-
smenog i usmenog obrac¢anja Odboru za finansije. Izvedenim tumacenjem ¢lana
105. Ustava, odluku o razresenju usvaja kvalifikovana skupstinska vecina.

Jasno je da je ustavotvorac izgubio iz vida, pisanjem ¢lana 105. (donosenje
odluka kvalifikovanom ve¢inom Narodne skupstine), izbor i razre$enje predsed-
nika i ¢lanova Saveta DRI, te se, u cilju normiranja mesta DRI u okviru drzav-
nog sistema, ovom prilikom iznosi predlog za ispravku ovog propusta. Konacno,
odredba o cenzusu za ulaganje inicijative za razreSenje ¢lanova Saveta, moze pre
ugroziti efikasnost rada Skupstine, nego $to moze realno ugroziti nezavisnost
DRI. Svaka ozbiljna debata o radu DRI je dobrodogla, i 20 ulagaca inicijative za
razreSenje nisu teziste odlucivanja skupstinske vecine da, ukoliko smatra da su se
stekli uslovi za to, razresi i izabere nove ¢lanove Saveta kvalifikovanom ve¢inom.
Naprotiv, u idealnoj konstelaciji, nezavisnost DRI bila bi manje ranjiva ako bi se
odluka o izboru i razreSenju donosila dvotre¢inskom veéinom.

Duzina trajanja mandata ¢lanova Saveta i predsednika, u skladu sa princi-
pom nezavisnosti, treba da bude disparitetna u odnosu na duzinu mandata za-
konodavne, pa prema tome i izvr§ne vlasti. Prvobitno, i u skladu sa uporedno-
pravnim re$enjima koja ukazuju na duze mandate'’, a po nekim re$enjima u
regionu!! i na dozivotne mandate (Crna Gora), Radna grupa predlozila je $e-
stogodi$nje mandate. Analiziraju¢i tadasnju parlamentarnu debatu, usvojenim
amandmanima predloZena duzina mandata skracena je zbog nedovoljnog razu-
mevanja prirode i svrhe duzeg mandata DRI u odnosu na ¢etvorogodi$nje man-
date organa politickih grana vlasti.

10  Austrija 12 godina, Madarska 12 godina, sa pravom na reizbor, Slovenija devet godina, Slovacka
sedam godina, Svedska sedam godina, bez prava na reizbor, Belgija, Finska, Luksemburg $est
godina, sa pravom na reizbor - State Audit in the European Union, National Audit office, 2005.

11  Makedonija devet godina bez prava na reizbor, Hrvatska osam godina.
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Vrhovni drzavni revizori biraju se na $estogodi$nji period vrsenja duznosti,
$to ne korespondira duzini mandata ¢lanova Saveta DRI. Ovo je, kako se moze
pretpostaviti, propust zakonodavca da uskladi duzinu mandata funkcionera i vi-
$ih menadzera Institucije. Iako zasluzuje dalju raspravu, u praksi ovako resenje
moze doprineti odrZivosti prakse DRI, s obzirom na to da ¢e vi$i menadzerski
kadar ,odrzavati istoriju“ DRI i preneti je narednom funkcionerskom sastavu
DRI. Praksa ¢e pokazati da li je ovakvo resenje ispunilo svrhu i principe nezavi-
snoti DRI i zadatak kontinuiranog vrsenja revizije.

Mandat prvog predsednika i ¢lanova Saveta DRI'? istekao je 24. septembra

2012, nakon cega je izabran novi sastav'>.

Zakon predvida odredbe o nespojivosti funkcija'* i zabrani sukoba interesa
za sve funkcionere DRI,

Preporuke koje se odnose na pruzanje garancija nezavisnosti DRI, u ovom
delu usmerene su ka unapredenju prakse Narodne skupstine u slede¢im oblasti-
ma:

1) Postizanje konsenzusa, na prvom mestu medu poslanicima vladajuce
koalicije, a i $ire, o objedinjenom predlogu kandidata za predsednika i
¢lanove Saveta DRI, bez navoda naziva politickih partija koje su ih pred-
lozile; 1

2) Postizanje kvoruma koji ¢e omoguciti raspravu o zakonskim predlozima
u vezi sa institucionalnim razvojem DRI.

U cilju napustanja prakse izvedenog tumacenja ¢lana 105. Ustava, te u cilju
izjednacavanja statusa DRI sa ostalim nezavisnim nadzornim institucijama koje
su obuhvacene ovim ¢lanom, trebalo bi uneti odredbu koja se odnosi na izbor
kandidata za predsednika i ¢lanove Saveta DRI kvalifikovanom veéinom.

2.1.2. Obezbedenje stru¢nih kapaciteta i sredstava za rad DRI

Obezbedivanje uslova za rad DRI je u toku. Tokom 2008/09, DRI je poste-
peno sticala prostorne a zatim i pocetne uslove za rad u smislu ljudskih resur-
sa. Evropska komisija, kao i medunarodne finansijske institucije (Svetska banka,
Medunarodni monetarni fond), kontinuirano su ukazivale na potrebu upot-
punjavanja funkcionalnog i organizacionog sastava DRI. Na unutrasnjoj ravni,
primetno je da ni ¢lanovi dosadasnjih vladajuc¢ih koalicija niti opozicije, nisu,
izuzev deklarativno, ni zajednicki ni u okviru sopstvenih inicijativa, iskazivali
politicku volju za pruzanje podrske DRI

Duznost DRI da, kao i ostali budzZetski korisnici, dostavi Ministarstvu finan-
sija svoj finansijski plan, trebalo bi sagledati kroz prizmu mogu¢nosti uticaja na

12 Prvi sastav: predsednik Saveta Radoslav Sretenovi¢, potpredsednica Saveta Ljubica Nedeljko-
vi¢, ¢lanovi Saveta — Zoran Tamas, Ljiljana Dmitrovi¢ Saponja, i Natalija Catovié.

13 Aktuelni sastav: predsednik Saveta Radoslav Sretenovi¢, potpredsednica Saveta Bojana Mi-
trovi¢, ¢lanovi Saveta — Natalija Catovi¢, Gordana Ti$ma i Miroslav Mitrovié.

14 CL 17, ZDRL

15 Cl 18, ZDRI
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finansijsku nezavisnost DRI u odnosu na izvr$nu vlast. U poredenju sa drugima,
a pogotovo u regionu, postoji ustaljena praksa nevrSenja korekcija, ili blagona-
klonog stava prema DRI putem usvajanja predloga finansijskog plana u celo-
sti. U ekonomskom pogledu DRI ne spada u velike budzetske korisnike, te nije
opravdano niti nuzno da, u odmeravanju prioriteta izmedu nezavisnosti DRI i
budzetskih projekcija, Vlada svojim korekcijama predloga finansijskog plana,
utice na nezavisnost DRI

Inicjative predsednika DRI za pobolj$anje njenih uslova rada odnosile su
se na finansijska i nefinansijska sredstva za rad. Stvaranje dobre prakse i obuka
revizora bili su smanjenog intenziteta od ocekivanog, kako od strane zakono-
davca tako i od strane EK i medunarodnih finansijskih institucija. Ispunjenje
organizacionih i regulatornih funkcija DRI zapocelo je 2009. godine, usvajanjem
Poslovnika, nastavilo se usvajanjem sistematizacije radnih mesta, strateskog pla-
na, a dalji rad na ovom polju tek predstoji.

Prvi finansijki plan koji je sastavljen u okviru DRI usvojen je 2008. godine,
a Poslovnik DRI 2009. godine. Kadar DRI, osim prvobitno imenovanih ¢lanova
Saveta, zaposljava se od 2009. Prve prostorije za rad DRI bile su obezbedene od
strane Odbora za finansije Narodne skupstine, i bile su locirane u zgradi Narodne
skupstine, na Trgu Nikole Pagi¢a 13. Clan 51. Zakona o DRI odreduje da prostor
i opremu potrebnu za rad Institucije obezbeduje Vlada. Pocetne prostorije za rad
DRI bitno dovode u pitanje nacelo podele vlasti, uzimajuci u obzir finansijsku i
prostornu nezavisnost DRI, uz zapazanje da je u ovom slucaju benevolentan akt
Narodne skupstine prema DRI, u smislu obzebedenja prostora za rad, posledica
nedovoljnog razumevanja sustine nezavisnosti DRI.

Zapocinjanje prve revizije uslovljeno je prvenstveno ispunjavanjem institu-
cionalnih i ljudskih, odnosno stru¢nih kapaciteta, a to su uspostavljanje podza-
konskog okvira, te uposljavanje, obuka i sertifikacija kadrova. Ispunjenje ovih
uslova, u idealnom slucaju, trebalo bi da tece paralelno.

Pocetni program rada i prvi budzet DRI usvojeni su uz kr§enje zakonskih
rokova, kako zbog nepostojanje uslova da DRI izradi nacrte u roku, tako i zbog
nepostojanja kvoruma nadleznog odbora da ih razmatra. Odluku o davanju sa-
glasnosti na Poslovnik DRI, Narodna skupstina usvojila je 23. januara 2009, po-
novo, uz kr$enje zakonskog roka. U odsustvu ustavnog okvira kojim se ureduje
krSenje Zakona od strane Narodne skupstine, nijedna od parlamentarnih strana-
ka nije reagovala na ovo kr$enje Zakona, a da je to bilo na nacin koji prevazilazi
nekonstruktivnu parlamentarnu debatu tokom direktnih prenosa sednica Skup-
Stine.

Predmet skupstinske rasprave svake godine, od osnivanja do danas, jeste
budzet DRI. U krajnjoj instanci, budzet DRI podlozan je uticaju politickih polu-
ga vlasti te je od sustinske vaznosti unapredenje procesa usvajanja budzeta DRI
Potrebno je obezbediti stru¢ne kapacitete odbora nadleznog za DRI da utvrde i
na nezavisan nacin sagledaju finansijske potrebe, u skladu sa programom rada, i
o tome izvesti ¢lanove Odbora.
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Uzimajudi u obzir nedostatak politicke volje za osnazenje DRI, te nepo-
voljne finansijske kapacitete javnog sektora, postavlja se pitanje moguénosti
primene ¢l. 51. st. 5. Zakona o DRI, kojim se predvida koriS¢enje sredstava
donacija medunarodnih organizacija, koja su isklju¢ivo namenjena razvoju
nezavisne revizije javnog sektora. Pritom je zapazeno da sredstva ondasnje
Evropske agencije za rekonstrukciju, iz programa CARDS, isklju¢ivo namenje-
na razvoju novouspostavljenog DRI, kao ni potonja sredstva IPA fondova, nisu
bila aktivirana, s obzirom na nedovoljne kapacitete i zainteresovanost benefi-
cijara, tj. DRI

Ubrzo nakon svog ustanovljenja, DRI je donela nekoliko vaznih akata. Etic-
ki kodeks DRI usvojen je 2009. godine. Strateski plan za period do 2015. usvojen
je 2011. godine. Pravilnik o programu i na¢inu polaganja ispita za zvanja drzav-
nog revizora i ovlas¢enog drzavnog revizora usvojen je 2011. Prva obuka pocela
je u jesenjem semestru 2011. godine.

Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta DRI usvo-
jen je avgusta 2010. godine. Ovim aktom uspostavljaju se kancelarija predsednika
DRI i sedam sektora, od kojih svi funkcionalno odgovaraju zakonskoj nadleznost
DRI, a jedan obavlja poslove pruzanja podrske reviziji. Nacelnici Sest sektora, u
skladu sa Zakonom, su vrhovni drzavni revizori, dok je nacelnik pratece sluzbe
sekretar DRI. Cetiri sluzbe imaju poverene zadatke pravnih poslova (i evropskih
integracija i projekata), finansija i racunovodstva, ljudskih resursa i informaci-
onih tehonogija. U drugoj polovini 2012. godine, DRI ima 130 zaposlenih, od
kojih je oko stotinu revizora.

Od 2010, DRI obavlja svoje funkcije, pored sedista u Beogradu, i iz kan-
celarija van sedi$ta, u Novom Sadu i Nisu, a planira se otvaranje kancelarija u
Kragujevcu i Uzicu. U skladu sa Zakonom o dostupnosti informacija od javnog
znacaja, imenovano je lice odgovorno za dostupnost informacija DRI od javnog
znacaja, Drzavna revizorska institucija redovno sastavlja i objavljuje ,,Informa-
tor®, a pustena je u rad i internet prezentacija ove institucije.

Analiziraju¢i podatke finansijskog izvestaja DRI, te navode predsednika,
DRI postupno vrsi nabavke opreme neophodne za rad, u skladu sa Zakonom o
javnim nabavkama i ostalim propisima.

Teziste osnazenja kapaciteta DRI nalazi se u slede¢im potrebama:

- obuci i sertifikaciji zaposlenih DRI;

- razmeni dobre prakse sa drzavama u regionu i na medunarodnom pla-
nu;

— obuci ¢lanova i zaposlenih skupstinskog odbora nadleznog za DRI; i

— Sirenju svesti javnosti od strane svih drzavnih institucija o vaznosti uloge
DRI

Posredno, ali ne manje vazno, obuka zaposlenih i saradnika medija, nevladi-
nog sektora, od velikog je znacaja za efikasnu i transparentnu reviziju.
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3. PRAVO I PRAKSA VRSENJA
EKSTERNE REVIZIJE U SRBIJI

3.1. Siroko odredenje predmeta i subjekta revizije

Drzavna revizorska institucija uspostavljena je kao organ eksterne revizije sa
$irokim obimom nadleznosti, pri ¢emu se imalo u vidu kako ,,praenje dinara“
tako i nadzor nad zakonito$¢u svrsishodnosti pravnih poslova u okviru progra-
ma/projekata budzetskih korisnika.

U skladu sa savremenim trendovima sveobuhvatnog pristupa reviziji, u ko-
jima se gubi nekadasnja klasi¢na podela na tri grupe modela revizorskih institu-
cija, DRI je nadlezna za vrSenje a priori i a posteriori revizije.

Predmet revizije grupide se u Cetiri oblasti, i to:

o Nadzor finansijskih transakcija;

Q

Nadzor zakonitosti poslovanja subjekata revizije;
o Nadzor svrsishodnosti poslovanja; i
o Nadzor internih kontrola i sistema interne revizije.

Odredenje subjekata revizijskog nadzora DRI je iscrpno i obuhvata direktne
i indirektne budzetske korisnike, organizacije obaveznog socijalnog osiguranja,
Narodnu banku Srbije u odgovaraju¢em delu koris$¢enja javnih sredstava i po-
slovanja sa budzetom, javna preduzeca, privredna drustva i pravna lica koje je
osnovao direktan ili indirektan budzetski korisnik ili ima uces¢e u kapitalu ili
upravljanju, te pravna lica koja su osnovala pravna lica kod kojih drzava ima
ucesce u kapitalu ili upravljanju, korisnici javnih dotacija odnosno bespovrat-
nih davanja ili garancija, subjekti koji su nadlezni za prijem, ¢uvanje, izdavanje
ili koji koriste javne rezerve, politicke stranke, korisnici sredstava EU, odnosno
pomo¢i medunarodnih organizacija, stranih vlada ili NVO, ugovornice meduna-
rodnih ugovora, sporazuma, konvencija i ostalih medunarodnih akata, te ostali
subjekti koji koriste sredstva i imovinu pod kontrolom i na raspolaganju javnih
vlasti ili organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.

Revizijski postupak predstavlja, u skladu sa Zakonom o DRI, sui generis nad-
zor u javnom sektoru. Nacin sprovodenja postupka revizije detaljno je odreden
Poslovnikom DRI, u skladu sa kojim revizori vr$e svoju nadleznost prema pred-
metu revizije, utvrduju odgovornost subjekta kojeg predstavlja ovlas¢eni organ,
te donose pojedinacni akt sa misljenjem (pozitivno, uzdrzavajuce i negativno) o
zakonitosti i svrsishodnosti poslovanja.

3.2. Planiranje revizije

Sastavljanje godis$njeg plana revizije isklju¢ivo je u nadleznosti DRI. Nad-
lezni skupstinski odbor nema uticaja na program revizije, iako ne postoji pravna
prepreka da narodni poslanici, kao i svi ostali subjekti javnog i privatnog prava,
informi$u DRI o poslovnim aktivnostima subjekata revizije koje mogu iziskivati
paznju ili postupanje DRI. Kona¢no, Savet DRI odlucuje o programu revizije i
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o njegovom ispunjenju podnosi racun Narodnoj skupstini, u okviru godi$njeg
i posebnih izvestaja, te redovnog izvestaja o reviziji zavr$nog ra¢una budzeta,
finansijskih planova OSSO i konsolidovanih finansijskih izvestaja.

Planiranje revizije vodeno je, kako Zakonom utvrdenim odredbama o su-
bjektima revizije, tako i dodatnim kriterijumima. Naime, iz godi$njih izvestaja
DRI uocava se tendencija sprovodenja revizije u slede¢im situacijama:

o kod subjekata ranijih revizija kod kojih su uoc¢ene nepravilnosti koje u
meduvremenu nisu uklonjene;

o kod subjekata ranijih revizija kod kojih je izreceno negativno misljenje,
odnosno misljenje sa rezervom;

o kod subjekata ranijih revizija u kojima je protiv odgovornih lica pokre-
nut prekr$ajni postupak;

o kod lokalnih samouprava, pocevsi od ve¢ih ka manjim, gde je svake
godine pokusavano da se obuhvati ravnomeran broj gradova i opstina;

o kod javnih preduzeca (od kojih je nekoliko bilo revidirano od strane
zaposlenih u kancelarijama u Novom Sadu i Nisu);

o kod subjekata u kojima postoji stanje javnog duga; i

o kod pitanja od znacaja i interesa za javnost.

Revizija finansiranja politickih stranaka je oblast revizije koja jos nije nasla
svoje mesto u praksi DRI.

3.3. Procesni okvir i praksa vrienja revizije

Odredbe Zakona o DRI garantuju ovlas¢enim licima DRI pravo pristupa
dokumentima subjekata revizije'®. Praksa pokazuje potrebu za daljim urede-
njem ovog ovlas¢enja jacajuci poziciju upravljacke regulative koja se odnosi na
subjekte revizije. Tako je dostupnost informacijama potrebnim za reviziju jedno
od pitanja koje se ti¢e delegiranja nadleznosti u sistemu javne uprave. Prepo-
rucljivo je, osim utvrdivanja podzakonskog okvira, obucavati i iriti svest medu
drzavnim funkcionerima i sluzbenicima o njihovim obavezama prema DRI.

Proces vrienja revizije je trostepen, bez devolutivnog dejstva i u odnosu na
kona¢ni akt DRI nije predviden pravni lek. Politicka kontrola akata DRI ostva-
ruje se u Narodnoj skupstini, u postupku izvestavanja i reizbora funkcionera,
te u postupku rasprave o revizorskim izvestajima. Ovakvo resenje je u skladu
sa prirodom modela DRI koji je usvojen u Srbiji, a kao takav, u okviru klasi¢ne
podele modela revizorskih institucija, pripada tipu revizorskih institucija koje su
odgovorne iskljucivo parlamentu.

Centralno pitanje revizijskog postupka odnosi se na omogucavanje ovlasce-
nim licima DRI da izvrSe pregled i uvid u dokumentaciju i materijalne dokaze
potrebne za utvrdivanje pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja, te pravilnosti i
svrsishodnosti sprovodenja sistema racunovodstva, internih kontrola i interne
revizije. Odnos subjekta revizije i ovlas¢enih lica DRI vazan je u istoj meri u

16 Cl. 36 ZDRI.
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kojoj je vazna i svest subjekta revizije o obavezama prema DRI. Za sprovodenje
efikasnog i kredibilnog revizijskog postupka, dobar poslovni odnos izmedu DRI
i subjekta revizije gradi se:

- pravilnom primenom prava i revizijskih standarda, koji iziskuju visoku
stru¢nost i profesionalni i li¢ni integritet zaposlenih DRI;

- dobrim upravljackim sposobnostima i delegiranjem nadleznosti rukovo-
dilaca revidiranog subjekta;

- razvojem prakse savetovanja budzetskih korisnika od strane DRI o racu-
novodstvenim i revizijskim standardima i principima dobre uprave; i

- ujednacavanjem dobre prakse revizorske institucije i objavljivanjem na-
Celnih stavova iz prakse u istorodnim predmetima obavljene revizije.

Dosadasnja praksa ukazuje na to da je hronoloski, od manjeg ka ve¢em obi-
mu, DRI vrisila reviziju u skladu sa godi$njim planovima revizije. Na zakonitost
toka revizijskog postupka, te nadleznost DRI, pazio je Savet i shodno tome dono-
sio odluke o nadleznosti, odnosno o kr§enju obaveze dostavljanja dokumentacije
u trazenom obimu i u odredenom roku. U prilog promociji i ja¢anju kredibiliteta
DRI ide zapazanje da se tokom sprovodenja revizije sa posebnom paznjom pri-
stupilo reviziji internih kontrola i internih revizija, te reviziji javnih nabavki. Re-
vizija svrsishodnosti poslovanja je u pocetnoj fazi. Preduslovi za njeno pravilno
vréenje su nastavak budzetskih reformi u pravcu usvajanja modela programskog
budzetiranja, te obucenost i iskustvo revizorskog kadra. Iako se nalazi u pocetnoj
fazi razvoja, treba pozdraviti napore DRI da vrSenjem svojih nadleznosti pruza
doprinos reformama javnog sektora u Srbiji.

Revizija ra¢unovodstvenih sistema, internih kontrola i interne revizije
budzetskih korisnika, te revizije svrsishodnosti od izuzetne su vaznosti za pro-
ces sprovodenja reformi i za pristupanje Srbije EU u skladu sa kopenhagenskim
kriterijumima. Pozdravlja se saradnja DRI i Centralne jedinice za harmonizaciju
Ministarstva finansija ¢emu je usledilo osnivanje Radne grupe za saradnju ek-
sternih i internih revizora. Uvodenje programskog budzetiranja na svim nivoi-
ma, koje predstoji u Srbiji, nalaze pracenje i unapredenje, kako internih postu-
paka, tako i pracenje ispunjenja strateskih ciljeva za ¢ije izvrsenje su budzetskim
korisnicima poverene nadleznosti, te ljudski i finansijski resursi. Obuka o pro-
gramskom budzZetiranju, kako zaposlenih Drzavne revizorske institucije, tako
i korisnika budzetskih sredstava, moze da doprinese efikasnijoj nefinansijskoj
reviziji.

