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SAZETAK

U cilju pracenja merljivih efekata reformi na terenu u procesu evropskih
integracija Republike Srbije, clanice koalicije prEUgovor analizirale su rad
Sest odabranih institucija koje imaju nadleZznosti u oblastima iz Poglavlja 23
(Pravosude i osnovna prava) i Poglavlja 24 (Pravda, sloboda, bezbednost).
Za ovu potrebu, izradene su metodologije za procenu njihove efektivnosti -
za odredene institucije u sveukupnosti njihovog postupanja, a za neke samo
u pojedinim poslovima iz njihove nadleznosti. Metodologije su primenjene
na sledece institucije: Agencija za borbu protiv korupcije; Sektor unutradnje
kontrole Ministarstva unutrasnjih poslova; Komesarijat za izbeglice i
migracije; Centar za zaStitu Zrtava trgovine ljudima; Poverenik za zaStitu
ravnopravnosti i Poverenik za slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja i zaStitu podataka o licnosti. Na$ pristup bio je da formuliSemo
indikatore koji odraZavaju dimenzije ishoda i procesa, sa posebnim akcentom
na implementaciju, koja je posebno prepoznata kao glavni izazov i samim tim
nalazi se u fokusu pracdenja i od strane Evropske unije. Indikatori su podeljeni u
tri razlicite korpe koje odraZavaju tri dimenzije institucionalnog funkcionisanja:
internu efikasnost, institucionalnu povezanost i legitimnost institucije. Ovakav
pristup nam omogucava da grupiSemo razli¢ite vrste indikatora koji na taj nacin
odraZavaju razli¢ite dimenzije upravljanja koje mere. Upravo ovim pristupom
moZemo doci do podataka koji svedoce o efektivnosti institucionalne postavke
a, prac¢enjem indikatora u narednim godinama, i do trenda uspeha drzave u
poboljSanju situacije u odredenim oblastima. Opredeljivanje indikatora po
korpama omogucilo nam je ne samo da iz mno3tva izaberemo indikatore koji su
relevantni za specifi¢ni institucionalni dizajn, vec¢ i da koristimo razli€ite izvore
podataka, tj. da suprotstavimo podatke o percepciji i iskustvu gradana sa Cistim
administrativnim podacima.

Cvrsto verujemo da je ovakav metodolo3ki pristup jedinstven jer su tripomenute
korpe, koje odrazavaju tri dimenzije institucionalne efektivnosti, medusobno
uravnoteZene i stvaraju unikatan ,checks and balance” sistem unutar mernog
okvira i samim tim suzavaju prostor za proizvoljno tumacenje i interpretaciju
dobijenih rezultata. Rezultati dobijeni primenom metodologije mogu biti
dobar izvor informacija razli¢itim relevantnim akterima, kako donosiocima
odluka, tako i akterima civilnog drustva za formulisanje konkretnih predloga za
prevazilazenje klju¢nih nedostataka i problema i unapredenje institucionalnog
dizajna.

Ovo izdanje Institucionalnog barometra predstavlja pionirski poku3aj koalicije
prEUgovor da po prvi put prati merljive efekte reformi na terenu kroz primenu
jedinstvene metodologije koju ¢emo, u narednim godinama, svakako nastojati
da unapredimo doradom kroz dopunu i dalje prilagodavanje indikatora.




Agencija za borbu protiv korupcije

Za potrebe ovog istrazivanja, Transparentnost Srbija posmatrala je Cetiri
izdvojene aktivnosti, tako da odrazavaju razliCite nadleznosti Agencije za
borbu protiv korupcije i primenu razli¢itih akata. Istrazivali smo: pracenje i
kontrolu finansiranja politickih subjekata i izbornih kampanja; postupanje
po predstavkama gradana; analizu propisa i njihovog koruptivhog odnosno
antikorupcijskog potencijala i pra¢enje sprovodenja Strategije i Akcionog plana
za borbu protiv korupcije 2013-2018.