Drzavna revizorska institucija razvija praksu finansijske revizije pravilno-
sti poslovanja, te reviziju sistema internih kontrola i interne revizije. U pogledu
revizije svrsishodnosti, odnosno revizije ispunjenja programa, zapazaju se nedo-
voljno razvijeni kapaciteti i praksa. Budzet Republike Srbije, zajedno sa budzeti-
ma drzava u regionu, spada u tip budzeta koji daju iscrpne podatke na nivou po-
trosackih jedinica. Ipak, iscrpni podaci o budzetskim projekcijama ne garantuju
sami po sebi efikasnost nadzora. Osim nadzora ra¢unovodstvenih sistema, inter-
ne revizije, nadzor nad potro$njom javnih sredstava zahteva stru¢nost, kontinui-
rano pracenje politika i rad na terenu. Finansijska odgovornost izvr$ne vlasti nije
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isklju¢ivo ekonomska kategorija, pogotovo u kontekstu programskog budzeta i
pracenja u¢inkovitosti.

Merenje uc¢inka pojedinih ministarstava i javnih preduzeca i agencija zahte-
va poznavanje same materije u okviru nadleznosti i zadataka budzetskih korisni-
ka. U tom smislu, funkcionalna revizijska institucija uposljava stru¢njake koji se
bave odredenim delatnostima javnog sektora. Revizorske institucije ili zapo$lja-
vaju honorarne saradnike u odredenim oblastima, ili imaju stalno zaposlene koji
kontinuirano prate uc¢inkovitost delatnosti pojedinih sektora. U manjim drzava-
ma, u kojim ne postoji veliki broj stru¢njaka koji mogu nezavisno vrsiti reviziju
odredene oblasti javnog sektora, DRI uspostavljaju saradnju sa revizorskim insi-
tucijama drugih drzava, ¢iji stru¢njaci ucestvuju u reviziji kao spoljni saradnici.
Trenutno, DRI nema dovoljan broj stru¢njaka koji mogu odgovoriti izazovima
revizije uc¢inkovitosti.

Ustanovljenje prakse vr$enja revizije teCe i predstavlja realnost ne samo za
DRI i subjekte revizije, kao i za lica povezana sa subjektima revizije, ve¢ i za Na-
rodnu skupstinu, istrazne organe i prekrsajne sudove. Upoznavanje sa pravima i
obavezama ucesnika revizijskog postupka, te sa pravilima toka postupka, i pro-
nalazenje najboljih resenja iz uporednopravne prakse, predstavlja odgovornost
ne samo DRI, ve¢ svih subjekata uklju¢enih u revizijski postupak. Tako prve re-
vizije vr$ene od 2009, ¢iji se predmet po obimu i kompleksnosti $iri iz godine u
godinu, predstavljaju osnovu za analizu, u¢enje na greskama i utvrdivanje boljih
reSenja za buducnost.

Dobar primer konstruktivne saradnja DRI i organa koji su posredno ili ne-
posredno ukljuceni u program revizije, nalazimo u sradnji DRI sa prekrsajnim
sudovima. Za unapredenje rada i statusa prekr$ajnih sudova, Drzavnoj revizor-
skoj instituciji je 2012. dodeljeno priznanje Udruzenja sudija prekrsajnih sudova.

Sertifikacija drzavnih revizora i kontinuirana profesionalna obuka, kao
i medunarodna saradnja u oblasti razmene prakti¢nih iskustava, aktivnosti su
koje mogu dalje da doprinesu uspostavljanju dobre prakse i jacanju kredibilno-
sti DRI. Pravilno razumevanje sustine revizorskog nadzora, koji se razlikuje od
finansijske kontrole, te razumevanje svrhe revizije u smislu pobolj$anja rada i sa-
vetovanje budzetskih korisnika od strane DRI, bitni su kako za revizore, tako i za
subjekte revizije, medije i javnost. Primeri iz ste¢ene prakse ukazuju na potrebu
$irenja strucne i javne svesti o sustini i svrsi revizijskog postupka.

3.4. Izricanje mera i pracenje postupanja po izrecenim merama

Revizijom utvrdene (znacajne) nepravilnosti i nesvrsishodnosti, predstavlja-
ju osnov za izricanje mera DRI za njihovo otklanjanje, te rokove za izvestavanje
o postupanju po preporukama za njihovo otklanjanje. Mere se izricu u odnosu
na stepen i na osnovu prirode utvrdene nepravilnosti i nesvrsishodnosti u poslo-
vanju. U Sirem smislu, praksa izricanja mera od strane DRI utice na sistemske
reforme javne uprave i upravljanja javnim finansijama. Ona sa sobom nosi novu
praksu pozivanja na disciplinsku odgovornost organa nadleznih za upravljanje
javnim finansijama, te uti¢e na razvoj prakse ocenjivanja i napredovanja u jav-
nom sektoru.
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Revidirani subjekt kome su mere izrecene odgovoran je za postupanje po
izreCenim merama, a mogu biti odgovorni i resorno ministarstvo, odnosno or-
gan koji moZe u granicama svoje nadleznosti preduzeti mere protiv revidiranog
subjekta za kojeg je utvrdeno da je krsio obaveze dobrog poslovanja, kao i nad-
lezni odbor Narodne skupstine. Odbor Narodne skupstine obavestava se u svim
sluc¢ajevima utvrdenog teskog krenja obaveze dobrog poslovanja, na osnovu
Cega se saziva sednica, uz prisustvo revidiranog subjekta, i izricu preporuke i
mere. Praksa ovog dela zavr$ne faze revizije nije zaZivela. Inicijativa za razre-
$enje odgovornog lica, uz obavestavanje javnosti, predstavlja meru za utvrdeno
tesko krsenje dobrog poslovanja, dok revizijom utvrdene ¢injenice koje ukazuju
na postojanje prekrsaja, odnosno krivi¢nog dela, nalazu obavezu podnosenja za-
hteva DRI za pokretanje prekrsajnog, odnosno krivicnog postupka. Iz godine u
godinu, DRI belezi rastu¢i broj podnetih prekrsajnih prijava protiv revidiranih
subjekata, dok izostaju primeri zahteva za razreSenje nadleznog lica.

Izvestavanje o preduzetim merama vrsi se u okviru odazivnog izvestaja koji
podnosi revidirani subjekt. Drzavna revizorska institucija ocenjuje odazivni
izvestaj, te uvidom u dokumentaciju i fakticko stanje, utvrduje da li su na pra-
vilan nacin sprovedene izre¢ene mere. Neispunjavanje mera koje izrekne DRI,
odnosno nepostupanje po zahtevima u njenoj nadleznosti, imaju za posledicu
izricanje nov¢ane kazne!”.

Navedeni postupak pracenja izvrSenja izrecenih mera u skladu je sa medu-
narodnim standardima odgovornosti i transparentnosti u radu, te javnosti rada
DRI. Dosadasnja praksa nije zadovoljavajuca, ali treba uzeti u obazir da se svi
ucesnici pracenja izvr$enja mera (follow up) jo$ uce na greSkama koje treba ana-
lizirati. Svrha follow-up postupka nije samo u izvesnosti sprovodenja mera, ve¢
obuhvata preventivno dejstvo u odnosu na rad subjekata revizije, i predstavlja
odraz efikasnosti i kvaliteta rada DRI.

Preporucljivo je da rukovodstva revidiranih subjekata pazljivo analiziraju
mere koje usvaja DRI i shodno tome deluju u pravcu uspostavljanja veze izmedu
njih i upravljanja organizacijom i ljudskim resursima. U $irem kontekstu, pre-
porucuje se uspostavljanje veza izmedu mera u nadleznosti DRI i odredaba o
delegiranju nadleznosti, ocenjivanja i napredovanja u sluzbi, §to je u skladu sa
strateskim ciljevima reforme drzavne uprave.

3.5. Izvestavanje

Revizorskim izve$tajima posvecen je poseban deo Zakona o DRI. Savet DRI
usvaja godisnji izvestaj o radu, izvestaj o reviziji zavr$nog racuna budzeta i finan-
sijskim planovima OSSO i konsolidovanih zavr$nih ra¢una, te posebnih izvesta-
ja, i podnosi ih Narodnoj skupstini, a ako se radi o reviziji korisnika sredstava
lokalnih samouprava - i nadleznoj skupstini lokalne vlasti. Skupstinski odbor
nadlezan za pracenje rada DRI razmatra izvestaje, zahteva dodatne informaci-
je koje se odnose na izvestaj, te odlu¢uje o nac¢inu i rokovima za preduzimanje
mera navedenih u izvestaju.

17 Cl 57 ZDRIL
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Zakonom propisan postupak izvestavanja u skladu je sa medunarodnim
standardima i smernicama revizije u smislu podnosenja izvestaja parlamentar-
nom organu, te zakonskom obavezom javnosti rada DRI

Drzavna revizorska institucija ustalila je praksu podnosenja naldeznom od-
boru Narodne skupstine godi$njeg izvestaja, izvestaja o reviziji zavr$nog ra¢una
budzeta i zavr$nih ra¢una finansijskih planova OSSO. Podnosenje posebnih izve-
$taja nije jo$ zazivelo u punoj meri, po svemu sudeci usled smanjenih kapaciteta
za vr$enje posebnih revizija. Pojedinac¢ni izvestaji, koji se takode objavljuju na
internet stranici DRI, jesu izves$taji o revizijama godi$njih finansijskih izvestaja
pojedinacnih direktnih budzetskih korisnika. Svi izvestaji objavljuju se na inter-
net stranici DRI

Tumacenje i primena odredbi o izve§tavanju o izvr§enim revizijama, te po-
stupanju po preporukama DRI, predstavljaju ogledalo spremnosti drzavnih or-
gana da jedinstveno rade, kako ne reformama javne uprave, tako i na postupanju
u pojedina¢nim slucajevima neovlas¢enog i nesvrsishodnog koris¢enja javnih
sredstava.

Praksa izveStavanja i postupanja po preporukama DRI ukazuje na nizak
nivo znanja i spremnosti da se deluje u pravcu sprovodenja reformi javne uprave
i odgovornog upravljanja javnim sredstvima. Dosadasnja praksa, takode, ukazu-
je na rigidnost u tumacenju Zakona koja ne moze imati za motiv nista drugo do
sustinsku nespremnost za utemeljenje vladavine prava. U narednom delu dace se
obrazlozenje ovakvog tvrdenja.

Iako Zakon o zavr$nom racunu budZeta Republike Srbije nije predlagan ni
usvajan od 2003. zbog nepostojanja izvestaja o izvrsenoj eksternoj reviziji, dosa-
dasnji izvestaji DRI, od kojih je prvi objavljen 2009, nisu bili raspravljani, ve¢ su
samo usvajani od strane nadleznog odbora. Razlozi su se odnosili na procedu-
ralne i sustinske prepreke koje su predstavljale pretnju po nezavisnost nadzornih
institucija: nedoumice da li se o izve$taju glasa na sednici Odbora odnosno na
skupstinskoj sednici, te kakvi treba da budu forma i sadrzaj izvestaja koje nadlez-
ni odbor upucuje Narodnoj skupstini. O ovim nedoumicama raspravljalo se na
stru¢nim i otvorenim za javnost skupovima, na kojima su predlagana resenja.

Poslovnik Narodne skupstine, usvojen 2010, uvrstio je, izmedu ostalog,
odredbe o vrienju nadzorne funkcije!®, a to su razmatranje izvestaja DRI - o
¢emu se podnosi izvestaj sa stavovima i preporukama, i kontrola primene budze-
ta i finansijskih planova u smislu zakonitosti. Izmene Poslovnika Narodne skup-
stine'” otklonile su pretnju ugrozavanja nezavisnosti DRI $irokim tumacenjem
zakonskih odredbi o raspravi o revizorskim izvestajima ili izvestajima drugih ne-
zavisnih nadzornih institucija. Ovakva situacija odraz je neujednacenosti u shva-
tanju funkcija i odnosa izmedu parlamenta i nezavisnih nadzornih institucija,
ali i rigidnog tumacenja prava koje sa sobom povlaci stvaranje hiperregulativno-
sti. Na kraju, hiperregulativnost odrazava krutost pravnog sistema, nije saveznik
stvaranja dobre prakse i ucenja na osnovu gresaka, i, nadasve, nije u skladu sa

18  Cl. 55, st. 2 Poslovnik NS Republike Srbije.
19  Cl 237a, Poslovnik NS Republike Srbije.
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duhom ,cetvrte grane vlasti, nezavisnih nadzornih institucija, koje jo$ nisu u
punoj meri ostvarile svoju ulogu u pravnom Zivotu.

Ukoliko se nastavi praksa uskog i nekonstruktivnhog tumacenja odredbi o
odnosu Narodne skupstine i DRI, postoji rizik da buduca eventualna iznalaze-
nja proceduralnih prepreka obuhvate nedorecenost u smislu roka za dostavljanje
izvestaja, ili ve¢ nesto $to je teSko pretpostaviti iz benevolentog ugla sagledavanja
vaznosti DRI

I nakon $to je DRI pocela da izvrSava obavezu revizije zavr$nog ra¢una
budzeta Republike Srbije, a cije je odsustvo bilo prepreka usvajanju zakona o za-
vr$nom racunu, primetno je da Vlada nije dostavljala Skupstini predloge zakona
o zavr$nom racunu. Nekonstuktivno i uz nepostojanje konsenzusa i kvoruma,
nadlezni parlamentarni odbor nije odrzavao sednice na ¢ijem je dnevnom redu
bio revizorski izvestaj zavr$nog rac¢una.

U cilju postovanja principa transparentnosti u radu, te potrebe ostvarenja
dobre saradnje sa Narodnom skups$tinom i resornim odborom, predsednik DRI
trazio je najbolji put u smislu redosleda predstavljanja izvestaja o reviziji zavrs-
nog racuna budzeta. Mediji i narodni poslanici, svako iz svoje pozicije, zahtevali
su pravo prvenstva predstavljanja izvestaja.

Mere za poboljsanje efikasnog izvestavanja i postupanja po merama navede-
nim u izvestajima izloZene su u slede¢em odeljku ove publikacije.?’

U poredenju sa kr$enjem rokova i niskim nivoom svesti i politicke volje za
osnivanjem DRI, uspostavljanje revizijske prakse moze se oceniti kao zadovo-
ljavajuce. DRI ima pred sobom veliki broj zadataka radi ustanovljenja dobre i
ujednacene prakse.

4. NEREVIZIJSKE FUNKCIJE DRI

Pored usko revizijske funkcije, DRI je vrhovna institucija u javhopravnom
domenu koja je nadlezna za razvoj i standardizaciju revizijske struke i prakse,
obuku i sertifikaciju eksternih revizora u javnom sektoru, te stru¢ni savetnik
drzavnih organa u oblasti spoljne revizije. Iako funkcionalno odvojene od usko
revizijskih ovlas¢enja DRI, ove nadleznosti su od izuzetnog znacaja za pocetak
rada i razvoj DRI.

a) Regulatorna funkcija DRI vrsi se usvajanjem i objavljivanjem standarda
revizije u javnom sektoru, objavljivanjem priru¢nika i druge stru¢ne li-
terature u vezi sa revizijom u javnom sektoru, uspostavljanjem sistema
obuke i sertifikacije revizora u javnom sektoru, utvrdivanjem kriterijjuma
za nostrifikaciju stru¢nih zvanja;

b) Savetodavna funkcija ogleda se u zauzimanju stavova i davanju misljenja
i javnih saopstenja u vezi sa primenom Zakona o DRI, u pruzanju struc-
ne pomoc¢i Narodnoj skupstini, Vladi i drugim drzavnim organima u vezi

20 V. A. Rabrenovi¢, V. Cori¢, ,Uloga Narodne skupstine u primeni preporuka Drzavne revizor-
ske institucije.



276 Cetvrti deo: Finansijska kontrola

sa pojedinim merama i projektima u oblasti javnih finansija, u davanju
saveta korisnicima javnih sredstava, u davanju primedbi na radne nacrte
zakona u oblasti javnih finansija, te u davanju preporuka za izmenu vaze-
¢ih zakona;

c) Funkcija subjekta medunarodne saradnje koja se prevashodno ogleda u
ovlas¢enju predstavljanja i uc¢e$¢a u radu u INTOSAL ¢iji je DRI ¢lan, te
u bilateralnoj i multilateralnoj saradnji na regionalnom i medunarodnom
nivou.

Vrsenje regulatorne funkcije predstavljalo je potku izgradnje institucional-
nih i stru¢nih kapaciteta DRI. S obzirom na to da je od prestanka rada Sluzbe
drustvenog knjigovodstva stru¢ni kapacitet spoljnih revizora u javhom sektoru
iz godine u godinu opadao, prva generacija Saveta DRI susrela se sa imperati-
vom zapocinjanja obuke i sertifikacije revizora koji su zaposleni u DRI. Drzavna
revizorska institucija je 2011. usvojila akta koja pravno ureduju oblast obuke i
sertfikacije eksternih revizora u javnom sektoru. Utvrdivanje i sprovodenje pro-
grama i nacina obuke su isklju¢ivo u nadleznosti DRI. Drzavna revizorska in-
stitucija angaZuje domace i strane stru¢njake koji vr$e obuku i izdaje serfikate
kandidatima koji su uspesno zavrsili program obuke.

Prva generacija polaznika obuke i sertifikacije revizora bila je upisana aka-
demske 2011/2012. godine. U skladu sa Zakonom o DRI?}, program obuhvata
dva nivoa stru¢ne sertifikacije za zvanja drzavnog revizora i ovla§¢enog drzav-
nog revizora. Tokom 2011. godine 40 revizora je steklo zvanje ,,drzavni revizor*
dok je 22 revizora u julu 2012. steklo stru¢no zvanje ,,ovlad¢eni drzavni revizor®.
Program obuke nastavlja se angazovanjem spoljnih domacih saradnika (struc-
njaka), dok ¢e u okviru tvining programa EU, DRI Holandije ucestvovati u obu-
¢avanju kadrova DRI Srbije.

Uporedna analiza trajanja obuke dovodi do zakljucka da je trajanje obuke
propisane programom DRI kratko??. Shodno tome, preporucljivo je da se oba-
vi stru¢no savetovanje sa institucijama za sertifikaciju eksternih revizora u pri-
vatnom sektoru, te ovla$¢enim institucijama za obuku i sertifikaciju eksternih
revizora u javnom sektoru iz inostranstva, i uporede programi i metodologija
sertifikacije kako bi se Program obuke DRI upodobio sa programima institucija
koje imaju razvijene standarde kvaliteta i duzu praksu.

Obuka drzavnih revizora u pocetnom periodu rada moze da se osloni na
spoljne, ad hoc angazovane predavace. S obzirom na to da je DRI jedina ovla-
$¢ena institucija za obuku revizora u javnom sektoru, trebalo bi gledati u bu-
ducnost i posti¢i odrzivost obuke. Jo§ se ne vidi pravac u smislu obuke stalnih
predavaca koji ¢e biti ovlag¢eni da u ime DRI vrse obuku. Ovlad¢enje za obuku
imaju ili same DRI, ili su ova ovladcenja poverena institutima za reviziju u
javnom sektoru.

21 Cl. 28 ZDRI.

22 Svedska - 5 godina za zvanje revizor, Poljska — 3 godine ukupno, 1 godina pohadanja progra-
ma na Akademiji DRI za zvanje drzavni revizor, Holandija - jednogodi$nja obuka o revizij-
skom pristupu DRI
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Uzimaju¢i u obzir usloznjavanje revizijskog postupka u tehonoloskom i
funkcionalnom smislu, kao i redovno donosenje novih standarda i rastu¢u prak-
su usvajanja smernica za primenu postojec¢ih i novih revizorskih standarda u jav-
nom sektoru, potrebno je uspostaviti program stalne obuke stru¢nog kadra DRI.
Ovo pitanje jo$ nije uredeno od strane DRI.

Upravljacki kadar DRI - predsednik, ¢lanovi Saveta, te rukovodioci sluzbi,
izloZeni su izazovu sticanja upravljackih znanja i sposobnosti. U tom smislu, za-
nimljivo je re$enje Revizorskog suda Austrije, koji obucava upravljacki kadar u
okviru MBA? studija za drZavne revizore koje sprovodi Univerzitet.

Aktivnost na razvoju revizorske struke obuhvata i standardizaciju stru¢ne
terminologije koja izostaje kao posledica nedostatka prakse i pracenja razvoja re-
vizorske prakse na medunarodnom planu. Drzavna revizorska institucija pocela
je da se bavi ovim pitanjem, objavljivanjem pojmovnika na svojoj internet pre-
zentaciji, te se ova aktivnost pozdravlja i o¢ekuje dalji rad DRI i njenih partnera
(Vlade, parlamenta, strukovnih udruzenja, akademskih institucija) na standardi-
zaciji stru¢ne terminologije.

Kontinuirano usavr$avanje, upoznavanje sa primenom medunarodnih re-
vizorskih standarda, te medunarodna saradnja uslovljavaju stru¢njake sa uzih
govornih podrudja da u cilju sopstvene i institucionalne efikasnosti, poseduju
funkcionalno stru¢no znanje najmanje jednog svetskog jezika. Ovo pitanje je ta-
kode preporucljivo dalje razmotriti.

d) Funkcija usvajanja i objavljivanja medunarodnih standarda revizije je u
pocetnoj fazi.

Clanstvo u INTOSAI rezultiralo je prihvatanjem ali ne jo$ i usvajanjem i
objavljivanjem prevoda okvira profesionalnih standarda i smernica relevantnih
za potrebe ¢lanica®, Ljudski i finansijski resursi potrebni za obavljanje kvali-
tetnog prevoda obi¢no su ograniceni, te se stoga preporucuje saradnja sa DRI
srodnih govornih podrucdja koje imaju prevode medunarodnih revizorskih stan-
darda i smernica, koji mogu, kao nezvani¢ni materijal, pomo¢i u radu zaposle-
nih u DRI. Osim toga, projekti medunarodne saradnje i podrske DRI mogli bi
da obuhvate aktivnosti koje za rezultat imaju usvajanje i tumacenje revizorskih
standarda i smernica.

e) Savetodavna funkcija predstavlja osobenost DRI kao nezavisnog nadzor-
nog organa.

Naime, savetodavnom funkcijom, DRI aktivno udestvuje u reformama jav-
nog sektora i radi na izazovnom zadatku sticanja kredibiliteta Institucije. Save-
todavna funkcija nije sporedna u odnosu na usko shvacene funkcije revizije. Na-
protiv, dve funkcije su komplementarne do nivoa uzajamne povezanosti.

Specifi¢na priroda nezavisnih nadzornih institucija sadrzana je u njihovom
odlucivanju u poslednjem stepenu, ali i u kontinuiranom radu na usavr$avanju

23 Master of Business Administration.
24 http://www.dri.rs/lat/standardi-revizije/32-2010-12-17-14-10-09.html, 28. 08. 2012.
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oblasti u kojoj deluju. Uspostavljanje finansijske odgovornosti je u uzem smislu
dvostran proces subjekata revizije i DRI. Sirenje svesti i znanja o zakonitom i
svrsishodnom sprovodenju finansijskih ovla$¢enja, te rad u skladu sa nacelima
dobre vladavine, ne treba sagledavati samo u okviru izricanja mera i postupka
pracenja njihovog izvrienja. Sistemski pristup unapredenju finansijske odgo-
vornosti zasluzuje aktivnu ulogu DRI, kao najviseg revizorskog organa u drzavi,
prilikom reformi sistema javnih finansija, kako u normativnom, tako i u prak-
ticnom smislu. Treba pozdraviti dopis koji je DRI uputila Ministarstvu finansija
septembra 2012, u cilju iznos$enja stru¢nog misljenja o predlozenim izmenama i
dopunama Zakona o budzetskom sistemu. Ovakvu praksu treba nastaviti i pro-
$iriti je na saradnju u oblasti sprovodenja strategija antikorupcije i reforme javne
uprave.

Pored stru¢nog doprinosa sistemskim reformama, DRI je nosilac uspo-
stavljanja revizorske prakse, te zaklju¢ci i misljenja koje DRI usvaja, zasluzuju
analizu u razli¢itim oblastma (javne nabavke, radnopravni odnosi, itd.) i izradu
publikacija o primeni odredbi o reviziji u javhom sektoru. Ovakve struc¢ne pu-
blikacije koristile bi subjektima revizije i uticale bi na ujednaceno razumevanje i
tumacenje pravila relevantnih za drzavnu reviziju.

Savetodavna funkcija pruza prostor za razmenu znanja i iskustava izmedu
struka eksternih i internih revizora, te DRI i struke rac¢unovoda, ¢iji rad je tako-
de predmet revizorskog rada.

Savetodavna funkcija doprinosi partnerskom, ako ne i saveznickom odnosu
DRI i Narodne skupstine, kao polje sa najmanjim rizikom povredivosti nezavi-
snosti DRI

f) Drzavna revizorska institucija kao akter medunarodne saradnje.

Drzavna revizorska institucija deluje u okviru i bilateranih i multilaternanih
oblika saradnje, od kojih je ¢lanstvo u INTOSAI najvazniji strukovni oblik me-
dunarodne saradanje. Bilateralna saradnja u cilju razmene dobre prakse i isku-
stava je od izuzetnog znacaja za pocetnu fazu rada DRI. Dosadasnju bilateralnu
saradnju trebalo bi nastaviti i razviti, i pojacati saradnju sa drzavama u regionu
radi razmene materijala, srodnih iskustava i prakse.

Tehnicka pomo¢ je oblik medunarodne saradnje koji pruza najvise prostora
za stru¢no usavr$avanje DRI. Prakti¢na znanja i iskustva u oblasti revizije svrsis-
hodosti, te revizije programskih buzeta, dobro je ste¢i od DRI koje su utemeljile
praksu u ovim revizijskim oblastima. Zakonsko je ovlad¢enje DRI da u pocet-
nom periodu u okviru angazmana obuke, moze da ovlasti konsultante da vrse
reviziju iz nadleznosti DRI. Ukoliko je ovakvo re$enje neprihvatljiivo za DRI,
bilo bi dobro da se iskoristi moguénost vr$enja zajednickih revizija u okviru tvi-
ning programa, gde ¢e DRI odlucivati u procesnom i materijalnom smislu, a sa-
vetnici biti na raspolaganju za pruzanje tehnicke pomoci.

Aktivno ¢lanstvo u medunarodnim organizacijama doprinosi usavr$avanju
propisa i prakse DRI u skladu sa medunarodnim standardima. Zatim, meduna-
rodna saradnja u velikoj meri doprinosi prevazilazenju nedostatka stru¢nih ka-
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paciteta u zemlji i ukljuc¢ivanju DRI u aktuelne svetske tokove razvoja revizorske
struke.

Medunarodna saradnja u kasnijim fazama rada DRI prerasata u vrsenje za-
jednickih revizija, na primer tro$enja fondova EU, a takode je i instrument ispo-
moc¢i revizorskih institucija u drzavama sa ograni¢enim stru¢nim kapacitetom, u
smislu spoljnih stru¢njaka u odredenoj oblasti. Takode, medunarodna saradnja
neretko je nacin sprovodenja kontrole kvaliteta DRI.

U pristupnoj fazi, saradnja DRI sa EUROSALI te bilateralna saradnja sa DRI
¢lanica EU, mogu bitno da doprinesu razumevanju postignutih znanja i duha
primene revizijskih standarda, kao i boljeg razumevanja uloge DRI u teku¢im
reformama javnog sektora. Stoga saradnja sa SIGMA, EUROSAI, Revizorskim
sudom EU, te sa pojedina¢nim revizorskim institucijama, u okviru tvining ali i
projektne saradnje, predstavljaju realan i siguran nacin razvoja kapaciteta DRI.

5. NAREDNI KORACI ZA DALJI RAZVO]
KAPACITETA I PRAKSE DRI

Pored iznetih predloga za postizanje punih institucionalnih kapaciteta, kao
i ostvarenja nezavisnosti DRI, u ovom odeljku bi¢e razmotreno pitanje odnosa
DRI i javnosti. Uporedna analiza nivoa i prirode veza DRI i javnosti ukazuje
na njihovu uzajamnu vezu. Uloga DRI, i u razvijenim i u mladim demokratija-
ma, od velikog je znacaja za razvoj vladavine prava, te razvoj gradanske svesti o
odgovornosti i finansijskoj odgovrnosti drzave, i gradanske svesti o borbi pro-
tiv korupcije. Nezavisnost, integritet i kredibilitet DRI stvaraju se i potvrduju u
javnosti. A sa razvojem gradanskih prava i sloboda i svesti gradana o pravima i
duznostima razvijaju se, u povratnoj vezi, i kapaciteti vrsilaca javnih ovlas¢enja,
kao $to je DRI.

Drzavna revizorska institucija ima pred sobom u Srbiji do sada nepoznat
izazov dobijanja potvrde postojanja nezavisnosti, integriteta i kredibiliteta najvise
institucije za nadzor javnih finansija u drzavi. Pred sobom ima javnost koja malo
zna o ulogama ove institucije i snazi njenog rada. Civilni sektor i antikorupcijske
NVO nosioci su $irenja svesti i pocetnih aktivnosti nadzorne uloge gradana.

U mladoj i krhkoj parlamentarnoj demokratiji kakva je Srbija, jaz izmedu
gradana i drzavnih institucija je veliki. Tesko je ste¢i poverenje gradana a DRI
kao mlada nadzorna institucija ovo treba da shaviti kao svoju prednost. Prvo,
DRI ima otvoren prostor za nov, transparentan i otvoren pristup javnosti. Dru-
go, nezavisnost DRI omogucava stvaranje strateskih partnerstava sa gradanskim
organizacijama, a u cilju ostvarenja vladavine prava, konkretnije — uspostavlja-
nja finansijske odgovornosti drzave i unapredenja sistema javnih finansija. Trece,
DRI je vazan akter u edukovanju javnosti o pravilnom i svrsishodnom upravlja-
nju javnim finansijama, te o svojoj ulozi u borbi protiv korupcije i u kontekstu
Srbije, Drzavnoj revizorskoj instituciji predstoji ozbiljan rad na ovom polju.

Saradnja DRI i javnosti ostvaruje se saradnjom sa nevladinim sektorom,
koja je u zacetku, te kroz saopstenja za javnost i odnose sa medijima. Sektor
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NVO otovren je za partnerstvo i zajednicki rad sa DRI, i u tom smislu uporedna
iskustva ukazuju na dobre rezultate, kako u pogledu rada DRI, tako i u pogledu
aktivnosti NVO (strukovna udruzenja, monitoring, whistle-blowers).

Oblici saradnje mogu biti zajednicke akcije, kampanje, uzajamno pruZzanje
podrske u akcijama ili kampanjama, izrada analiza, razmena podataka u zakon-
skom okviru, te bolje strukturisani vidovi kao $to je strate$ko partnerstvo.

Konac¢no, rad sa medijima i u¢e$¢e u obuci novinara mogu doprineti stva-
ranju kvalitetnijeg pracenja rada javnih institucija i stvaranju novog medijskog
diskursa u oblasti antikorupcije. Neposredni i kontinuirani odnos sa predstav-
nicima medija, u kojem DRI preuzima proaktivnu ulogu sadrzajem i metodolo-
gijom nastupa koji odrazavaju kredibilitet, takode moze doprineti skretanju sa
senzacionalisticke scene ka konsruktivnijoj aktivnosti medija.

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Drzavna revizorska institucija je na pocetku puta osnazenja nezavisnosti,
institucionalnog utemeljenja i izgradnje kapaciteta. Sto se grdo rodi, vrijeme ne
ispravi, pravna je izreka koja ima utemeljenje u Zivotu. Drzavna revizorska insti-
tucija ima dobre polazne osnove da stekne kredibilitet i stru¢nost u javnosti, koji
¢e joj omoguciti da u punoj meri ispunjava svoje nadleznosti i postane institucija
u koju gradani imaju poverenje. Na ovom putu DRI nije i ne sme da bude sama.

Prihvatanje nezavisnih institucija kao Cetvrte grane vlasti u Zivotu, onako
kako ih odreduje nauka, nosi sa sobom podeljenu odgovornost ostalih, tradi-
cionalnih grana vlasti, za postavljanje DRI na mesto koje joj pripada u okviru
nacela podele vlasti.

Od DRI i svih nosilaca javnih ovlas¢enja ocekuju se otvoren i konstruktivan
dijalog i saradnja koja se zasniva na vladavini prava, uzajamnom postovanju i
poverenju. U krajnjoj instanci, DRI je nadzornik ali i partner ostalih, klasi¢nih
grana vlasti. Tako, nezavisan i stru¢an revizorski rad doprinosi vladavini prava,
te unapredenju finansijske discipline i jacanju kredibiliteta ostalih grana vlasti
jer, podsetimo, zadatak DRI je stalna briga za svrsishodnost javnih finansija a
krajnji cilj kontinuirane revizije je davanje pozitivnog misljenja.

Aleksandra Tekijaski, LLM

ESTABLISHMENT OF THE EXTERNAL AUDIT
FUNCTION IN THE PUBLIC SECTOR

Summary
The paper examines the development of legal and institutional capacities of the

Serbian State Audit Institution (SAI), which was established by the law only in 2005,
as the central institution authorised to audit the use of all public funds. The paper
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observes the development of SAI within the wider context of the separation of powers,
where the SAI holds, together with the other state watchdogs, the role of the fourth
branch of state power. The author analyses the legislative framework and its imple-
mentation not only with respect to the SAIL but also to all other actors concerned with
the use of public funds, which are hence obliged to cooperate with the SAL The paper
provides comparative lessons learned and good practice in terms of the establishment
of Supreme Audit Institutions in the Western Balkans and in Europe, and their role
within wider reforms of the public sector. In addition to the analysis of the legal and
social frameworks, the author provides recommendations for further strengthening of
the SAI capacities, and the development of capacities of other actors that are subject
to external audit, in order to ensure their functioning in accordance with ethical and
good governance principles. The author concludes that special attention should paid to
raising awareness of the media and general public to monitor the execution of public
expenditures and follow up on the SAIs findings, which would further enhance the
SATs efficiency and credibility.

Key words: external audit, State Audit Institution, public funds, follow up, SAIS find-

ings.
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ULOGA NARODNE SKUPSTINE
U PRIMENI PREPORUKA EKSTERNE REVIZIJE

1. UVOD

Odgovornost izvr$ne vlasti parlamentu za troSenje budzetskih sredstava
klju¢ni je element savremenih demokratskih sistema. Izvr$na vlast duzna je da
polaze rac¢une za upravljanje finansijskim sredstvima poreskih obveznika kako
parlamentu tako i $iroj javnosti. Parlament, kao glavno telo reprezentativne de-
mokratije, ima duznost i obavezu da u ime gradana odobrava kako nametanje
prihoda, tako i da vrsi kontrolu budzetske potrosnje, kako bi osigurao zakonitu i
svrsihodnu upotrebu javnih sredstava.

Eksterna revizija budzetskih sredstava koju vrSe vrhovne revizorske institu-
cije, poput Drzavne revizorske institucije Srbije (u daljem tekstu DRI), predstav-
lja drugi vazan mehanizam kontrole potrosnje javnog novca. Vrhovne revizorske
institucije (Supreme Audit Institutions) predstavljaju profesionalna i nezavisna
tela koja vr$e reviziju zakonitosti i svrsishodnosti javne potrosnje, i danas ¢ine
neizostavni deo sistema institucionalne kontrole izvr$enja budzeta, o ¢emu je
bilo re¢i u prethodnom poglavlju.! Organizaciona struktura i funkcije vrhov-
nih revizorskih institucija razlikuju se od zemlje do zemlje, reflektujuci razli¢itu
pravnu kulturu i tradiciju. Tako vrhovne revizorske institucije u nekim evrop-
skim zemljama ¢ine deo zakonodavne vlasti, u drugim su deo izvr$ne vlasti, a
&esto imaju i pravni polozaj sudskog organa.’

Razvoj savremenih demokratija podstakao je stvaranje jake veze u radu
predstavnickih tela i vrhovnih revizorskih institucija sa ciljem da se osigura ra-
cionalna i efikasna javna potro$nja. Bez obzira na status koji vrhovne revizorske
institucije imaju u razlic¢itim evropskim zemljama, zajednicki imenitelj nizu ra-
zli¢itih nacionalnih resenja jeste teznja da se predstavnicka tela aktivno ukljuce u
proces revizije potro$nje budzetskih sredstava i postanu glavni saveznici vrhov-

*  Naucni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

Istraziva¢ saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.

1 Interesantno je primetiti da za razliku od predstavni¢kih tela, vrhovne revizorske institucije
poti¢u od srednjovekovnih autoritarnih politickih sistema, u kojima su vladari Zeleli da osi-
guraju da novac njhovih podredenih bude prikupljen i potro$en na nacin koji je obezbedivao
razvoj i opstanak njihove vladavine. U mnogim zemljama su zato prete¢e vrhovnih revizor-
skih institucija osnovane i pre ustanovljenja predstavnickih tela i za svoj rad su odgovarale
direktno monarhu, da bi vremenom evaluirale i postale nezavisna regulatorna tela. V. L. Nor-
marton, The Accountability and Audit of Governments — A Comparative Study, Manchester
University Press, 1964.

2 V. UK National Audit Office, State Audit in the European Union, London 2005.

X%
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nim revizorskim institucijama u sprovodenju njihovih preporuka. To je pogotovo
slucaj u zemljama u kojima ove, inace veoma prestiZne institucije, nemaju sudska
ovlascenja i zato nisu u moguc¢nosti da se same staraju o izvrSenju svojih odluka
i preporuka,® kao $to je to slu¢aj i sa DRI Republike Srbije. Glavni mehanizmi
ucesca predstavnickih tela u kontroli izvr§enja budzeta jesu razmatranje izvesta-
ja vrhovnih revizorskih institucija od strane parlamentarih odbora, skupstinske
plenarne rasprave i preporuke koje odbori i predstavnicka tela upucuju Vladi
radi implementacije preporuka vrhovnih revizorskih institucija. Na taj nac¢in po-
boljsava se ne samo delotvornost rada vrhovnih revizorskih institucija, ve¢ i jaca,
&esto zanemarena, demokratska kontrolna funkcija predstavnicih tela.*

U Srbiji su i eksterna revizija i parlamentarna kontrola budzeta tek u povo-
ju. Od svog ustanovljenja 2009. godine DRI postigla je vazne rezultate u reviziji
javne potrosnje koji su, nazalost, jo§ ograniceni nedovoljnim, ljudskim i finan-
sijskim kapacitetima.” Narodna skupstina vrsi kontrolu koja je, sa druge strane, i
dalje nezadovoljavajuca i svodi se uglavnom na usvajanje izvestaja DRI od stra-
ne Odbora za finansije, §to nije u skladu sa savremenim tendencijama saradnje
predstavnickih tela i vrhovnih revizorskih institucija.

Po ulozenom zahtevu za kandidaturu za ¢lanstvo Srbije u EU, Evropska ko-
misija dala je miSljenje i 0 odnosu izmedu DRI i Narodne skupstine. Komisija je
konstatovala da DRI izvestava Skupstinu tako $to Odboru za finansije podnosi
godisnji izvestaj o svom radu, posebne izvestaje u toku godine i izvestaj o reviziji
zavr$nog racuna budzeta. Komisija, medutim, istice da, iako je Skupstina pocela
da razmatra izvestaje DRI u 2010. godini, preduzimanje daljih aktivnosti u cilju
osiguranja primene njenih nalaza i preporuka jos$ nije na zadovoljavaju¢em ni-
vou.

I organizacija Sigma,” koja uzima aktivno ucesée u pripremi izvestaja Evrop-
ske komisije, ukazala je u svojim izves$tajima na nedostatke u saradnji DRI i Na-
rodne skupstine. U izvestaju iz 2012. godine Sigma je istakla da je potreban pro-
gram podizanja svesti o radu DRI u Narodnoj skupstini, budu¢i da je ukupno
gledano funkcija nadzora od strane Narodne skupstine i dalje slabo razvijena i

3 E R. Cazala, ,How Can the Supreme Audit Institutions’ Relationship with Parliament inclu-
ding its reports to Parliament Support Implementation of Audit Recommendations?, rad
predstavljen na Drugoj INTOSAI konferenciji o internoj kontroli, Budimpesta, 2000.

4 SIGMA, Relations between Supreme Audit Institutions and Parliamentary Committees, SI-
GMA/OECD, 2002.

5 SIGMA/OECD, Assessment Serbia 2011, http://www.oecd.org/site/sigma/publicationsdocuments/
48970654.pdf, 22.11.2012.

6  Analytical report Accompanying the document Communication from the Commission to the
European Palriament and the Council Commission Opinion on Serbia’s application for mem-
bership of the European Union {COM(2011) 668}, 166-167.

7 Evropska unija je 1992. godine u saradnji sa Organizacijom za ekonomsku saradnju i razvoj
(OECD) uspostavila organizaciju Sigma (SIGMA - Support for Improvement in Governance
and Management). Cilj organizacije je podrska aktivnostima zemalja (potencijalnih) kandi-
data za ¢lanstvo u EU na reformi drzavne uprave, ukljucujudi i oblasti interne i eksterne
finansijske kontrole.
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da je treba znadajno ojacati.® Takode se navodi i nedostatak detaljne procedure
za postupanje Narodne skupstine sa revizorskim izvestajima, ¢ime se slabi kon-
trolna uloga Skupétine.’

Cilj ovog odeljka je da ukaze na nedostatke u institucionalnoj saradnji Na-
rodne skupstine i DRI i predlozi moguce nacine prevazilazenja postojecih pro-
blema uz kori§¢enje iskustva iz uporednog prava i prakse. U tom smislu, paznja
¢e najpre biti posve¢ena medunarodnim standardima u odnosima izmedu pred-
stavnickih tela i vrhovnih revizorskih institucija. Centralni deo bi¢e posvecen
analizi postojece saradnje izmedu DRI i Narodne skustine, sa posebnim osvrtom
na rad nadleznog odobra Narodne skupstine za kontrolu budzeta. U poslednjem
delu bi¢e prikazana medunarodna iskustva koja se odnose na rad parlamentarnih
odbora koji su isklju¢ivo zaduzeni za pracenje preporuka vrhovnih revizorskih
institucija, da bi se u zaklju¢nom delu iznele preporuke za unapredenje rada Na-
rodne skupstine, u cilju obezbedenja podrske DRI u primeni njenih preporuka.

2. ODNOS IZMEDU VRHOVNIH REVIZORSKIH
INSTITUCIJA I PREDSTAVNICKIH TELA -
JOS JEDNA OBLAST ,MEKIH ACQUIS®

Kao i u drugim brojnim oblastima institucionalnog razvoja, odnos izmedu
vrhovnih revizorskih institucija i predstavnickih tela ne predstavlja deo pravne
tekovine EU. Umesto toga, medutim, i u ovoj oblasti postoje tzv. ,meki“ (soft)
acquis, koji predstavljaju zajednicke standarde drzava ¢lanica EU i koji uti¢u na
razvoj nacionalnog prava na indirektan nacin.!® Iako nemaju pravno obavezu-
juce dejstvo, ovi standardi mogu imati znacajne prakti¢ne efekte na zemlje koje
zele da postanu clanice EU, jer u odnosu na njih Evropska komisija vrsi redovne
godisnje izvestaje o napretku o ¢lanstvu i donosi sud o ispunjenosti uslova iz
pregovarackih poglavlja.

Za institucionalni odnos vrhovne revizorske institucije i predstavnickog tela
posebno su vazni standardi koje je usvojila Medunarodna organizacija vrhovnih
revizorskih institucija — INTOSAI (International Organisation of Supreme Au-
dit Institutions). Pored ¢uvene Deklaracije iz Lime, usvojene jo$ 1977. godine!!
znacajna je i deklaracija iz Meksika, usvojena tri decenije kasnije, 2007. godine.

Obezbedenje nezavisnosti vrhovnog revizora u odnosu na parlament jedna
je od klju¢nih poruka Lima deklaracije. U trecem odeljku Deklaracije naglagava
se da vrhovne revizorske institucije moraju imati visok nivo autonomije, ¢ak i

8 SIGMA/OECD, Assessment Serbia, March 2012, 15: http://www.oecd.org/countries/serbia/Ser-
bia_Assessment_110ct2012.pdf, 22.11.2012.

9 Ibid.

10 M. Keune, ,EU Enlargement and Social Standards - Exporting the European Social Model?,
The European Union and the Social Dimension of Globalisation, How the EU Influences the
World (eds. J. Orbie, L. Tortell), Routhledge, 2009, 52.

11 INTOSAI, Deklaracija iz Lime, http://www.intosai.org/documents/intosai/general/declarati-
ons-of-lima-and-mexico/lima-declaration.html, 22.11.2012.
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ako su u institucionalno podredenom odnosu prema predstavnickom telu. Pre-
porucuje se, takode, da odnos izmedu vrhovne revizorske institucije i predstav-
nickog tela treba da bude regulisan i najvi§im pravnim aktom, ustavom, imajuci
u vidu posebne okolnosti svake zemlje.'?

Delotvorni mehanizmi za pracenje preporuka vrhovnih revizorskih insti-
tucija sadrzani su u Meksickoj deklaraciji o nezavisnosti vrhovnih revizorskih
institucija. Sedmi princip Meksicke deklaracije preporucuje da vrhovna revizor-
ska institucija podnosi svoje izvestaje zakonodavnoj vlasti ili jednom od njenih
odbora radi pregleda i obezbedivanja povratne informacije po pojedina¢nim
preporukama u pogledu korektivnih mera koje su preduzete.!® Nadalje se istice
da vrhovna revizorska institucija treba da ima svoje interne sisteme kojima obez-
beduje da subjekti revizije, na odgovaraju¢i nacin, postupaju po njenim primed-
bama i preporukama, kao i primedbama i preporukama zakonodavnog organa
ili odgovaraju¢eg odbora zakonodavnog organa.'* Najzad, preporucuje se da
vrhovna revizorska institucija podnosi izvestaje o realizaciji preporuka zakono-
davnom organu, odn. njegovom odgovaraju¢em odboru na razmatranje i postu-
panje, ¢ak i u slu¢ajevima u kojima institucija ima sopstvena zakonska ovlas¢enja
za pracenje i sankcionisanje.!®

Organizacija Sigma je jo$ detaljnije razvila standarde u oblasti odnosa iz-
medu vrhovnih revizorskih institucija i predstavnickih tela, kako bi olaksala i
svoju misiju ocene institucionalnih kapaciteta zemalja (potencijalnih) kandidata
za ¢lanstvo u EU. Interesanto je da je Sigma ove standarde pripremila na osnovu
iskustva kako starih, tako i novih drzava ¢lanica EU, i to jo$ dok su bile u fazi
pristupanja Evropskoj uniji.'6

Od mnogobrojnih Sigminih preporuka, izdvojicemo one koje smatramo
najvaznijim:

1. Parlamentarni odbori trebalo bi da detaljno razmatraju izvestaje vr-
hovnih revizorskih institucija kako bi prikupili dodatne informacije o
pojedinim spornim sluc¢ajevima potro$nje javnog novca i pruzili adekvat-
nu podrsku primeni preporuka drzavnih revizorskih institucija;!”

2. Vazno je da se zakonskim odredbama, kojima se regulise funkcionisanje
drzavnih revizorskih institucija, precizira vrsta revizorskih izvestaja koje
treba dostavljati parlamentu. Nije neophodno da odbori razmatraju sve
izvestaje koje im vrhovna revizorska institucija dostavi, ve¢ prvenstveno
one koje predstavnicko telo ima obavezu da razmatra prema postoje¢im
propisima ili one, naravno, za koje postoji poseban interes odbora.!8

12 Odeljak 8, deo III, ibid.

13 ISSAI 10 - Mexico Declaration on SAI Independence, part VII, http://www.issai.org/
media(626,1033)/ISSAI_10_E.pdf, 14.11.2012.

14 Ibid.
15  Ibid.
16 SIGMA (2002), 5.
17  Ibid.

18  Ibid, 31.
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3. Nakon analize izve$taja vrhovne revizorske institucije preporucuje se
da nadlezni odbor pripremi sopstveni izvestaj o odredenom slucaju. U
tom izves$taju odbor bi predstavio dodatnu analizu pojedinih slucajeva
nepravilnosti potrosnje budzetskih sredstava, i dao komentare i preporu-
ke izvr$noj vlasti na koji nacin bi utvrdene nezakonitosti i nepravilnosti
mogle da se uklone.'” Uobi¢ajena praksa je da se izvestaji odbora razma-
traju na plenarnoj sednici. Na ovaj nacin stavlja se dodatni naglasak na
nalaze i preporuke sa kojima se odbor slaze.2°

4. Kako bi se osiguralo postupanje izvrsne vlasti povodom ukazanih ne-

zakonitosti i nepravilnosti, potrebno je ustanoviti obavezu Vlade da
podnese odgovor na izvestaje odbora i vrhovnih revizorskih institucija,
kao i da dostavi periodi¢ne izvestaje o napretku u sprovodenju preporu-
ka, na osnovu kojih bi parlament mogao da vrsi ozbiljnu kontrolu njiho-
ve primene.?!

5. Preporucuje se osnivanje posebnog, specijalizovanog parlamentarnog
odbora koji bi se bavio samo pitanjima eksterne revizije.?> Dobra prak-
sa pokazuje da je kontrola parlamenta nad izvr$nom vlasti u ovom se-
gmentu daleko delotvornija ukoliko postoji specijalizovani parlamentarni
odbor koji se bavi isklju¢ivo pitanjima budzetske kontrole. Veoma je, me-
dutim, vazno da ne dode do politizacije takvog odbora, §to iziskuje odre-
den stepen odvajanja partijskog delovanja i rada u okviru odbora. U tom
cilju, predlaze se da rad odbora bude zasnovan na $irem konsenzusu, po-
zeljno je da se koristi i princip jednoglasnosti. Jedan od znacajnih vidova
jac¢anja kapaciteta odbora svakako predstavlja ograni¢avanje fluktuacije
pozicije predsednika, koji bi, po pravilu trebalo da bude predstavnik opo-
zicione partije, kao i ¢lanova odbora. Nadalje, veoma je vazno osnaziti
kapacitete osoblja parlamenta koji bi pruzao stru¢nu podrsku radu ovog
odbora.?

6. Najzad, primer dobre uporedne prakse jeste ustanovljenje obaveze
predstavnika izvrsne vlasti da odgovaraju na pitanja ¢lanova odbora
o potro$nji budzetskih sredstava. Uporedna praksa pokazuje da parla-
mentarni odbori mnogo bolje obavljaju svoj rad ukoliko su u mogu¢nosti
da pozovu bilo kog pojedinca radi dobijanja dodatnih informacija o po-
jedina¢nim slucajevima nezakonitosti, neregularnosti ili nesvrsishodnosti
tro$enja javnog novca.>* Na ovaj nacin jaca se ne samo potencijal odbora
za prikupljanje dodatnih informacija o pojedina¢nim slu¢ajevima neza-

Ibid, 34.

Centar za evropske politike, Ka vecoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji: Implementacija
preporuka i mera DrZavne revizorske institucije Srbije, Beograd 2012, www.crnps.org.rs/wp-
content/uploads/CEP-Analiza-implementacije-preporuka-i-mera-DRLpdf, 10. 11. 2012, 28.

SIGMA (2002), 34.

Ibid, 36.

Centar za evropske politike, 32-33.
SIGMA (2002), 34.
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konite javne potro$nje, ve¢ i li¢cna odgovornost sluzbenika za raspolaga-
nje novcem poreskih obveznika.

3. ODNOS DRZAVNE REVIZORSKE INSTITUCIJE I
NARODNE SKUPSTINE REPUBLIKE SRBIJE

Odnos DRI i Narodne skupstine definisan je u op$tim crtama Ustavom Re-
publike Srbije. Clan 96. Ustava predvida da je DRI samostalna u radu i da pod-
leze nadzoru Narodne skupstine, kojoj je i odgovarna. Utvrdivanje samostalnosti
DRI i uredivanje odnosa izmedu DRI i Narodne skupstine u potpunosti je u
skladu sa INTOSALI preporukama iz Deklaracije iz Lime.

Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji posvetio je nekoliko odredbi od-
nosu Skupstine i DRI, koje su u potpunosti u skladu sa medunarodnim standar-
dima. Zakonom su taksativho nabrojani izvestaji koje DRI podnosi Narodnoj
skustini, kao $to su godisnji izvestaj o radu, posebni izvestaji u toku godine i
izvestaji o reviziji zavr$nog racuna budzeta Republike, zavr$nih rac¢una finan-
sijskih planova organizacija obaveznog socijalnog osiguranja i konsolidovanih
finansijskih izvestaja Republike.?®

Klju¢ne odredbe koje se ti¢u primene preporuka DRI i njenog odnosa sa
Skupstinom sadrzane su u c¢lanu 48. Zakona o drzavnoj revizorskoj instituci-
ji, kojima se predvida da nadlezno telo Skupstine, nakon razmatranja izvesta-
ja Institucije, svoje stavove i preporuke u vidu izvestaja dostavlja Skupstini.2®
Na osnovu bitnih ¢injenica i okolnosti na koje je ukazano u ovim izvestajima,
Skupstina odlucuje o predlozenim preporukama, merama i rokovima za njihovo
sprovodenje.?” Skupstina moze da zahteva od Institucije i dodatno pojasnjenje
pojedinih ¢injenica i okolnosti.?® Ove odredbe u potpunosti odslikavaju medu-
narodne standarde, utvrdene kako u Meksickoj deklaraciji, tako i u preporukama
Sigme.

Sve do parlamentarnih izbora 2012. godine, skupstinski odbor nadlezan za
kontrolu budzeta bio je Odbor za finansije, koji je veoma retko diskutovao o
ovim pitanjima. Glavna nadleznost ovog odbora, regulisana Poslovnikom Na-
rodne Skupstine,? bila je razmatranje predloga zakona, drugih propisa i opstih
akata i drugih pitanja u oblasti javnih finansija,*® a kontrolna uloga nije se ek-
splicitno ni pominjala.

Odbor je imao 15 ¢lanova i njime je formalno predsedavao predstavnik opo-
zicije, $to je u skladu sa najboljom evropskom praksom. U periodu od 2003. do

25  Cl. 43 Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji - ZDRI, SI. glasnik RS, br. 101/2005, 54/2007,
36/2010.

26 Cl. 48,st. 1 ZDRI.
27 Cl. 48, st. 2 ZDRI.
28 Cl. 47, st. 3 ZDRI.

29  Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije precid¢en tekst, SI. glasnik RS, br. 56/05 i
81/06; SI. glasnik RS preci$éen tekst, br. 14/09.

30 Ibid.
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2007, medutim, predsednik odbora istovremeno je vrsio i drugu vaznu drzavnu
funkciju, i nije mogao ¢esto da prisustvuje sednicama Odbora. Tako je najveci
deo posla bio prepusten zameniku, koji je bio ¢lan vladajuce koalicije, ¢ime se u
praksi obesmisljavao dobro uspostavljeni pravni okvir. U prethodnom skupstin-
skom sazivu (2008 — mart 2012), u toku kojeg je i sama DRI uspostavljena, Od-
borom za finansije takode je predsedavao narodni poslanik iz poslani¢ke grupe
koja nije podrzavala vladinu veéinu.

I pored svoje dobre strukture, Odbor nije postigao znacajne rezultate u
radu. Posto nije imao jasno definisanu pravnu nadleznost za raspravljanje izve-
Staja DRI, a ni dovoljno znanja i profesionalnih kapaciteta, njegova se uloga u
odnosu na rad DRI svodila na postupak kandidovanja i predlaganja kandidata za
¢lanove Saveta DRI i automatsko usvajanje izvestaja DRI bez bilo kakve detaljne
diskusije. Veoma retko su se organizovale rasprave o pitanjima kontrole potros-
nje budzetskih sredstava, jer one ne potpadaju pod uobicajenu delatnost Odbora
koja se ti¢e usvajanja pravnih akata.>!

U periodu od 2010. do 2011. doslo je do izvesnog poboljsanja kontrolne
uloge Odbora, $to je sigurno i posledica pobolj$anja pravnog okvira Narodne
skupstine. Naime, 2010. godine donet je prvi put Zakon o Narodnoj skupstini
Republike Srbije,32 kojim se ekplicitno pominje kontrolna uloga Narodne sup-
$tine.33 Neposredno nakon toga donet je i novi Poslovnik Narodne skupétine,3’4
koji je detaljno razradio proceduru postupanja Skupstine po izvestajima nezavi-
snih regulatornih tela, ¢cime je dat dodatni doprinos uredenju ove materije.

Postupak zapocinje tako $to predsednik Narodne skupstine dostavlja izve-
$taje nezavisnih institucija nadleznom odboru, koji je obavezan da u roku od 30
dana razmotri dati izvestaj.’> Na sednicu nadleznog odbora poziva se predstav-
nik drzavnog organa ili tela Ciji se izvestaj razmatra.>® Nakon razmatranja izve-
$taja, nadlezni odbor podnosi izvestaj Narodnoj skupstini, s predlogom zakljuc-
ka, odnosno preporuke. U predlogu svog akta nadlezni odbor moze da predlozi
Narodnoj skupstini da:

— prihvati izvestaj kada smatra da je izve$taj u formalnom i sustinskom
smislu celovit i da je drzavni organ, organizacija, odnosno telo postupalo
u skladu sa zakonom;

- obaveze Vladu i druge drzavne organe na preduzimanje odgovarajucih
mera i aktivnosti iz njihove nadleznosti;

- zatrazi dopunu izve$taja drzavnog organa, organizacije, odnosno tela i
preduzme druge odgovarajuée mere u skladu sa zakonom.*’

31 Centar za evropske politike, 36.

32 Zakon o Narodnoj skupstini, SI. glasnik RS, br. 9/2010.

33 Cl 27, st. 7 Zakona o Narodnoj skupstini Republike Srbije.

34  Poslovnik o radu Narodne skupstine Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 52/2010.
35 ClL 237, st. 1 i 2 Poslovnika Narodne skupstine (2010).

36  Cl. 237, st. 3 Poslovnika Narodne skupstine (2010).

37 Cl. 237, st. 5 Poslovnika Narodne skupstine (2010).
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U toku 2011. godine Narodna skupstina je po utvrdenoj proceduri iz novog
Poslovnika prvi put razmatrala izvestaj DRL.3® Izvestaj DRI za 2010. godinu ra-
spravljan je najpre na sednici Odbora®® a zatim i na plenarnoj sednici Narodne
skupstine u julu 2011. godine, uz prisustvo predsednika DRI. Krajnji rezultat,
medutim, nije bio zadovoljavajudi, jer je nakon diskusije Narodna skupstina me-
hanicki usvojila izvestaj DRI bez ikakvih preporuka i zaklju¢aka, ¢ime prakticno
nije data podrika implementaciji preporuka iz revizorskog izvestaja.1?

Iako je ocigledno da postoje vazni pomaci u kontrolnoj ulozi Narodne skup-
Stine i njenih odbora, veliki broj pitanja koja nisu u skladu sa medunarodnim
standardima i dalje postoji. U diskusiji koja sledi ukaza¢emo na one koje smatra-
mo najvaznijim.

Jedan od glavnih nedostataka u radu Odbora za finansije jeste odsustvo ini-
cijative za analizu slucajeva nezakonitosti i svrsishodnosti potrosnje budzetskih
sredstava na koje je ukazala DRI. Odbor ne samo $to je retko diskutovao o izve-
$tajima DRI, ve¢ ni u jednom slucaju nije izradio dodatnu analizu pojedinih slu-
¢ajeva nepravilnosti potro$nje budzetskih sredstava niti dao detaljne komentare i
preporuke izvr$noj vlasti na koji nacin bi utvrdene nezakonitosti i nepravilnosti
mogle da se otklone. Iz ovih razloga Odbor nije mogao da sacini ozbiljne za-
kljucke i da da preporuke Narodnoj skupstini ili Vladi u kojima bi ukazao na
nacin na koji bi preporuke DRI mogle da se delotvorno primene.

Odbor, takode, nije organizovao nijedno javno saslusanje povodom slucaje-
va nezakonitog i nesvrsishodnog trosenja budzetskih sredstava, $to nije u skladu
sa medunarodnim standardima. Institut javnog slusanja prvi put je uveden Za-
konom o Narodnoj skupstini! a njegova srvha i upotreba detaljnije su razrade-
ne novim Poslovnikom.?? Sasluganja se organizuju radi pribavljanja informacija
i stru¢nih misljenja o predlogu akta koji je u skupstinskoj proceduri, kao i radi
pracenja sprovodenja i primene zakona u cilju ostvarivanja kontrolne funkcije
Narodne skupstine.*> Medutim, iako postoji dobra pravna osnova za organizova-
nje javnih saslusanja, Odbor za finansije nije urucio nijedan poziv odgovornim

38  Vazno je napomenuti da je jo§ krajem 2009. godine Odbor za finansije, zajedno sa nekoliko
opozicionih partija, prvi put podneo zahtev za razmatranje izvestaja DRI za prethodnu godi-
nu u plenarnoj sednici Skupstine, $to je trebalo da posluzi kao dobra osnova za razmatranje
predloga budzeta za narednu godinu. Izvestaj je, medutim, iz navodno tehnickih razloga,
raspravljen u plenarnoj sednici Narodne skupstine tek u maju 2010. Dodatan problem je $to
Odbor za finansije nije prethodno utvrdio konkretne mere i zakljucke o kojima ¢e Skupstina
raspravljati, tako da cela skupstinska rasprava nija dobila i svoj konkretan rezultat.

39 Narodna skupstina Republike Srbije, Izvestaj o radu Odbora Narodne skupstine u 2010. godi-
ni, april 2011, 9.

40  Zaklju¢ak o godi$njem izvestaju o radu Drzavne revizorske institucije za 2010. godinu, SL
glasnik RS, br. 52/11.

41  Cl. 27, st. 7 Zakona o Narodnoj skupstini.

42 Uvodenje ovog korisnog instituta inicirano je projektom UNDP-a, ¢ija je ukupna implemen-
tacija ocenjena kao odli¢na. V. S. Vukadinovi¢, Zavrsna evaluacija projekta UNDP-a ,,Jacanje
odgovornosti Narodne skupstine Republike Srbije“, UNDP, Beograd 2012.

43 Cl 83 i 84 Poslovnika Narodne skupstine Republike Srbije (2010).
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licima za troenje budzetskih sredstava** da bi dobio dodatne informacije o nji-
hovom radu i otkrio uzroke postojece nezakonite i nesvrsishodne upotrebe jav-
nog novca, $to bi sigurno doprinelo prevenciji takvog ponasanja u budu¢nosti.

Dodatni problem u ovom smislu je i ¢injenica da su odgovorna lica za ras-
polaganje budzetom u organima drzavne uprave pre svega politicki postavljena
lica (ministri i drzavni sekretari), a ne drzavni sluzbenici, §to vodi politizaciji
pitanja budzetske potro$nje. U postojecem sistemu gde ministar snosi ukupnu
odgovornost za raspolaganje svim sredstvima jednog sektora, pitanje potro$nje
budzetskih sredstava u velikoj meri moze biti ispolitizovano, umesto da pred-
stavlja administrativno i stru¢no pitanje za koje treba da odgovaraju profesional-
ci, tj. drzavni sluzbenici, kao u mnogim evropskim zemljama. Naravno, ukoliko
bi se utvrdile ozbiljne zloupotrebe upravljanja budzetskim sredstvima, koje su
krivi¢no kaznjive, onda ta pitanja ne bi ni trebalo da budu raspravljana pred Od-
borom za finansije, ve¢ pred nadleznim sudom.

Na loge rezultate Odbora u pogledu kontrole budZeta sigurno je uticala i po-
larizovanost politicke scene u Srbiji izmedu vladajuce koalicije i politickih partija
u opoziciji. Naime, ¢lanovi partija vladajuce koalicije obi¢no nisu spremni da
prihvate bilo kakve kritike na rac¢un rada svojih stranackih kolega, a posebno
ukoliko one dolaze od opozicionog politickog bloka.*> Zbog toga je vrlo tesko
obezbediti dobru saradnju ¢lanova Odbora, a veoma tesko ili gotovo nemoguce,
jednoglasnost u odlucivanju. Pored toga, visok nivo centralizacije upravljanja po-
litickim partijama i nedostatak njihove unutrasnje demokratske strukture znatno
otezava parlamentarnu kontrolu izvr$ne vlasti uopste.*® Na najvaznije pozicije
u Vladi i drzavnoj upravi najcesce se postavljaju rukovodioci politickih partija,
dok se za njihove kolege koje su na nizim partijskim mestima ostavljaju mesta
u parlamentu. U ovakvom odnosu snaga, ne moze se ocekivati da ¢e narodni
poslanici, koji su ¢esto na nizoj poziciji u politickoj partiji, mo¢i da pozivaju na
odgovornost svoje kolege iz izvr$ne vlasti, koje su im direktno pretpostavljeni u
glavnim centrima politicke mod¢i - politickim partijama.

Sledeci vazan nedostatak u celokupnom sistemu finansijske odgovornosti
jeste pasivnost Odbora i Narodne skupstine u davanju predloga Vladi kako da
se otklone nedostaci utvrdeni u spoljnoj reviziji. Iako Skupstina ima pravo da
predlozi Vladi odredene mere u cilju prevazilazenja utvrdenih nepravilnost, §to
je propisano novim Poslovnikom Narodne skupstine, ni Odbor za finansije ni
Skupstina jo$ to pravo nisu iskoristili. Ova manjkavost sistema onemogucava
i odborima i Narodnoj skupstini da vrse stvarnu kontrolu primene preporuka
DRI, jer nemaju povratnu informaciju od Vlade o tome $ta je ucinjeno da se
uocene nezakonitosti i neregularnosti otklone.

44  S. Vukadinovi¢, 24.

45  A. Rabrenovic, ,,Politico-administrative Relations under the Coalition Government in Ser-
bia“, Coalitions of the Unwilling? Politicians and Civil Servants in Coalition Governments (eds.
G. Peters, T. Verheijen, L. Vass), NISPAcee, Bratislava, 2005, 146-177.

46  The Belgrade Center for Security Policy and Geneva Centre for Democratic Control of Ar-

med Forces, Almanac on Security Sector Oversight in the Western Balkans, Beograd, 2011,
199.
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Znacajno problemsko pitanje jesu i stru¢ni kapaciteti ¢lanova Odbora, pred
kojima se postavljaju visoki zahtevi poznavanja slozene oblasti budzetske kon-
trole. Veliki broj narodnih poslanika u Narodnoj skupstini dobio je taj status
tek u poslednjih nekoliko godina (ili poslednjoj dekadi) i nije mogao da stekne
tehnicko znanje koje je potrebno da bi se vréila delotvorna kontrola potro$nje
budzetskih sredstava. Narodni poslanici ¢esto pored poslani¢kog posla obavljaju
i druge razli¢ite duznosti i retko su posveceni isklju¢ivo parlamentarnom radu,
$to dodatno otezava izgradnju njihovih kapaciteta za bavljenje kompleksnom
problematikom revizije javne potrognje.*’

Strucni i organizacioni kapacitet skupstinskih sluzbi koje pruzaju podrsku
odborima za ostvarivanje funkcije kontrole budzeta takode nije zadovoljavajudi,
$to dodatno otezava posao ¢lanova Odbora. Struc¢ne sluzbe koje pruzaju podrsku
odborima i dalje nisu dovoljno razvijene i njihova organizacija nije u dovoljnoj
meri fleksibilna da bi mogla da odgovori potrebama velikog broja nadleznosti
koje su im date.*8 Tako su neki pomaci u tom pravcu uéinjeni u poslednjih ne-
koliko godina, veoma je vazno nastaviti izgradnju kapaciteta skupstinskih sluzbi
i jacati ekspertsku, specijalizovanu istrazivacku pomo¢ da bi odbori mogli efika-
sno da obavljaju ulogu kontrole rada izvr$ne vlasti.

Najzad, ostvarenju losih ukupnih rezultata Odbora za finansije u kontroli
budzeta nesumnjivo je doprinela i pravna kontinentalna kultura i shvatanje ulo-
ge parlamenta u drzavnom sistemu Srbije. Narodna skupstina Republike Srbije i
dalje se smatra prvenstveno zakonodavnim telom, koje je nadlezno za donosenje
zakonodavstva iz svih oblasti drustvenog zivota, a u mnogo manjoj meri pred-
stavlja kontrolora rada izvr$ne vlasti. Takva priroda rada Narodne skupstine u
skladu je sa tradicijom kontinentalnog pravnog sistema, gde se donosenje zako-
na smatra glavnim na¢inom ogranicenja izvrine vlasti.*” To je u suprotnosti sa
anglosaksonskim pravnim i institucionalnim sistemom u kojem parlament ima
daleko razvijeniju ulogu kontrolora rada izvr$ne vlasti, koja se moze ¢ak smatrati
i primarnom u odnosu na njegovu zakonodavnu ulogu.”®

Nakon parlamentarnih izbora 2012, ustanovljen je novi skupstinski odbor -
Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu troenja javnih sredstava, koji je
dobio jasno utvrdenu nadleznost za raspravljanje izvestaja DRI i kontrolu budze-
ta. Ovaj odbor ustanovljen je novim Poslovnikom koji je usvojen jo$ 2010,°! ali

47  A. Rabrenovic, Financial Accountability as a Condition for EU Membership, Institute of Com-
parative Law, Beograd, 2009.

48  Southeast Europe Parliamentary Program (SEPP), Parliamentary Centre, Join Baseline Report
on the Internal and Human Resources Management in the National Assembly of the Republic of
Serbia, novembar 2003.

49 H. B. Street, MPs attitudes towards scrutiny in Britain and France, rad pripremljen za ECPR
konferenciju, 2002, Torino.

50 U anglosaksonskom sistemu i sam pojam ,,drzave® kao posebnog entiteta nije razvijen i svaka
se aktualna Vlada (Government, a ne state) smatra ,nuznim zlom“ ¢iji funkcioneri moraju
konstantno polagati ra¢une gradanima prvenstveno putem rada Parlamenta i njegovih od-
bora. V. C. Pollitt and G. Bouckaert, Public Management Reform — A Comparative Analysis,
Oxford University Press 1999, 53.

51  Cl. 55 Poslovnika o radu Narodne skupstine Republike Srbije (2010).
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je njegovim prelaznim i zavr$nim odredbama bilo predvideno da ¢e novi od-
bori biti ustanovljeni tek nakon parlamentarnih izbora.>> Veoma je pozitivno
§to je ovaj odbor, pored uobicajenih ovlagéenja za razmatranje predloga akata
iz finansijskih oblasti, dobio i jasno definisanu nadleznost da razmatra izvestaje
DRI, o ¢emu je duzan da podnosi izvestaj sa stavovima i preporukama Narodnoj
skupstini, kao i ovlas¢enje da kontroliSe primenu republickog budzeta i prate¢ih
finansijskih planova u smislu zakonitosti, svrsishodnosti i efikasnosti trosenja
javnih sredstava.”® Clanstvo Odbora progireno je na 17 poslanika, §to bi takode
trebalo pozitivno da se odrazi na razvoj kapaciteta Odbora.

Iako prosirenje odgovornosti nadleznog odbora za kontrolu budzeta daje
nadu da ¢e skupstinska kontrola javne potro$nje zaista i zaziveti i pomoc¢i im-
plementaciju preporuka DRI, malo je verovatno da ¢e to biti moguce ukoliko se
ne reSe prethodna sistemska pitanja na koja smo ukazali. To se posebno odnosi
na potrebu negovanja samoinicijative Odbora da se ukljuci u analizu slucajeva
nezakonitog i neracionalnog tro$enja budzetskih sredstava i podizanja stru¢nih
kapaciteta ¢lanova Odbora kako bi mogli aktivno da se ukljuce u ovu komplek-
snu problematiku.

Potrebu tes$nje veze sa Narodnom skup$tinom prepoznala je nedavno i Dr-
Zavna revizorska institucija, koja je poboljsanje saradnje sa Narodnom skupsti-
nom postavila kao jedan od svojih strateskih prioriteta u narednom periodu. U
svom strateskom srednjoro¢nom planu za period 2011-2015. DRI je istakla po-
trebu izgradnje partnerskih odnosa sa klju¢nim stejkholderima radi pobolj$anja
reputacije, prepoznavanja i uticaja DRI.>* Posebna paznja posvecuje se unapre-
denju vestina Narodne skupstine za postupanje nakon dobijanja izvestaja DRI,
kao i uspostavljanju i $irenju saradnje odbora Narodne skustine nadleznog za
finansije i relevantnih odbora drugih zemalja.

Da bi se postojeci problemi $to lakse prevazisli, misljenja smo da bi bilo
veoma korisno uspostaviti specijalizovani parlamentarni odbor koji bi se bavio
iskljuc¢ivo pitanjima kontrole upotrebe finansijskih sredstava. Uporedna iskustva
pokazala su da je postojanje ovakvih odbora veoma korisno, ako ne i neophodno
da bi parlamentarna kontrola javne potrosnje ostvarila svoj potpuni potencijal.
Ovu preporuku takode je podrzala i Sigma u izvestaju iz 2011. godine, pa i iz tog
razloga smatramo da joj je potrebno posvetiti paznju, ako ne u kratkorocnom
periodu, onda u srednjoro¢nom okviru od narednih tri do pet godina.

4. UPOREDNA ISKUSTVA USPOSTAVLJANJA
SAMOSTALNIH PARLAMENTARNIH ODBORA
ZA KONTROLU BUDZETA

Da bismo bolje potkrepili svoju preporuku za ustanovljenje specijalizovanog
skupstinskog odbora za budzetsku kontrolu, smatramo da je veoma korisno uka-

52 Cl. 296 Poslovnika o radu Narodne skupstine Republike Srbije (2010).
53 Cl 55, st. 2, ta¢. 1i 2 Poslovnika o radu Narodne skupstine Republike Srbije (2010).

54 Odluka o strateSkom planu Drzavne revizorske institucije za period od 2011. do 2015, SI.
glasnik RS, br. 100/11.
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zati na dobre primere iz uporednog prava u ovoj oblasti. U tom smislu posebno
su interesantne tradicije Velike Britanije, kao predstavnika anglosaksonskog si-
stema i Francuske, kao predstavnika kontinentalno-pravne tradicije.

4.1. Velika Britanija

Parlamentarni Odbor za javne ra¢une (Public Accounts Committee) najstariji
je 1 najprestizniji parlamentarni odbor Donjeg doma britanskog Parlamenta sa
dugom tradicijom. Odbor je ustanovljen jo$ davne 1861. godine i sastoji se od
16 poslanika, koji su izabrani proporcionalno politickom sastavu Donjeg doma
Parlamenta. Jedna od glavnih karakteristika rada Odbora jeste njegova tradici-
onalna nezavisnost i nepristrasnost, §to se jednim delom obezbeduje ustavnom
konvencijom koja predvida da predsednik Odbora uvek mora biti predstavnik
opozicione partije.”> Institucionalna nadleznost Odbora veoma je $iroka, jer
Odbor ispituje trosenje finansijskih sredstava svih drzavnih organa, Nacionalne
zdravstvene sluzbe i svih drugih organizacija koje koriste budzetska sredstva.>®

Odbor sam odlucuje koji ¢e slucaj nezakonitosti ili nesvrsishodnosti javne
potro$nje uzeti u razmatranje na osnovu izvestaja i informacija koje mu dostav-
lja Nacionalna revizorska institucija (National Audit Office), a moze i sam pre-
uzimati inicijativu u istrazivanju novih slucajeva. Izbor studije zavisi od prirode
Vladinog programa, zainteresovanosti ¢lanova Odbora za predmet koji se ispitu-
je i mogucnosti davanja korisnih preporuka za poboljsanje usluga koje se pruza-
ju gradanima. Clanovi Odbora uglavnom nemaju posebnu oblast istrazivanja, ali
li¢na zainteresovanost za odredenu oblast javne potrosnje i njihova profesional-
na ekspertiza moze imati vaZan uticaj na izbor slucaja koji se ispituje.””

Klju¢na osoba koju Odbor poziva na raspravu jeste finansijski savetnik
(accounting officer) organa drzavne uprave, koji je odgovoran za sva placanja i
preuzimanje finansijskih obaveza u datom organu. Funkcija finansijskog savet-
nika obi¢no se dodeljuje najvisem drzavnom sluzbeniku organa uprave koji je i
stalni sekretar (permanent secretary), a ne politickom sekretaru, tj. ministru.®
Uobicajena procedura je da nakon postavljenja stalnog sekretara organa uprave,
Ministarstvo finansija isto lice postavlja za finansijskog savetnika tog organa.
Time se uspostavlja direktna linija odgovornosti izmedu finansijskog savetni-
ka i Ministarstva finansija, ali finansijski savetnik predstavlja i klju¢nu sponu
izmedu upravne i parlamentarne kontrole javne potro$nje, s obzirom na to da
je li¢cno odgovaran za tro$enje budzetskih sredstava ne samo svom ministru i
Ministarstvu finansija, ve¢ i Parlamentu, odn. parlamentarnom Odboru za jav-
ne racune.

55 HM Treasury, Guide to the Scrutiny of Public Expenditure, Treasury officer of accounts, Lon-
don, 2004, http://www.hm-treasury.gov.uk/d/FE67C08B-BCDC-D4B3-12E3BD9EFCF5AC98.
pdf, 22.11.2012.

56  Ibid.

57  Izvestaji Odbora za javne ra¢une mogu se nac¢i na web sajtu Odbora za javne racune: http://
www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/public-accounts-co-
mmittee/Publications/, 22.11.2012.

58 F White, K. Hollingsworth, Audit, Accountability and Government, Clarendon Press, Oxford,
1999, 123-125.
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Pored finansijskog savetnika, Odbor za javne ra¢une moze pozvati i bilo koje
drugo lice da d4 svoj iskaz pred Odborom, osim politi¢ara, tj. ministra. Odbor
takode poziva i generalnog kontrolora i revizora, koji rukovodi Nacionalnom re-
vizorskom institucijom, kao i predstavnike Ministarstva finansija da prisustvuju
javnoj raspravi.>?

Postupak koji sprovodi Odbor ima odlike kvazisudskog postupka, s obzirom
na to da su pozvani svedoci stavljeni u poziciju da se brane i da poloze ra¢une
za svoje postupke. Odbor ima pravo da postavi pitanje licne odgovornosti za po-
stupke finansijskog savetnika, ali nema pravo i da izri¢e formalne sankcije drzav-
nim sluzbenicima, koje je nekad imao.%? Tako ne postoji nikakva pravna sankcija
u sluc¢aju pozivanja na odgovornost pred Odborom za javne racune, sam ¢in po-
zivanja na davanje iskaza pred parlamentarnim odborom smatra se nepozeljnim
i moZe imati negativan uticaj na dalji razvoj karijere finansijskog savetnika.®!
Zbog toga se finansijski savetnici, i pored odsustva konkretne sankcije, veoma
trude da obave svoj posao najbolje §to mogu i da nikada ne budu pozvani da
daju iskaz pred ovim parlamentarnim odborom.®?

Slede¢a znacajna karakteristika rada Odbora za javne racune je jednogla-
snost u donosenju odluka, koja se smatra veoma vaznom za nepristrasno od-
lucivanje i njegov delotvoran rad. Uobicajena praksa je da izves$taj Odbora ne
moze biti objavljen ukoliko ga ne podrze svi ¢lanovi Odbora.%® To se objasnjava
¢injenicom da jednoglasnost daje veliki znacaj uticaju i ugledu koji Odbor za
javne racune ima u Velikoj Britaniji. Naravno, de$avalo se da neki izvestaji ne
budu jednoglasno podrzani i u tom slucaju bi se nastavljao rad na njima dok god
jednoglasna podrska ne bi bila obezbedena.

Posebno vazno pitanje jeste primena zaklju¢aka i preporuka Odbora, na
osnovu koje se mogu izvesti zaklju¢ci o delotvornosti njegovog rada. Odbor
izvestaj podnosi direktno Vladi i od nje zahteva odgovor u roku od 60 do 90
dana.®* Vlada tim povodom priprema izve$taj u formi zapisnika Ministarstva fi-
nansija (Treasury Minutes), u kojem objasnjava na koji ¢e na¢in postupiti po pre-
porukama Odbora.%> Zapisnik Ministarstva finansija, koji sadrzi odgovore svih
ministarstava i organa uprave na zahteve Odbora, sadrzi detaljna objasnjenja o
tome koje ¢e preporuke Odbora Vlada prihvatiti, a koje ¢e uvaziti bez njiho-
ve konkretne primene. Ovaj dokument stoga predstavlja dosta dobru osnovu za

59  Ibid.

60 J. Molinier, ,,Parliament’s Financial Powers: A Comparison between France and Britain®, The
Power of the Purse (ed. D. Coombes), London George Allen&Unwin Ltd, 1976.

61 B. Landers, ,Encounters with the Public Accounts Committee: a Personal Memoir®, Public
Administration, 2000, 195-213.

62  A. Rabrenovic, ,,Upravna kontrola budzeta sa osvrtom na iskustvo Velike Britanije®, Pravni
Zivot, 10/2007, 799-811.

63 E White, K. Hollingsworth, 50.

64 S. Roberts, C. Pollitt, ,,Audit or Evaluation? A National Audit Office VEM Study*, Public Ad-
ministration, Vol. 72, 1994.

65 E White, K. Hollingsworth, 132-132.
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evaluaciju uticaja koji Odbor za javne racune ima na rad organa drzavne upave.
Ukoliko organ drzavne uprave ne prihvati preporuku Odbora za javne racune,
Odbor dato pitanje moze ponovo da pokrene nakon izvesnog vremena; a ako
Odbor nije zadovoljan odgovorom Vlade, on moze da izvrsi dodatna ispitivanja
slucaja i izradi novi izvestaj, §to se ipak prili¢no retko desava u praksi.®®

Izvestaji Odbora i dalje privlace veoma veliki publicitet i imaju znacajan uti-
caj na odlu¢ivanje organa uprave u domenu javne potro$nje.” Smatra se da ¢ak
oko 90 procenata preporuka ovog odbora bude sprovedeno u praksi.®®

4.2. Francuska

Tokom devedesetih godina prosloga veka, usled ozivljavanja medunarodnog
dijaloga unutar Evropske unije, francuski parlamentarci su po ugledu na Veliku
Britaniju ustanovili poseban pododbor za kontrolu budzeta. Parlamentarni izve-
$taj o reformisanju kontrole budzeta u kojem je posebna paznja posvecena stu-
diji o radu britanskog parlamentarnog Odbora za javne racune izraden je 1998.
godine.% Godinu dana kasnije doslo je do uspostavljanja pododbora francuskog
parlamentarnog Odbora za finansije, pod nazivom Misija evaluacije i kontrole
(Mission devalution et de controle - MEC), koji je zaduZen za kontrolu budzeta
svih drzavnih organa, osim institucija socijalnog osiguranja.”® U decembru 2004.
osnovan je jo$ jedan parlamentarni pododbor koji se bavi samo pitanjima kon-
trole budzeta socijalnog osiguranja (La mission dévaluation et de Controle des
lois de financement de la sécurité sociale (MECCS).”! Da bi omogudili efikasan
rad ovog pododbora, Francuzi su uveli veliki broj osnovnih pravila rada britan-
skog Odobra za javne ra¢une uz neke manje modifikacije.

MEC i MECCS se u velikoj meri oslanjaju na rad francuskog Racunskog
suda, koji je vrhovna revizorska institucija Francuske. Za razliku od britanskog
Odbora za javne racune, sastav francuskih odbora kontrole budzeta nije baziran
na proporcionalnoj zastupljenosti politickih partija u Parlamentu. Umesto toga,
da bi se opasnost od pristrasnosti svela na najmanju mogucu meru, sve politicke
partije imaju jednaku zastupljenost u odborima.”? Osim toga, ovim odborima
kopredsedavaju predsednik Odbora za finansije ili njegov/njen zamenik, koji
dolaze i iz partije vladajuce vecine i iz opozicije. Predstavnici Rac¢unskog suda
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1999, Repport, No. 1781, juli 1999.
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redovno prisustvuju sednicama Odbora. Podrska u radu odbora koju pruza Ra-
¢unski sud smatra se jednim od klju¢nih elemenata za uspesan rad Odbora.”

Odbori su takode u mogu¢nosti da sami pribavljaju dokaze i pozivaju na
odgovornost drzavne sluzbenike. Oba odbora saraduju i sa drugim parlamentar-
nim odborima (pre svega sa Odborom za finansije) i dostavljaju im svoje nalaze i
preporuke, kako bi se omoguc¢ilo da sva institucionalna parlamentarna tela budu
uklju¢ena u proces finansijske kontrole.”*

Teme koje se obraduju u odborima dodeljuju se obi¢no dvojici ili trojici ¢la-
nova odbora, koji pripadaju i vladajucoj vecini i opoziciji, kako bi se postigla
saglasnost u radu i obezbedila jednoglasnost u odluc¢ivanju. Izbor dosadasnjih
tema jo$ pokazuje da su odbori veoma zainteresovani da istrazuju svrsishodnost
javne potrosnje,”” tj. da li se sredstva koriste u skladu sa principima ekonomije,
efikasnosti i efektivnosti.

Clanovi oba odobra osigurali su da njihov rad bude otvoren za medije i
javnost, $to treba da pomogne efektivno pracenje sprovodenja njihovih nalaza
i preporuka. Medutim, izvestaje ovih odbora prvo mora da odobri Odbor za fi-
nansije, pa ¢e tek onda biti objavljeni. Procedura upucivanja preporuka iz izve-
$taja nastavlja se onda uobic¢ajenom procedurom Odbora za finansije, koji svoje
preporuke upucuje Vladi, koja je obavezna da Odbor obavesti o njihovoj prime-
ni u toku od godinu dana od objavljivanja izvestaja. Ukoliko odbori u svojim
izvestajima iznesu konkretne preporuke Vladi o nac¢inu na koji moze da ukloni
postojece nepravilnosti Vlada je duzna da odgovori Odboru u roku od dva me-
seca.”® Ova mogucnost se, medutim, do sada retko koristila.””

Iako su oba odbora u prvoj deceniji svog postojanja pokazala znacajne re-
zultate, i dalje postoje ozbiljni izazovi u njihovom radu. To je uglavnom posledi-
ca opsteg pristupa francuskog Parlamenta, koji se smatra pre svega zakonodav-
cem, a ne toliko kontrolorom izvr$ne vlasti. Ni MEC ni MECCS jo$ nemaju onaj
prestiz koji uziva britanski Odbor za javne racune i bice im potrebno vreme da
ostvare svoj potpuni potencijal. Takode, ovi odbori ipak predstavljaju samo po-
dodbore francuskog Odbora za finansije, $to im onemogucava direktan kontakt
sa Vladom, posebno u pogledu implementacije njihovih nalaza i preporuka.

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Ja¢anje kapaciteta Narodne skupstine u oblasti kontrole izvr§enja budzeta od
vitalnog je znacaja za uspostavljanje odrzivog sistema finansijske odgovornosti u
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Srbiji. Imajuci u vidu da DRI nema sudska ovlas¢enja i moguénost sankcioni-
sanja subjekata revizije, ve¢ samo moguc¢nost pokretanja prekrsajnih i krivicnih
postupaka, potrebno je obezbediti punu institucionalnu podrsku drugih drzav-
nih organa kako bi se njene sistemske preporuke primenile u praksi. Uporedno
iskustvo pokazuje da stru¢ni i politicki pritisak predstavnickog tela predstavlja
snazno sredstvo za sprovodenje preporuka vrhovnih revizorskih institucija.”®
Zbog toga je od velike vaznosti da narodni poslanici Republike Srbije uzmu ak-
tivhu ulogu u razmatranju pitanja kontrole budzeta kako bi doprineli uspes$noj
primeni preporuka DRI i jacanju odgovornosti izvr$ne vlasti za raspolaganje
novcem poreskih obveznika.

U cilju pobolj$anja skupstinske kontrole izvr$enja budzeta, nase preporuke
su sledece:

1. U kratkoro¢nom periodu potrebno je raditi na izgradnji kapaciteta no-
voosnovanog Odbora za finansije, republicki budzet i kontrolu trosenja
javnih sredstava kako bi njegovi ¢lanovi stekli neophodna znanja o pita-
njima spoljne revizije i rizicima za nezakonito i nesvrsishodno trosenje
budzetskih sredstava. U isto vreme potrebno je raditi i na obuci zapo-
slenih u stru¢nim sluzbama Narodne skupstine, kako bi mogli da pruze
odgovarajucu profesionalnu i stru¢nu podrsku radu Odbora;

2. Preporucuje se da Odbor zapocne organizovanje javnih saslusanja povo-
dom izvesaja DRI na koja bi pozivao sve predstavnike subjekata revizije
u kojoj su utvrdene nezakonitosti ili nepravilnosti, kako bi i sam dodatno
mogao da istrazi sporne situacije i pozove na odgovornost lica ovlas¢ena
za raspolaganje budzetskim sredstvima;

3. Trebalo bi omoguc¢iti medijima da prisustvuju raspravama kako bi se po-
vecala transparentnost rada Odbora i $irila svest opste javnosti o potrebi
ne samo zakonitog, ve¢ i svrsishodnog trosenja javnog novca, u skladu
sa principima ekonomije, efikasnosti i efektivnosti. Pored toga, medijska
promocija dovela bi i do boljeg razumevanja funkcije DRI i aktuelnih
problema sa kojima se i organi izvr$ne vlasti i DRI i parlamentarni odbo-
ri suocavaju u procesu izvr$enja budzeta;

4. Svoje nalaze i preporuke povodom izvestaja DRI Odbor bi trebalo redov-
no da dostavlja Narodnoj skupstini i Vladi, i da direktno od Vlade zah-
teva dostavljanje periodi¢nih izvestaja o primeni predlozenih preporuka,
na osnovu kojih bi mogao da se prati i kontrolise rad Vlade u oblasti
raspolaganja budzetskim sredstvima;

5. Da bi se smanjio politi¢ki pritisak na rad Odbora, vazno je izbe¢i politizo-
vanje pitanja javne potro$nje. U tom smislu, odgovornost za raspolaganje
budzetskim sredstvima trebalo bi da bude jasno delegirana sa politickog
nivoa (ministra, drzavnog sekretara) na nivo sluzbenika na polozaju, koji
¢e imati znanje i iskustvo u vodenju finansija i mo¢i da pruzi profesiona-
lan i valjan savet ministru, a ukoliko njegov savet nije prihvacen, o tome
obavestiti odgovorne kontrolne institucije. Davanjem punog ovlas¢enja i

78 E Cazala, 9-10.
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odgovornosti za finansijsko upravljanje drzavnom sluzbeniku na poloza-
ju (po prirodi posla to bi bio sekretar ministarstva) osnazila bi se i uloga
drzavnih sluzbenika na polozajima kako u odnosu sa ministrom, tako i
sa drugim drzavnim institucijama;

6. U srednjoro¢nom periodu, trebalo bi ozbiljno razmisliti o uspostavljanju
posebnog parlamentarnog odbora koji bi se bavio isklju¢ivo pitanjima
budzetske kontrole, pre svega po modelu britanskog Odbora za javne ra-
¢une. Da bi se izbegla konfrontacija ¢lanova odbora na osnovu politicke
pripadnosti potrebno je na¢i posebne mehanizme koji bi osigurali dobre
radne odnose izmedu ¢lanova odbora. U tom smislu francusko iskustvo
MEC-a i MECCS-a gde su dva ili tri ¢lana razli¢itih partija zaduzena za
pripremu jednog izves$taja o nezakonitosti ili nesvrsishodnosti izvr§enja
budzeta moze biti veoma korisno. Bilo bi takode veoma dobro ukoliko
bi se postigla jednoglasnost u odlu¢ivanju odbora, koja bi u velikoj meri
doprinela kredibilitetu njegovih preporuka i nesumnjivo poboljsala ste-
pen njihove primene. Na ovaj nacin obezbedila bi se neophodna sinergija
rada DRI i parlamentarnih odbora u kontroli potro$nje budzetskih sred-
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THE ROLE OF THE NATIONAL ASSEMBLY
IN THE IMPLEMENTATION OF EXTERNAL
AUDIT RECOMMENDATIONS

Summary

The objective of the paper is to identify the shortcomings of the institutional co-
operation between the Serbian National Assembly and the State Audit Institution and
propose options to overcome the existing problems. In that respect, the attention is first
given to the international standards and good practices for establishment of an effec-
tive cooperation between the representative bodies and Supreme Audit Institutions. The
central part of the paper is dedicated to the assessment of the existing cooperation be-
tween the Serbian State Audit Institution and the Finance Committee, which was in
charge of the external audit issues over the past years. In addition, the authors analyse
the international experience relating to the work of parliamentary committees tasked
with dealing exclusively with the follow-ups of the Supreme Audit Institutions’ recom-
mendations.

The authors conclude that the strengthening of the capacities of the National As-
sembly in monitoring the use of public funds is vital for the establishment of a sustain-
able financial accountability system in Serbia. Given that the Serbian State Audit Insti-
tution does not have judicial powers, or the power to sanction entities subject to audit,
there is a need for a full institutional support by other state authorities to ensure that
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its recommendations are implemented. Comparative experience shows that a political
pressure exerted by Parliaments is a powerful tool to ensure the implementation of the
SAT’s recommendations. Therefore, it is crucial that the Serbian MPs take an active role
in the consideration of the external audit findings, in order to be able to contribute to
strengthening of the financial accountability of the executive to the public for the use of
the taxpayers’ money.

Key words: external audit, implementation of recommendations, National Assembly,
use of public funds.






ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Perspektiva pristupanja Evropskoj uniji predstavlja vazan oslonac i pokre-
ta¢ sveobuhvatnih pravnih i institucionalnih reformi u Srbiji, o ¢emu svedoce
i radovi ove publikacije. Iako je podrska za ulazak u Evropsku uniju u Srbiji u
junu 2012. bila tek 49 posto,! nesporno je da je proces pridruzivanja i pristu-
panja Evropskoj uniji ve¢ ostavio veliki pozitivan trag u razvoju prava i insti-
tucija Republike Srbije. Radovi predstavljeni u ovoj publikaciji svedo¢anstvo su
tog uticaja u razli¢itim oblastima, pocev od reforme sektora poljoprivrede, prvih
koraka u borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala, zastite prava LGBT
populacije, povra¢aja nacionalizovane imovine, slobode putovanja u zemlje Sen-
gen zone, do uspostavljanja sistema finansijske kontrole i odgovornosti. Danas je
gotovo tesko i zamisliti kako bi pravni i institucionalni sistem Republike Srbije
izgledao bez ovog snaznog evropskog uticaja.

Da li ¢e Srbija zaista postati ¢lanica EU zavisi od velikog broja faktora.
Prvi je, naravno, kapacitet Evropske unije da sama prevazide ekonomske i po-
liticke te$koce sa kojima se trenutno suocava, a koje prete da ugroze osnovne
vrednosti koje je ova zajednica ostvarila, a to su, pre svega, mir i stabilnost na
prostoru evropskih zajednica u poslednjih pedeset i pet godina. Drugi je zelja
zemalja ¢lanica EU da prihvate zemlje Zapadnog Balkana u zajednicu evropskih
naroda, posebno nakon izvesnog ,umora od prosirenja“ kao posledice talasa
prosirenja u prethodnoj dekadi. Treci faktor je ispunjenje velikog broja politic-
kih, ekonomskih, pravnih i institucionalnih uslova koji se traze od Srbije da bi
postala ¢lanica EU.

Nesumnjivo je da ¢e i u narednom periodu kljucni uslov i prioritet za Sr-
biju na putu ka Evropskoj uniji biti napredak u dijalogu sa Pristinom, pa tek
onda sva ostala pitanja. U Strategiji prosirenja Unije za period 2012-2013.2 na-
vodi se da su sprovodenje svih sporazuma koji su postignuti u dijalogu sa Pri-
$tinom i pocetak resavanja $irih politickih pitanja klju¢ni za prelazak u sledecu
fazu integracije Srbije u EU, od cega ¢e zavisiti i kada ce Srbija dobiti datum
za pocetak pregovora.> Ovaj stav ponovljen je i na sastanku Saveta ministara
spoljnih poslova EU 11. decembra 2012, na kome je odluceno da ¢e Srbija dobiti
datum za pocetak pregovora do kraja juna 2013, ukoliko do tada ucini napredak

1 V. Kancelarija za evropske integracije Vlade Republike Srbije, Evropska orijentacija gradana
Srbije, trendovi, Predstavljanje rezultata istrazivanja javnog mnjenja, jun 2012, http://www.
seio.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/istrazivanja_javnog_mnjenja/istraziva-
njel_jun_I12.pdf, 1.12.2012.

2 V. European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council, Enlargement Strategy and Main Challenges 2012-2013, Brussels, COM(2011)
600 final.

3 Ibid.
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u normalizaciji odnosa sa Pristinom. Sve dok ovaj uslov ne bude ispunjen, sva
druga pitanja od znacaja za pristupanje Evropskoj uniji bice samo od drugora-
zredne vaznosti.

Drugi prioritet za Srbiju, kao i druge zemlje u regionu koje se pripremaju
da postanu ¢lanice EU jeste jacanje vladavine prava, koje je od 2011. godine
smes$teno u sam centar politike prosirenja.* Iskustva prethodnih progirenja,
kao i tok nedavno zavr§enih pregovora sa Hrvatskom, pokazali su da je vlada-
vina prava osnovni preduslov za realizaciju drugih vrednosti na kojima je Unija
zasnovana. Zbog toga sve zemlje koje teze pristupanju Uniji moraju da uspostave
i od samog pocetka promovi$u pravilno funkcionisanje osnovnih institucija ne-
ophodnih za postizanje vladavine prava, poc¢ev od nacionalnih parlamenata, vla-
da i sudskog sistema, ukljuc¢ujudi i sudove i tuzilastva do organa drzavne uprave
koji se staraju o sprovodenju prava.’

Pri utvrdivanju konkretnih prioriteta Republike Srbije u procesu uskla-
divanja prava sa pravnim tekovinama Komisija je, takode, posla od neophod-
nosti ja¢anja vladavine prava, ¢emu je posvecena i vecina radova ove publi-
kacije. Naime, kao $to je pomenuto u uvodnoj reci, po oceni Komisije, Srbija
mora da ulozi znatne i kontinuirane napore kako bi u srednjem roku mogla da
usaglasi svoje propise i obezbedi njihovu primenu u poglavljima 23. (Pravosude
i osnovna prava) i 24. (Pravda, sloboda i bezbednost), koja su direktno u vezi sa
ostvarenjem vladavine prava. Pored toga, kao prioritetna poglavlja oznacena su i
poglavlja 11. (Poljoprivreda i ruralni razvoj) i 32. (Finansijska kontrola), koja su
takode ovde obradena.

Analize autora radova predstavljene u ovoj publikaciji potvrduju da je Sr-
bija jo§ daleko od ispunjavanja prioriteta koji su pred njom postavljeni u pro-
cesu evropskih integracija. Sli¢nu ocenu iznela je i Evropska komisija u izvestaju
iz 2012. godine, u kome se zakljucuje da je ucinjen ogranicen napredak u vecini
prioritetnih oblasti.®

Vedina autora publikacije zakljuc¢uje da je Srbija u velikoj meri usagla-
sila svoje propise sa pravnim tekovinama EU, ali da propisi nisu delotvorno
primenjeni u praksi. U oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja i dalje predstoji
znacajna aktivnost uskladivanja nasih propisa sa pravnim tekovinama EU usled
velikog korpusa propisa koje je potrebno usaglasiti. U svim drugim oblastima
koje se ticu ostvarenja vladavine prava, tj. nezavisnosti pravosuda, borbe protiv
korupcije i organizovanog kriminala, kao i interne i eksterne finansijske kontro-
le, primena postojeceg zakonodavnog okvira nesumnjivo je najveci problem. I
pored mnostva usvojenih propisa, nedostaje sama sustina prava, kao mehanizma

4 V. European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council, Enlargement Strategy and Main Challenges 2011-2012, Brussels, COM(2011)
666 final.

Ibid.

V. European Commission, Commission Staff Working Document, Serbia 2012 Progress Report
accompanying the document Communication from the Commission and the European Parlia-
ment and the Council Enlargement Strategy and Main Challenges 2012-2013 (COM(2012)600
Final), Brussels, 10.10.2012, SWD(2012) 333 final.
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za refavanje drustvenih i politickih konflikata,” koja moze da se postigne samo
ukoliko su propisi delotvorno sprovedeni.

Kljuc¢no pitanje je koji su razlozi loSe primene propisa, tj. odsustva vlada-
vine prava na na$im prostorima?

Jedan od najvaznijih razloga, na koji autori ove publikacije cesto ukazu-
ju, nesumnjivo je nedostatak institucionalnih kapaciteta tela koja se staraju o
sprovodenju velikog broja propisa. U nekim oblastima, kao $to je to pravosude,
nedavno preduzete reforme ¢ak su ozbiljno ugrozile osnovne vrednosti pravo-
sudnog sistema, kao $to su nezavisnost i dostupnost pravdi, i time unazadile za-
stitu sloboda i prava gradana. U oblasti borbe protiv korupcije, institucije koje su
klju¢ne za sprovodenje antikoruptivnih mera, kao §to su Agencija za borbu pro-
tiv korupcije i Uprava za javne nabavke, i dalje nemaju dovoljne organizacione i
institucionalne kapacitete da mogu da odgovore brojnim izazovima koji se pred
njih postavljaju. Sli¢na je situacija i sa drugim drzavnim organima, posebno or-
ganima drzavne uprave, koji takode imaju klju¢nu ulogu u sprovodenju propisa.

Uzroke nedostatka efikasne primene propisa treba traziti i u prirodi prav-
nog sistema Republike Srbije koji spada u takozvane ,transferne pravne kul-
ture, u kojima se propisi velikim delom ne donose kao odgovori na uocene
drustvene potrebe, ve¢ se u blokovima preuzimaju iz drugih drzava kao ve¢
gotovi pravni proizvodi.® Ti se pravni instrumenti u odredenoj meri prilagoda-
vaju nacionalnim prilikama, ali njihova stvarna primena zavisi od toga u kojoj
meri u drZavi iz koje se propisi preuzimaju postoje istovetne prilike kao u nasoj
zemlji.

Opasnosti ovakvih transfera izucavaju se pre svega u oblasti politickih
nauka,” a mnogo manje u pravnim naukama, $to samo doprinosi kompli-
kovanju postojecih problema primene propisa. Naime, u politickim naukama
razlikuju se tri vrste faktora koji dovode do neuspesnih transfera javne politi-
ke: nedovoljno informacija o javnoj politici i institucijama koje se prenose u
nacionalni kontekst (neinformisan transfer); ako je i doslo do transfera jasne
javne politike, klju¢ni elementi koji su doveli do uspeha odredene javne poli-
tike ili institucionalne strukture nisu preneti, §to dovodi do neuspeha transfera
(nekompletni transfer); i najzad, nedovoljna paznja se posvecuje ekonomskom,
politickom i ideoloskom kontekstu drzave iz koje se institut prenosi (neodgo-
varajudi transfer).!® Cini se da prilikom pripreme propisa koji se usaglasavaju
sa pravnim tekovinama EU u Srbiji vrlo ¢esto dolazi do sve tri vrste neuspe$nih

7 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld, Rethinking Europes Rule of Law’ and Enlargement Agenda: the
Fundamental Dilemma, SIGMA paper No. 49, OECD publishing, 2012.
Zahvaljujemo se Luki Breneselovi¢u na njegovom doprinosu u ovom odeljku.
Transfer politike se definide kao ,,proces u kome se znanje o politici, administrativnim aran-
zmanima, institucijama itd. u jednom vremenu ili prostoru koristi u izradi politika, admi-
nistrativnih aranzmana i institucija u drugom vremenu i prostoru® V. D. Dolowitz and D.
Marsh, ,Who Learns What from Whom: a Review of the Policy Transfer Literature, Political
Studies 44, 2006, 343-57; D. Dolowitz, D. Marsh ,Learning from Abroad: the Role of Policy
Transfer in Contemporary Policy-Making®, Governance 13 (1), 2000, 5-24.

10 Ibid.
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transfera, $to dovodi do neodgovarajuce primene i funkcionisanja preuzetih re-
$enja u praksi.

I sama priroda evropskog prosirenja, koja se zasniva na integraciji putem
prava, doprinosi jednim delom pravnoj nesigurnosti. Procesom evropskih in-
tegracija vrsi se veliki pritisak na povecanje zakonodavne aktivnosti u zemlja-
ma koje se nalaze u procesu pridruzivanja i pristupanja EU, §to rezultira velikim
brojem usvojenih zakona i uspostavljanjem institucionalnih struktura bez pret-
hodne detaljne provere kvaliteta usvojenih javnih politika i njihove prilagodeno-
sti lokalnom kontekstu. Propisi se ¢esto donose po hitnom postupku i bez javne
rasprave, neretko i samo pod izgovorom vaznosti za evropske integracije. I sama
Evropska komisija je ponekad indirektno ohrabrivala ovakav pristup, koristeci
metodu tzv. ,Cekiranja“ pri oceni napretka, koja se zasniva na oceni broja do-
netih zakona i formalno uspostavljenih institucija. Kona¢no, veliki broj zakona
koji se donose kako bi pratili tempo evropskih integracija cesto se menja zbog
nedostataka koji se uocavaju tek kada se krene u njihovu implementaciju, $to do-
vodi do pravne nesigurnosti kako u ekonomskom sektoru, tako i u svim drugim
porama drugtva.!!

Najzad, veliki problem u primeni zakonodavstva uskladenog sa prav-
nim tekovinama Evropske unije lezi i u nedostatku razumevanja drustvenog
konteksta reforme u Srbiji i zemljama u okruZenju. Primena propisa zavisi ve-
likim delom od institucionalnih kapaciteta zemlje, ali i od $ire mreze odnosa
koji postoje izmedu razli¢itih neformalnih centara mo¢i. Ova pojava dovodi do
poznatog fenomena zarobljene drzave, u kojoj drustveni centri mo¢i formiraju
dominantne koalicije i vr§e uticaj kako na donos$enje zakona, tako i na njegovo
sprovodenje. Da bi se ostvarila puna primena propisa, posebna paznja mora se
obratiti na sloZenost tih pretezno neformalnih odnosa, kao i na koriS¢enje i zlo-
upotrebu formalnih struktura vlasti.!2

Sledece pitanje koje se prirodno postavlja je kako prevaziéi postojece ne-
dostatke u primeni propisa koji se usaglasavaju sa pravnim tekovinama EU
imajuci u vidu sve pomenute faktore? Odgovor na ovo pitanje nije nimalo lak
i zahteva ozbiljnu analizu kako Vlade Republike Srbije, tako i institucija Evrop-
ske unije koje ucestvuju u procesu prosirenja EU. Vlada Republike Srbije trebalo
bi nesumnjivo mnogo vise paznje prilikom pripreme propisa da posveti analizi
njihove implementacije. Sa druge strane, Evropska unija bi trebalo da preispita
svoje stavove o najvaznijim pravnim i institucionalnim re$enjima u oblastima u
kojima ne postoje jasne pravne tekovine EU (tzv. hard acquis), a koja se prepo-
rucuju u postupku prosirenja, kako bi se obezbedio nesmetan i odrziv pravni i
institucionalni razvoj. U tom smislu ohrabruje ¢injenica da je Evropska unija
od 2011. posebnu paznju posvetila ostvarenju vladavine prava, $to je jo$ jedan
pokazatelj postepene promene od metode ,cekiranja“, kojom se utvrduje da li
pojedini zakoni jesu ili nisu doneti, ili da li su uspostavljene odredene institucije,
ka stvarnoj oceni stanja koja se zasniva na proceni stepena primene propisa.

11 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld, 17.
12 Ibid, 20.
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U cilju poboljsanja pripreme i primene propisa iz celokupnog korpusa
pravnih tekovina EU, potrebno je preduzeti nekoliko dodatnih vaznih mera.
Trebalo bi najpre uspostaviti jasne kriterijume za odredivanje prioriteta u proce-
su usaglasavanja prava Republike Srbije sa pravom EU i odrediti realan vremen-
ski okvir u kojem postavljeni ciljevi mogu da se realizuju. Vazno je napomenuti
da je Vlada Republike Srbije ve¢ krajem decembra 2012. usvojila Akcioni plan
za ispunjavanje preporuka Evropske komisije sadrzanih u godi$njem izvestaju o
napretku Republike Srbije u procesu evropskih integracija za 2012. godinu,'® §to
sigurno jeste pozitivan korak. Iako plan sadrzi niz mera koje je potrebno sprove-
sti u narednoj godini da bi se odgovorilo na zahteve Komsije, on, medutim, ne
sadrzi i jasno utvrdene prioritete Vlade, kojima bi trebalo dati prednost u radu.
Ukoliko sve mere predstavljaju prioritete, pitanje je da li ¢e mo¢i da budu do-
bro i temeljno pripremljene i primenjene u veoma kratkim rokovima. Zbog toga
smatramo da bi bolje resenje bilo da se donese posebni akcioni plan za uskladi-
vanje propisa sa pravnim tekovinama EU, koji bi obuhvatao duzi, srednjoro¢ni
period. Neophodno je, takode, raditi na ozbiljnoj promeni nacina pripreme no-
vih propisa, gde bi umesto njihovog mehanickog uskladivanja prioritet trebalo
dati analizi situacije, identifikovanju resenja, uvek imajuc¢i u vidu potencijalne
probleme do kojih moze do¢i u procesu implementacije, posebno mogu¢ uticaj
neformalnih struktura na njihovo sprovodenje. Ovakav nacin pripreme propi-
sa zahtevace od ministarstava, kao glavnih nosilaca razvoja javnih politika, da
identifikuju razli¢ite opcije za re$avanje problema i analiziraju moguce posledice
- budzetske, ekonomske, socijalne, ekoloske - za svaku opciju. Nakon §to se iza-
bere najdelotvornija opcija i propis usvoji, potrebno je redovno nadgledanje nje-
gove primene i posebno ocena da li su utvrdeni ciljevi politike zaista i ostvareni.
Najzad, poslednje, ali ne i manje vazno pitanje, jeste nastavak jacanja kapaciteta
svih institucija koje su uklju¢ene u pripremu i sprovodenje propisa, $to uklju-
¢uje kako organe drzavne uprave, pravosude i nezavisna regulatorna tela, tako i
Narodnu skupstinu, koja pored zakonodavne uloge treba posebno da jaca svoju
novu ulogu kontrolora nad radom Vlade.

Na osnovu izlozene analize uskladenosti naseg prava sa pravnim teko-
vinama EU u prioritetnim oblastima koje su obradene u ovoj publikaciji, iz-
dvoji¢emo i najvaznije preporuke koje bi trebalo primeniti kako bi se pravni
i institucionalni okvir Republike Srbije uskladio sa pravnim tekovinama EU i
obezbedila delotvorna primena propisa u ovim oblastima u srednjoro¢nom i
dugoro¢nom periodu.

U oblasti poljoprivrede i ruralnog razvoja najvaznije preporuke su sledece:

1. Zbog velikog broja propisa iz ove oblasti, potrebno je izgraditi poseban
sistem njihovog pracenja i uskladivanja sa pravnim tekovinama EU, uz
uspostavljanje jasnih godi$njih prioriteta, kao i pracenja ostvarenja njiho-
vih efekata u praksi;

13 V. Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za ispunjavanje preporuka Evropske komisije sadrZa-
nih u godisnjem izvestaju o napretku Republike Srbije u procesu evropskih integracija za 2012.
godinu, Beograd, decembar 2012.
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. Neophodno je jacati kapacitete Ministarstva poljoprivrede, Sumarstva i

vodoprivrede da analizira, usvoji i sprovede pravne tekovine Evropske
unije. Prioritetna akcija treba da bude institucionalno ja¢anje putem obu-
ke osoblja, posebno pravnika koji rade na usaglasavanju sa evropskim
zakonodavstvom i inspektora koji se staraju o efikasnom i doslednom
sprovodenju poljoprivredne politike;

. U oblasti vodenja poljoprivredne politike prioritet treba dati ukrupnjava-

nju poljoprivrednih gazdinstava kako bi se stvorili uslovi za poboljsanje
konkurentnosti, jer sa postoje¢om prose¢nom veli¢inom gazdinstva samo
mali broj poljoprivrednika Srbije moze da odgovori potrebama moderne
trzisne ekonomije i da se ukljuci na poljoprivredno trziste EU;

. Potrebno je nastaviti reformu sistema bezbednosti hrane, zdravlja Zi-

votinja i zastite bilja kako bi se unapredila zastita potrosaca na trzi-
$tu Republike Srbije, omogucio nesmetan izvoz proizvoda i poboljsala
konkurentnost industrije hrane. U tom smislu, trebalo bi u $to skorije
vreme usvojiti Pravilnik o sluzbenim kontrolama radi nesmetane im-
plementacije Zakona o hrani, i propise iz oblasti zdravlja i dobrobiti
Zivotinja;

. Imajudi u vidu da se veliki broj malih i srednjih preduzeca u Srbiji suo-

¢ava sa nemogucno$cu postizanja visokih zahteva EU u vezi sa bezbed-
no$cu hrane, trebalo bi razmisljati da se u srednjoro¢nom periodu malim
i srednjim preduze¢ima dozvoli dalja proizvodnja sa pojednostavljenim
zahtevima u pogledu bezbednosti hrane, u okviru organizovanog sistema
koji ¢e se postepeno usavrsavati;

. U oblasti organske proizvodnje neophodno je obezbediti efikasnu i delo-

tvornu primenu Zakona o organskoj proizvodnji i pruziti pravnu zastitu
od nelojalne konkurencije konvencionalnih proizvodaca. Potrebno je
pojacati kontrolu procesa organske proizvodnje i nadzor sistema kontro-
le kako bi potrosaci bili sigurni da ,,organski“ proizvodi zaista to i jesu.
Sistem kontrole i sertifikacije mora biti transparentan, a baze podataka
o organskoj proizvodnji dostupne javnosti. Podizanje svesti (potencijal-
nih) organskih proizvodaca, potrosaca i javnosti o organskoj proizvod-
nji putem promotivnih kampanja otuda je narocito znacajno, jer javnost
mora biti obaves$tena o vaznosti organske proizvodnje kako za zdravlje
ljudi, zivotnu sredinu, ruralni razvoj, tako i za razvoj srpske privrede u
celini;

. Potrebno je vi$e paznje posvetiti zastiti oznaka geografskog porekla i u

potpunosti je usaglasiti sa sistemom zastite oznaka geografskog porekla
u EU, jer se samo na taj nacin obezbeduje konkurentnost domacih po-
ljoprivrednih i prehrambenih proizvoda i na evropskom i na svetskom
trziStu. Pored harmonizacije domacih propisa sa pravom EU, trebalo bi
obezbediti kontinuiranu edukaciju proizvodaca o znacaju oznaka geo-
grafskog porekla, kao i pomo¢ prilikom finansiranja zastite oznaka geo-
grafskog porekla tradicionalnih i specifi¢nih proizvoda.
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U oblasti pravosuda i osnovnih prava preporucuje se sprovodenje slede¢ih

mera:

1.

Imajudi u vidu da je nedavno sprovedena reforma pravosuda znacajno
unazadila nezavisnost pravosuda i uzrokovala nepotrebne troskove, va-
ljalo bi da Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca u $to kracem roku
donesu odluke o izboru sudija i tuzilaca na njihove funkcije;

Sto se ti¢e novih usvojenih resenja Zakona o parni¢nom i Zakona o kri-
vicnom postupku potrebno je njihovo preispitivanje i temeljno usaglasa-
vanje sa standardima pravi¢nog postupka. U odnosu na javne beleznike,
osim formalnog produzenja roka za pocetak rada ove pravosudne profe-
sije, potrebno je i javnost jasnije i preciznije pripremiti za prenosenje dela
nadleznosti iz sudova i organa uprave na ovu novu instituciju;

U oblasti borbe protiv korupcije, preporucuje se preduzimanje niza mera
kako bi se postigli konkretni i odrzivi rezultati. U cilju prevencije korup-
cije, potrebno je Zakon o javnim nabavkama u potpunosti usaglasiti sa
pravnim tekovinama EU. Trebalo bi, takode, unaprediti institucionalne
kapacitete Agencije za borbu protiv korupcije, posebno u verifikovanju
prijava o imovini lica koja obavljaju javnu funkciju i finansiranju politi¢-
kih partija. Agencija bi trebalo da se nametne kao centar svim relevan-
tnim institucijama u pogledu prevencije korupcije, meduinstitucionalne
saradnje i Sirenja znanja i informacija. Preporucuje se i dono$enje po-
sebnog zakona o zastiti uzbunjivaca, koji bi na sveobuhvatan nacin re-
gulisao ovu materiju, jer su se dosadasnji rezultati, koji se zasnivaju na
parcijalnom regulisanju ovog mehanizma u razli¢itim zakonskim aktima,
pokazali kao nedovoljni;

Potrebno je raditi na jacanju institucionalnih kapaciteta svih drzavnih
organa koji se bave procesuiranjem slucajeva korupcije, posebno javnih
tuziladtava, koja ¢e uskoro preuzeti znacajna nova ovlascenja tuzilacke
istrage. Da bi javna tuzilastva mogla da efikasno preuzmu novu ulogu,
neophodno je da se prethodno obezbedi nezavisnost tuzilastva i umanji
njegova hijerarhijska organizacija rada kako bi moglo da preuzme proak-
tivne antikoruptivne istrage;

U cilju delotvorne zastite ljudskih prava, potrebno je usvojiti i primeniti
mehanizme za prevenciju ugrozavanja prava LGBT populacije i sprovesti
u delo ustavom i zakonom zagarantovane slobode. U Krivi¢ni zakonik
Republike Srbije treba, takode, uvesti krivicno delo ,zloc¢ina iz mrznje
prema seksualnim manjinama“ kako bi se adekvatno sankcionisali poci-
nioci ovog krivicnog dela. Treba izvrsiti izmene i dopune antidiskrimi-
nacionih odredbi po osnovu seksualnog opredeljenja u svim relevantnim
zakonskim tekstovima. Potrebno je, takode, uskladiti Zakon o okupljanju
sa relevantnim medunarodnim dokumentima, kao i usvojiti i primeniti
dodatne mehanizme koji ¢e zaista omoguditi ostvarenje ovog prava;
Kako bi se obezbedilo efikasnije sprovodenja postupka vrac¢anja imovine
i obestecenja preporucuje se donosenje izmena i dopuna Zakona o vra-
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¢anju oduzete imovine i obestecenju, kojima bi se omoguc¢ila naturalna
supstitucija oduzetog poljoprivrednog zemljista, Sto bi pogodovalo i ra-
zvoju privatnog poljoprivrednog preduzetnistva u Srbiji. Neophodno je,
takode, nastaviti jacanje institucionalnih kapaciteta Agencije za restituciju
kako bi se postigao optimalan stepen struc¢nosti i efikasnosti u radu, kao
i kontinuirano unapredenje meduinstitucionalnih odnosa i koordinacije
klju¢nih ucesnika u postupku restitucije.

U oblasti pravde, slobode i bezbednosti izdvajamo sledece preporuke:

1. Sto se tice podrugja kontrole spoljnih granica, azila i imigracija, a ima-

ju¢i u vidu da je Srbija izloZzena konstantnom i rastu¢em riziku od ile-
galnih migracija, te stalnim zloupotrebama medunarodnih mehanizama
zastite, preporucuje se da Vlada Srbije: a) uspostavi potpuniju saradnju
sa FRONTEX-om u pogledu analize rizika i razmene informacija na me-
se¢nom nivou; b) izvrsi povezivanje sa Viznim informacionim sistemom
(VIS); ¢) resi pitanje nedostatka biometrijskih podataka i uspostavi efi-
kasni sistem njihove razmene na regionalnom i EU nivou; d) uspostavi
sistem pracenja kretanja trazioca azila, buduc¢i da oni, ve¢ nekoliko dana
nakon podnosenja zahteva za priznavanje statusa azila, napustaju terito-
riju Srbije i pokus$avaju da se domognu neke od zemalja EU; e) izucava
modus operandi i nain organizovanja ilegalnih migranata i njihovih po-
magaca; i f) uspostavi saradnju sa Evropskim policijskim koledZzom radi
obuke pograni¢nih policajaca po programima koje je utvrdila EU;

. U oblasti saradnje u gradanskim i trgovackim stvarima neophodno je da

se organi Republike Srbije prilagode zahtevima koje definise Odluka o
uspostavljanju Evropske sudske mreze u gradanskim i trgovackim stva-
rima 470/2001, koja zahteva stalnu komunikaciju izmedu nacionalnih
organa nadleznih za medunarodnu pravnu pomo¢. Trebalo bi, takode,
raditi na izgradnji kapaciteta osoblja koje obavlja poslove medunarodne
sudske saradnje, sto ukljucuje kako povecanje njihovog broja, tako i obu-
ke postojeceg osoblja, koje bi bilo specijalizovano za re§avanje pojedinih
oblasti $iroke materije gradanskog i trgovackog prava. Neophodno je de-
taljnije definisati oblike medunarodne pravne pomo¢i putem uno$enja
izmena sudskog poslovnika, u skladu sa Zakonom o uredenju sudova.
Najzad, preporucuje se unapredenje sudske saradnje u ovoj oblasti u re-
gionu, donosenjem regionalne konvencije ili kolektivnim pristupanjem
Lugano konvenciji o nadleznosti i priznanju i izvrSenju sudskih odluka u
gradanskim i trgovackim stvarima iz 1988. godine;

. U oblasti borbe protiv organizovanog kriminala potrebno je unapredi-

ti kapacitete pripadnika sektora bezbednosti i zakonski ojacati njihovu
nezavisnost u radu, unaprediti slobodu medija i bezbednost medijskih
radnika. Da bi se izbegla dosadasnja praksa nesprovodenja velikog broja
strategija donetih u ovoj oblasti, neophodno je doneti strategije koje su
realno ostvarljive, sa jasno opredeljenim budzetom za njihovo sprovode-
nje i sa mehanizmima za pracenje njihove implementacije. Preporucuje se
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da se oformi centralno analiticko telo nacionalnog sistema za suzbijanje
organizovanog kriminala u koje bi se slivali obavestajni podaci svih sluz-
bi bezbednosti o organizovanom kriminalu (mozda pri Birou za koordi-
naciju rada sluzbi bezbednosti). Potrebno je unaprediti i meduresorsku
koordinaciju rada subjekata bezbednosti, kao i politicku i bezbednosnu
kulturu nosilaca politi¢kih odluka i rukovodilaca drzavnih institucija;

4. Za delotvornu borbu protiv trgovine ljudima na nasim prostorima pre-
porucuje se preuzimanje niza mera. Najpre treba doneti novu strategiju
borbe protiv trgovine ljudima kako bi se obezbedila primena sistemskog
pristupa ovom vaznom problemu od strane svih drzavnih organa, kao
i nevladinih i medunarodnih organizacija. Valjalo bi, takode, dodatno
poostriti kaznenu politiku za ucinioce ovog krivicnog dela, ¢ime bi se
postoje¢i pravni okvir u potpunosti usaglasio sa pravnim tekovinama
EU i podigla svest o drustvenoj opasnosti ovog delikta. Veoma je vazno
da se zrtve trgovine ljudima ne izlazu sekundarnoj viktimizacija tokom
procesa sudenja. U tom smislu, predlaze se unosenje izmena i dopuna
u Krivi¢ni zakonik koje bi imale za cilj da onemoguce da Zrtve trgovine
ljudima budu krivicno gonjene za dela koja su posledica njihovog po-
lozaja zrtve. Neophodno je poboljsati zastitu Zrtava putem obezbedenja
specijalizovanih utocista sa ekspertskim timovima, ¢iji je rad prilagoden
starosnim grupama i polovima. Najzad, preporucuje se i uvodenje stalne
radne poziciju koordinatora za borbu protiv trgovine ljudima, po ugledu
na redenja iz Evropske unije.

U oblasti finansijske kontrole potrebno je preduzeti sledece klju¢ne mere:

1. Kako bi se obezbedilo zakonito i svrsishodno raspolaganje javnim sred-
stvima, preporucuje se da svi korisnici javnih sredstava $to pre uspostave
funkcije finansijskog upravljanja i kontrole, kao i da se predvide jasne
sankcije za njihovo neuspostavljanje. Nadalje, imajuci u vidu da je prote-
klo ve¢ pet godina od donosenja pravnih akata kojima je uredena interna
finansijska kontrola u javnhom sektoru, potrebno je, u skladu sa meduna-
rodnim standardima, §to pre doneti uputstvo za finansijsko upravljanje i
kontrolu, uputstvo o metodologiji rada interne revizije, kao i pravilnik o
stru¢nom usavr$avanju internih revizora. Potrebno je, takode, usaglasiti
Pravilnik o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje,
funkcionisanje i izve$tavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontro-
le sa Zakonom u budzetskom sistemu, posebno u pogledu definisanja
upravljacke odgovornosti za upravljanje budzetskim sredstvima;

2. Trebalo bi intenzivirati napore za izgradnju kapaciteta svih aktera u obla-
sti javne interne finansijske kontrole, i uvesti obaveznu obuku rukovodi-
laca, lica koja vrse internu kontrolu i internih revizora na svim nivoima.
Ukoliko bi se rukovodstvo korisnika javnih sredstava edukovalo iz obla-
sti interne finansijske kontrole u javnom sektoru, uloga i znacaj interne
revizije bili bi bolje shvaceni, a njene preporuke prihvacene u vec¢oj meri.
Trebalo bi, takode, kontinuirano edukovati interne revizore, kako bi u
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postupcima revizije mogli da prepoznaju elemente odredenih krivi¢nih
dela i svojim preporukama uti¢u na njihovu prevenciju;

3. U oblasti eksterne revizije, valjalo bi, najpre, izjednaciti status Drzavne
revizorske institucije sa ostalim nezavisnim nadzornim institucijama, tj.
predvideti da se izbor kandidata za predsednika i ¢lanove Saveta Drzav-
ne revizorske institucije vr$i kvalifikovanom ve¢inom narodnih poslani-
ka. Nadalje, sertifikacija drzavnih revizora i kontinuirana profesionalna
obuka, kao i medunarodna saradnja u oblasti razmene prakti¢nih isku-
stava, aktivnosti su koje mogu dalje da doprinesu uspostavljanju dobre
prakse i jacanju kredibilnosti rada Drzavne revizorske institucije. Vazno
je, takode, raditi i na podizanju kapaciteta medija, nevladinih organi-
zacija i $irenju svesti javnosti o neophodnosti pracenja rezultata rada
eksterne revizije kako bi se obezbedio zajednicki pritisak na Vladu da
se njene preporuke usvoje. Preporucuje se, takode, da rukovodstvo revi-
diranih subjekata pazljivo analizira mere koje usvaja Drzavna revizorska
institucija i shodno tome unapreduje procese finansijskog upravljanja i
upravljanja ljudskim resursima. U Sirem kontekstu, preporucuje se da se
mere Drzavne revizorske institucije uzmu u obzir prilikom delegiranja
nadleznosti u okviru organa uprave, kao i prilikom ocenjivanja i napre-
dovanja u sluzbi, $to je u skladu i sa strateskim ciljevima reforme drzav-
ne uprave;

4. U kratkoro¢nom periodu potrebno je raditi na izgradnji kapaciteta no-
voosnovanog Odbora za finansije, republicki budzet i kontrolu trosenja
javnih sredstava kako bi njegovi ¢lanovi stekli neophodna znanja o pita-
njima spoljne revizije i rizicima za nezakonito i nesvrsishodno troenje
budzetskih sredstava. Preporucuje se da ovaj odbor zapo¢ne organizo-
vanje javnih saslusanja na koja bi pozivao predstavnike subjekata revizi-
je u kojoj su utvrdene nezakonitosti ili nesvrsishodnosti troSenja javnog
novca, kako bi i sam dodatno mogao da istrazi sporne situacije i pozove
na odgovornost lica ovlas¢ena za raspolaganje javnim sredstvima. Svo-
je nalaze i preporuke Odbor bi trebalo redovno da dostavlja Narodnoj
skupétini i Vladi, i da od Vlade zahteva dostavljanje periodi¢nih izvestaja
o primeni predlozenih preporuka, na osnovu kojih bi mogao da se prati i
kontrolise rad Vlade u oblasti raspolaganja javnim sredstvima. U srednjo-
ro¢nom periodu, trebalo bi ozbiljno razmisliti o uspostavljanju posebnog
parlamentarnog odbora koji bi se bavio isklju¢ivo pitanjima budzetske
kontrole, po ugledu na dobre primere uporednog prava i prakse.

Najzad, ako se prisetimo jo$ jednom ideja Monteskjea koji je rekao: ,,Kada
idem u jednu zemlju, ja ne gledam da li ona ima dobre zakone, nego da li se
oni primenjuju, jer svugde ima dobrih zakona,!'# verujemo da ni on, kao ni
Evropska komisija, ne bi bio impresioniran napretkom Srbije i njenom per-
spektivom za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Medutim, imaju¢i u vidu ¢injenicu da
je razvoj prava, i posebno vladavine prava, u tesnoj vezi sa razvojem demokratije,

14 Montesquieu, ,Notes sur 'Angleterre®, (Euvres Complétes, Editions du Seuil, 331-332.
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napredak u ovim oblastima ne moze biti ostvaren preko noci, jer zahteva vreme,
a usponi i padovi u ovom procesu sastavni su deo demokratskog napretka.

I pored svih problema politicke i pravne prirode sa kojima se trenutno
suocavamo na putu ka EU, smatramo da Srbija i dalje ima jasnu evropsku per-
spektivu, i da ¢e u doglednoj buduc¢nosti imati kapacitet da postane ¢lanica
ove raznolike zajednice evropskih naroda, kojoj nesumnjivo pripada. Misljenja
smo, takode, da su koristi ¢lanstva u EU mnogo vece od nedostataka i problema
koji nesumnjivo postoje i u ovoj zajednici. Ohrabrujuca je ¢injenica da su veliki
pomaci ve¢ ucinjeni na putu ka Evropskoj uniji u toku prethodne dekade, kao
i da se i dalje ulazu znacajni napori da se ovaj napredak nastavi, $to doprinosi
jacanju, trenutno ne tako jasne perspektive ulaska Srbije u EU. Nadamo se da i
ova publikacija predstavlja mali doprinos ka ostvarenju tog cilja.



CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS

The EU accession perspective has been an important anchor and the driver
of the comprehensive legal and institutional reforms in Serbia, as witnessed by
the papers of this publication. Even though the support for joining the Euro-
pean Union in Serbia, in June 2012, was only 49%! for various reasons, it is not
in dispute that the EU accession process has made a large positive mark on the
development of the Serbian law and institutions. The papers presented in this
publication demonstrate such influence in a number of diverse areas, starting
from the reform of the agriculture sector, fight against corruption and organised
crime, prohibition of discrimination of LGBT population, return of nationalised
property, freedom of travel to Schengen zone countries, to establishment of the
system of financial control and accountability. Today it is even difficult to imag-
ine how the Serbian legal system would look like without this strong European
influence.

Whether Serbia will actually become a member of the EU depends on a
number of factors. The first factor, naturally, is the capacity of the European
Union to overcome the economic and political difficulties that it is facing at the
moment and that threaten to undermine the fundamental values achieved by the
Community, such as the peace and stability in the European Communities over
the past fifty five years. The second factor is the willingness of the EU Member
States to accept the Western Balkan countries in the European community of
nations, especially after a certain “enlargement fatigue” ensuing from the most
recent enlargement wave in the previous decade. The third factor is the readiness
and capacity of Serbia to fulfil a large number of political, economic, legal, and
institutional conditions in order to become a member of the EU.

It is certain that in the period to come the key condition and the priority
for Serbia on its path to the European Union will be further progress in the
dialogue with Pristina. The 2012-2013 EU Enlargement Strategy? states that the
implementation of all the agreements reached in the dialogue with Pristina, as
well as the beginning of tackling broader political issues, will be central for Ser-
bia’s progress to the following stage of EU integrations and the basis for reaching
a decision on giving Serbia the date for the beginning of the negotiations.® This
stance was confirmed at the meeting of the EU Foreign Affairs Council held on

1 European Integration Office of the Government of the Republic of Serbia, European Orienta-
tion of the Citizens of the Republic of Serbia, Trends, Presentation of public poll results, June
2012, http://www.seio.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/istrazivanja_javnog
_mnjenja/istrazivanjel_jun_12.pdf, 1 December 2012.

2 European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council, Enlargement Strategy and Main Challenges 2012-2013, Brussels, COM(2011)
600 final.

3 Ibid



Conclusions and Recommendations 313

11" December 2012, at which it was decided that Serbia would get a date for
opening of negotiations until the end of June 2013, if it makes progress in the
normalisation of its relations with Pristina. During the time until this condition
is fulfilled, all other issues and conditions to be met on the path of EU integra-
tion would be only of secondary importance.

The second priority for Serbia, as well as for other countries in the region
preparing to become EU members, is the strengthening the rule of law, which
has obtained a central place in the enlargement policy since 2011.* The les-
sons from the most recent enlargement, as well as recently completed accession
negotiations with Croatia, showed that the rule of law was the main precondi-
tion for the implementation of all other EU underlying values. That is why all
countries wishing to join the Union have to secure and, from the very beginning,
promote adequate functioning of the main institutions ensuring the rule of law,
starting from the national parliaments, government and judicial systems, includ-
ing both courts and prosecutor’s offices, and public administration authorities
which are in charge of the implementation of law.”

In identifying the specific priorities of the Republic of Serbia with re-
spect to alignment of its law with acquis communautaire, the Commission also
stressed the need to strengthen the rule of law, which is the subject matter
of majority of papers of this publication. As pointed out in the introductory
address, in the Commission’s view, Serbia has to invest considerable and sus-
tained efforts to align its legislation and ensure its implementation within the
chapters 23 (Judiciary and Fundamental Rights) and 24 (Justice, Freedom and
Security), which are directly linked to strengthening of the rule of law. In addi-
tion to this, the Commission also identified chapters 11 (Agriculture and Rural
Development) and 32 (Financial Control) as priority accession areas that were
also analysed in this publication.

The papers of this publication confirm that Serbia is still far from fulfill-
ing the priority conditions imposed in the EU integration process. A similar
assessment was given also by the European Commission in its 2012 report, in
which it was concluded that limited progress has been achieved in most of the
priority areas.®

Most authors of the publication conclude that while Serbia has aligned its
legislation with the acquis communautaire to a large extent, the legislation is
still not efficiently implemented in practice. Considerable efforts will still need
to be invested for the alignment of the Serbian legislation with acquis commun-
autaire in the area of agriculture and rural development, while in the other areas
concerning the rule of law, i.e. judicial independence, fight against corruption

4  European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament
and the Council, Enlargement Strategy and Main Challenges 2011-2012, Brussels, COM(2011)
666 final.

Ibid.

European Commission, Commission Staff Working Document, Serbia 2012 Progress Report
accompanying the document Communication from the Commission and the European Parlia-
ment and the Council Enlargement Strategy and Main Challenges 2012-2013 (COM(2012)600
Final), Brussels, 10.10.2012, SWD(2012) 333 final.
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and organised crime, as well as internal and external financial control and au-
dit, the main problem, undoubtedly, is the implementation of the existing legal
framework. While a large number of regulations have been adopted in these ar-
eas, the substance of the concept of the law, as a mechanism for resolving social
and political conflicts,” is still lacking, which could be ensured only if the legisla-
tion is effectively implemented.

The key issue to be raised is what are the causes for such inadequate im-
plementation of legislation, i.e. the lack of the rule of law?

One of the most important reasons, which has been underlined frequently
by the authors of this publication, is the lack of institutional capacities of the
authorities responsible for the implementation of a large number of regula-
tions. In some areas, such as the judiciary, the reforms that had been implement-
ed seriously undermined the fundamental values of the judicial system, includ-
ing independence and access to justice, which was a step back in terms of the
protection of fundamental and citizens” freedoms. In the area of anti-corruption,
the key institutions responsible for the implementation of the anti-corruption
measures, such as the Anti-corruption Agency and the Public Procurement Of-
fice, still do not have adequate organisational and institutional capacities to re-
spond to a large number of challenges that are imposed on them. The situation is
similar with respect to other state authorities, and especially public administra-
tion bodies, which also have a key role in the implementation of legislation.

Another reason for the lack of efficient implementation of regulations
is the nature of the legal system of the Republic of Serbia, which belongs to
the so-called “policy transfer cultures”, in which the regulations are often not
adopted as a response to the identified social problems, but are transferred
in blocks from other countries, as ready-made legal products.® While such le-
gal instruments are adjusted to the national circumstances to a certain extent,
their actual implementation depends on the degree of similarity between the cir-
cumstances in the country from which the regulations are taken and that in our
country.

The dangers of such transfers are primarily subject of the political science
studies,” and to a much lesser degree, the legal science studies, which only
complicates further the existing problems with the implementation of regula-
tions. Political science studies distinguish between three types of factors that re-
sult in unsuccessful policy transfer: lack of information about the public policy
and institutions transferred to the national context (uninformed transfer); even
if there has been a clear public transfer, the key elements for the success of

7 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld, Rethinking Europe’s ‘Rule of Law’ and Enlargement Agenda: the
Fundamental Dilemma, SIGMA paper No. 49, OECD publishing, 2012.

We would like to thank Mr. Luka Breneselovi¢ on his contribution to this section.

Policy transfer is defined as “the process in which knowledge about policies, administrative
arrangements, institutions etc. in one time and/or place is used in the development of poli-
cies, administrative arrangements and institutions in another time and/or place”, D. Dolow-
itz, D. Marsh, “Who Learns What from Whom: a Review of the Policy Transfer Literature”,
Political Studies 44, 2006, 343-57; D. Dolowitz, D. Marsh “Learning from Abroad: the Role of
Policy Transfer in Contemporary Policy-Making”, Governance 13 (1), 2000, 5-24.
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the public policy or institutional structure have not been transferred, resulting
in unsuccessful transfers (incomplete transfer); and, finally, inadequate atten-
tion is given to the economic, political, and ideological context of the country
from which the policy is transferred (inadequate transfer).!? It appears that, in
the course of the preparations of the regulations to be aligned with the acquis
communautaire, all three types of unsuccessful transfers occur rather frequently,
resulting in inadequate implementation and functioning of the transferred solu-
tions in practice.

The nature of the European enlargement itself, which is based on integra-
tion through law, also contributes to some extent to legal uncertainty. The Eu-
ropean integration process puts a huge pressure on increasing the legislative ac-
tivity in the EU accession countries, resulting in a large number of laws adopted
and institutional structures established without the comprehensive prior assess-
ment of the quality of the adopted public policies and their adequate adaptation
to the local context. Regulations are often adopted via fast track procedure, and
without a public consultation, and even under the pretext that they are impor-
tant for the EU integrations. The European Commission has itself sometimes
indirectly encouraged such practice by using so called “check-box” approach as
the key progress assessment method, which is based on checking the number
of adopted laws and formally established institutions. A large number of laws,
which are adopted solely to keep up with the pace of the EU integrations, have to
be changed due to the shortcomings identified only after the beginning of their
implementation, which leads to legal insecurity in both the economic sector and
all other social spheres.!!

Finally, a major problem with regard to the implementation of the legisla-
tion aligned with acquis communautaire lies in the lack of understanding of
the social context of the reforms in Serbia and the neighbouring countries.
The implementation of regulations depends to a large extent not only on the
country’s institutional capacities, but also on the wider network of relations that
exist between various informal centres of power. This leads to the well-known
phenomenon of the state capture, in which the social power centres form domi-
nant coalitions and influence both the adoption and implementation of laws. To
achieve full implementation of existing legislation, special attention needs to be
given to the complexity of those predominantly informal relations, as well as to
the use and abuse of the formal government structures.!?

The next issue to be raised is how to overcome the existing shortcomings
concerning the implementation of the regulations that are being aligned with
acquis communautaire, taking into account all the outlined factors? The an-
swer to that question is not an easy one and requires a serious consideration of
both the Government of the Republic of Serbia and the EU institutions, which
participate in the EU enlargement process. The Government of the Republic of
Serbia undoubtedly needs to pay much more attention to the implementation

10 Ibid.
11 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld, 17.
12 Ibid, 20.
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of legislation already in the process of legislative drafting. On the other hand,
the European Union needs to reconsider its proposals for adoption of legal and
institutional structures in the areas in which there are no hard acquis commun-
autaire, which are recommended in the course of the enlargement procedure,
to ensure uninterrupted and sustainable legal and institutional development of
Serbia. In that respect, the fact that the European Union has started to pay due
attention to the rule of law is encouraging, as it is another sign of a gradual
movement away from “check-list” method, towards a real assessment of the situ-
ation in a specific area, based on the evaluation of the level of implementation of
the existing regulations.

In order to improve the preparation and implementation of the regula-
tions from the comprehensive corpus of the acquis communautaire, a number
of additional measures need to be undertaken. First, it is necessary to iden-
tify clear criteria for the prioritisation in the course of the process of alignment
of the Serbian law with the acquis communautaire, and set a realistic timeline
for the implementation of the specified objectives. It should be noted that in
early December 2012, the Government of the Republic of Serbia adopted an Ac-
tion Plan for Implementation of the EU Recommendations Outlined in the EU
Commission Annual Progress Report for 2012,'* which is certainly a positive
development. While the plan does include a list of activities that need to be un-
dertaken over the next year in order to address the Commissions concerns, it
does not, however, contain clear Government priorities in this process. If all the
outlined measures constitute priorities it is questionable whether they would be
able to be thoroughly prepared and implemented in a rather short time frame.
Therefore we are of the opinion that it would be better to adopt a special action
plan for alignment of the legislation with acquis communautaire for a longer,
mid-term period. Second, efforts need to be invested to ensure a serious change
of the way in which new regulations are prepared. The priority should be given
to the assessment of the situation and identification of solutions, always taking
into account potential problems that may occur in the course of their implemen-
tation, rather than to their mechanical harmonisation. Such method of prepa-
ration of regulations would require the ministries, as the primary incumbents
of the public policy development, to identify different options for the solution
of the problems, and assess possible budgetary, economic, social and environ-
mental consequences of each option. After the most effective option has been
selected and the regulations have been adopted, it is necessary to ensure regular
monitoring of their implementation, and evaluate whether the specified policy
goals have actually been achieved. Special attention needs to be paid to the pro-
spective influences of informal structures and centres of power that may occur
in the implementation phase. Finally, but not least importantly, there is a need to
continue the process of strengthening the capacities of all institutions involved in
the process of implementation of regulations that include public administration

13 Government of the Republic of Serbia, Action Plan for Implementation of the Recommenda-
tions of the European Commission Outlined in the Commission’s Annual Progress Report for
2012, Belgrade, December, 2012.
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bodies, judiciary and independent regulatory institutions, as well as the National
Assembly, which in addition to its legislative role should continue building its
new role of the controller of the executive power.

Based on a detailed assessment of the specific priority areas presented in
this publication, we shall outline the most important recommendations for
alignment of the Serbian legal framework with the acquis communautaire and
for ensuring the efficient implementation of the regulations in these areas in
the mid and long-term horizon.

The most important recommendations in the area of agriculture and rural
development are as follows:

1. Given that a large number of regulations exist in this area, a separate sys-
tem needs to be developed for monitoring their alignment with the ac-
quis communautaire, including the identification of clear priorities and
monitoring their implementation in practice;

2. The capacities of the Ministry of Agriculture, Forestry and Water Man-
agement for the analysis, adoption and implementation of the acquis
communautaire need to be strengthened. The institutional strengthen-
ing of the Ministry could be primarily achieved through staff training,
especially for the lawyers involved in the process of alignment with the
European legislation and the inspectors responsible for the efficient and
consistent implementation of the agricultural policy;

3. In the area of agricultural policy management, the priority needs to be
given to farm amalgamation to ensure the conditions for increased com-
petitiveness, bearing in mind that with the current average farm size only
a small number of Serbian farmers could meet the needs of the modern
market economy and participate in the EU agricultural market;

4. The reform of the food safety, animal and plant health protection sys-
tem needs to be continued in order to improve consumer protection in
the Serbian market, ensure uninterrupted ability to export products, and
increase the competitiveness of the food industry. In that respect, it is
necessary to adopt Rulebook on Official Controls in order to ensure im-
plementation of the Law on Food, and pass the health and animal welfare
regulations;

5. Considering that a large number of small and medium enterprises in
Serbia face the problem of not being able to meet strict EU food safety
requirements, Serbia should consider allowing small and medium enter-
prises to continue their operation in the medium term in line with the
simplified food safety requirements, within the organised system that
would be gradually upgraded;

6. In the area of organic production, it is necessary to ensure efficient and
effective implementation of the Law on Organic Production, and provide
legal assistance to organic producers from the disloyal competition of the
conventional producers. It is necessary to strengthen the control of the
organic production process and the supervision of the control system in
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order for the consumers to be sure that “organic” products actually are
organic. The control and verification systems need to be transparent, and
the organic production databases need to be available to public. That is
why it is especially important to ensure promotional campaigns to raise
awareness of (prospective) organic producers, consumers, and the public
about the importance of organic production for both human and envi-
ronment health and rural development, and the development of the over-
all Serbian economys;

7. More attention needs to be given to the protection of geographical indi-
cations of origin, which should be fully aligned with the EU protected
geographical indication system, as that is the only way to ensure the com-
petitiveness of the Serbian agricultural and foodstuff products in both
the European and the global markets. In addition to the alignment of the
national legislation with the EU law, Serbia needs to provide continued
education of producers about the importance of geographical indications
of origin, as well as financial assistance for the process of protection of
geographical indications for traditional and specific products.

In the area of judiciary and fundamental rights, it is recommended that
the following measures be undertaken:

1. Given that the recent judicial reform considerably undermined the in-
dependence of the judiciary, and caused unnecessary costs, it would be
commendable that the High Judicial Council and the State Prosecutorial
Council adopt the decisions on the appointment of judges and prosecu-
tors as soon as possible;

2. The newly adopted provisions of the Civil Procedure Code and the
Criminal Procedure Code need to be reconsidered and their alignment
with the equitable procedure standards ensured. With respect to public
notaries, in addition to the formal extension of the timeline for the be-
ginning of work of this legal profession, the general public needs to be
better informed and prepared for the devolution of a part of the com-
petencies from the courts and administration authorities to this new
institution;

3. In the area of fight against corruption, a wide range of measures need to
be undertaken to achieve concrete and sustainable results. With respect
to the corruption prevention, the Law on Public Procurement needs to be
tully aligned with the acquis communautaire. In addition, it is necessary
to strengthen the institutional capacities of the Anti-Corruption Agen-
cy, especially to enable it to perform verification of assets declarations
of public officials and political party financing disclosures. The Agency
should also impose itself as the centre of coordination for all the relevant
institutions for the prevention of corruption, and a centre of anti-corrup-
tion knowledge and information dissemination. It is also recommended
that a separate Law on Whistle-Blowers Protection be adopted to regulate
this matter in a comprehensive fashion, considering that the previous re-
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sults based on a partial regulation of this matter under separate legal acts
proved to be inadequate;

4. Tt is necessary to strengthen institutional capacity of all authorities in-
volved in processing of corruption cases, and especially public prosecu-
tor’s offices, which are soon to take over considerable new competencies
related to prosecutorial investigation. In order for the prosecutor’s offices
to be able to assume this new role effectively, it is necessary to ensure
public prosecutors’ independence in the first place, and diminish their
hierarchical organization to allow them to pursue proactive anti-corrup-
tion investigations;

5. To ensure effective human rights protection, it is necessary to adopt and
implement mechanisms for the prevention of the LGBT rights violations,
and ensure the respect of the constitutional and statutory freedoms in
practice. In addition, the criminal act of “hate crime against sexual mi-
norities” needs to be introduced into the Serbian Criminal Code to en-
sure adequate sanctioning of the perpetrators of this crime. The sexual
orientation anti-discrimination provisions in all the relevant legal texts
need to be amended. Also, the Law on Association needs to be aligned
with the relevant international documents, and additional mechanisms
that would actually ensure access to this right need to be adopted and
implemented;

6. To ensure more efficient property restitution and indemnification pro-
cedures, it is recommended that the Law on Restitution be amended to
allow for the natural substitution of the confiscated agricultural land,
which would contribute also to the development of the private agricul-
tural entrepreneurship in Serbia. In addition, it is necessary to continue
the strengthening of the institutional capacity of the Agency for Restitu-
tion in order to achieve the optimum level of professionalism and effi-
ciency.

The recommendations singled out in the area of justice, freedom and se-
curity are as follows:

1. With respect to the external border control, asylum and immigrations,
and taking into account that Serbia is exposed to a constant and growing
risk of illegal migrations, as well as persevering violations of the interna-
tional protection mechanisms, it is recommended that the Serbian Gov-
ernment: a) establish better cooperation with FRONTEX in terms of risk
assessment and monthly information exchange; b) establish connections
with the Visa Information System (VIS); c) tackle the issue of the lack of
biometric data, and establish an efficient biometric data exchange system
at the regional and EU level (EURODAC); d) establish an asylum seeker
management system, considering that asylum seekers apply for asylum
only to leave the territory of Serbia in a matter of days, in an attempt to
reach one of the EU countries; e) study the modus operandi and organi-
sational patterns used by illegal migrants and their enablers; and f) es-
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tablish cooperation with the European Police College (CEPOL) to ensure
border police training in accordance with the curricula developed by the
EU;

2. In the area of cooperation in civil and commercial matters, the Serbian
authorities need to adjust to the requirements specified under the De-
cision 470/2001 on the establishment of the European Judicial Network
in civil and commercial matters, which requires regular communication
between the national authorities responsible for mutual legal assistance.
Efforts should be invested also in the capacity building of the staff re-
sponsible for the international court cooperation activities, in terms of
both increasing their numbers, and providing training for the existing
staff that would be specialised for specific fields of the broad matter of
civil and commercial law. It is necessary to define in detail specific forms
of mutual legal assistance by amending the rules of court procedures, in
accordance with the Law on Organisation of Courts. Finally, it is recom-
mended that the court cooperation in this area in the region be improved
through the adoption of a regional convention in this area or through a
joint accession to the Lugano Convention on competencies and confir-
mation and enforcement of court decisions in civil and commercial mat-
ters from 1988;

3. In the area of fight against organised crime, it is necessary to improve the
capacities of the security sector stakeholders and enforce their independ-
ence, improve freedom of the media and security of media workers. To
avoid the recent practice of the non-implementation of a large number
of strategies adopted in this area, it is necessary to adopt realistically im-
plementable strategies, with a clearly specified budget for their imple-
mentation, and the implementation monitoring mechanisms. It is recom-
mended also to establish a central analytical body within the national
system for the prevention of organised crime to collect the intelligence
information on organised crime from all the security services (perhaps
within the Security Service Coordination Bureau). In addition, it is nec-
essary to improve the inter-sectoral coordination of the security entities’
operations, and the political and security culture of the political decision-
makers and state bodies managers;

4. To ensure effective action against trafficking in human beings, a wide
range of measures need to be undertaken. Firstly, it is necessary to adopt
a new strategy against trafficking in human beings to ensure the applica-
tion of the systemic approach to this problem by all the state authorities,
as well as nongovernmental and international organisations. It is also rec-
ommended that the sanctioning policy for the perpetrators of this crime
be made more stringent, ensuring that the existing legal framework is
tully aligned with the acquis communautaire and that awareness is raised
about the social dangers of this crime. It is very important that victims
of trafficking of human beings are not subject to secondary victimisa-
tion during the trial procedure. In that respect, the proposal is to amend
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the Criminal Code to prevent criminal prosecution of victims of traf-
ficking in human beings for the crimes resulting from their position as
the victims. In addition, it is necessary to improve the victim protection
through providing specialised safe-houses with expert teams whose work
would be adjusted to different age and sex groups. Finally, it is recom-
mended to introduce a full time position for a Coordinator for Combat-
ing Trafficking in Human Beings, in accordance with the EU provisions.

In the area of financial control, the following key measures need to be
undertaken:

1. To ensure the legal and proper use of public funds, it is necessary for all
the public funds beneficiaries to establish the financial management and
control functions as soon as possible, and to stipulate clear sanctions for
a failure to do so. Moreover, taking into account that it has already been
five years since the adoption of the legal acts regulating internal financial
control in the public sector, it is necessary to adopt detailed guidelines
on financial management and control and methodology on internal au-
dit, as well as the manual on professional development of internal audi-
tors. Furthermore, the Rulebook on Common Criteria and Standards for
Establishment, Operations, and Reporting on the Financial Management
and Control Systems needs to be aligned with the Budget System Law,
particularly with regard to defining the managerial accountability for fi-
nancial management;

2. It is necessary to intensify the efforts on the capacity building of all the
stakeholders in the area of public internal financial control and introduce
the mandatory training for managers, internal control officers, and inter-
nal auditors at all levels. If the management of the public funds benefici-
ary institutions were better trained in the issues of public sector internal
financial control, the role and importance of internal audit would be bet-
ter understood and internal auditors’ recommendations better accepted.
Continuous education of internal auditors should also be ensured to ena-
ble them to recognise the elements of specific criminal acts in the course
of audit and, by issuing their recommendations, have a positive impact
on prevention of varous irregularities;

3. In the area of external audit, the status of the State Audit Institution needs
to be equalised with that of the other independent supervisory institu-
tions, by stipulating that the candidates for President and Members of the
State Audit Institution’s Council are elected by the qualified majority of
the MPs. Moreover, it is necessary to continue with the process of certifi-
cation of state auditors and their professional training and to further de-
velop international cooperation in this area of the exchange of practical
experiences that could contribute to the establishment of good practice
and strengthening the credibility of the State Audit Institution’s opera-
tions. It is also important to work on the capacity building of the media
and nongovernmental organisations, and the public awareness-raising
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about the need to monitor the external audit outcomes to be able to put
collective pressure on the Government to adopt external audit recom-
mendations. It is further reccommended that the management of the enti-
ties subject to audit carefully analyse the measures adopted by the State
Audit Institution. In a broader context, it is recommended that the State
Audit Institution’s measures be taken into account in the procedures of
the delegation of powers within the state bodies and also have an impact
on the annual performance assessment and promotion, which is also in
accordance with the Public Administration Reform strategic goals.

4. In the short term, it is necessary to build capacity of the newly established
Committee for Finance, State Budget, and Control of Public Spending,
to enable its members to obtain the necessary knowledge about exter-
nal audit and the risks of illegal and improper use of budget funds. It is
recommended that this Committee start organising public hearings, to
which they would invite representatives of the entities subject to audit, in
which illegal or improper use of public funds was identified. This would
provide the Committee the opportunity to investigate the cases of mis-
management of public money and ensure that the responsible public of-
ficials are held to account. The Committee should submit regularly their
findings and recommendations to the Parliament and the Government,
and request directly from the Government to report periodically on the
implementation of the proposed recommendations. This would serve as
a basis for monitoring and control of the Government’s use of budget
funds. In the medium term, Serbian National Assembly should serious-
ly consider the establishment of a separate parliamentary committee to
deal exclusively with the budgetary control issues, in accordance with the
good examples from the comparative law and practice.

Lastly, if we once again recall the ideas of Montesquieu who said: “When
I visit a country, I don’t inquire whether it has good laws, but whether those
that it has are applied, because there are good laws everywhere”,'* we believe
that neither he, just as the European Commission, would be impressed with
the progress of Serbia and its perspective for joining the European Union.
However, bearing in mind the fact that the legal development, and especially the
strengthening of the rule of law, is closely interlinked with the development of
democracy, the progress in this area cannot be achieved over night, as it requires
time, and ups and downs in this process are just constitutive parts of the demo-
cratic progress.

Despite all the problems of political and legal nature with which we are
currently faced on our road to the EU, we are of the opinion that Serbia still
has a clear European perspective and that it will in the foreseeable future have
the capacity to become part of this diverse community of European nations, to
which it undoubtedly belongs. In our view, the advantages of the EU member-
ship are much greater than the flaws and problems that certainly exist within

14 Montesquieu, “Notes sur 'Angleterre”, (Euvres Complétes, Editions du Seuil, 331-332.
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the EU, as in any other community. It is encouraging that important steps have
already been taken on the road to the EU over the previous decade and that ad-
ditional efforts are currently being undertaken to continue this progress, which
contributes to the strengtening of, at this moment, not so clear perspective of
Serbia’s accession to the EU. We hope that this publication represents a small
contribution towards the achievement of this goal.
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