Analize prikupljenih podataka po indikatorima ukazuju da je popunjenost
radnih mesta u vecini organizacionih jedinica Agencije u kojima se obavljaju
posmatrani zadaci oko 50%, odnosno da Agencija nema dovoljno kadrovskih
kapaciteta za ispunjavanje svih obaveza. Ukupno gledano, popunjenost radnih
mesta je oko 60%. Pored toga, tokom veceg dela rada na ovoj analizi, Agencija
nije imala ni rukovodeca tela - Odbor i dalje radi u nepotpunom sastavu, a
tokom nekoliko meseci nije imao ni kvorum za odlucivanje. Agencija je radila sa
vrSiocem duznosti direktora i bez zamenika direktora tokom cele 2017 godine.

MoZe se zakljuciti da kapaciteti Agencije nisu dovoljni za ispunjavanje njenih
zadataka. Duznosti Agencije u pogledu poslova koje ima nisu dovoljno precizno
odredene zakonima, ali ni sama Agencija nije u dovoljnoj meri precizirala svoje
obaveze tako Stobijasnonavelakojetacno poslove, u kojemobimuiukojemroku
mora da obavi. Na ostvarivanje uloge Agencije znacajan uticaj ima postupanje
drugih subjekata, a vazno je i pitanje saradnje drugih drzavnih organa od kojih
Agencija treba da dobije podatke ili koji treba neSto da preduzmu na inicijativu
ili traZzenje Agencije. Ovakvo stanje je dovelo do neobavljanja dela posla u Cetiri
posmatrane oblasti, odnosno do manjih efekata rada Agencije, Sto se moze
posmatrati kao jedan od faktora za nedovoljno poverenje javnosti u Agenciju.

Zato su neophodne promene u radu Agencije u viSe pravaca - od izmena zakona
i internih akata i utvrdivanja prioriteta i procedura delovanja, do izveStavanja o
postignutim rezultatima.

Sektor unutrasnje kontrole Ministarstva unutrasnjih
poslova

Beogradski centar za bezbednosnu politiku je analizirao Sektor unutradnje
kontrole Ministarstva unutrasnjih poslova. Sektor kroz preventivno i represivno
delovanje treba da osigura odgovornost policije pred drzavom, zakonima i
gradanima, 3to je jedan od klju€nih uslova za demokratski i odgovoran rad ove
institucije.

Nalaziistrazivanja ukazuju na hroni¢an nedostatak kapaciteta u Sektoru. Prosek
popunjenosti radnih mesta u odnosu na broj predviden sistematizacijom
poslednjih Sest godina nije dovoljan, jer se kre¢e oko 70%. Sektor ne raspolaze



ni dovoljnim finansijskim sredstvima u okviru svog operativnog fonda, kao ni
smestajnim kapacitetima i tehnickom opremom koja je Cesto stara viSe od 10
godina. Sve to zajedno uti¢e negativno na efektivnost rada Sektora.

Vecina gradana Srbije joS uvek nije potpuno spremna da prijavi Sektoru
korupciju u policiji i nema jasan stav o tome da je ova institucija instanca koja
bi najvise trebalo da utiCe na jaCanje integriteta policijskih sluzbenika, iako
se beleZi blagi napredak prema istrazivanjima javnog mnjenja. Ipak, glavni
problem u radu Sektora je odsustvo politicke, funkcionalne, operativne i
finansijske nezavisnosti.

Problemi postoji i u redovnoj komunikaciji Sektora i tuzilaStava u Srbiji, iako
Sektor u proseku podnosi preko 130 krivi¢nih prijava i 400 izveStaja tuzilastvima
godiSnje. Znacajni broj krivicnih prijava Sektora se odbacuje ili se krivi¢no delo
prekvalifikuje zbog nemogucénosti dokazivanja.

Istrazivanje ukazuje na potrebu da se kapaciteti Sektora znatno poboljSaju u
cilju efikasnijeg unapredenja integriteta policije, da se uspostavi operativna
nezavisnost u njegovom radu, kao i da se izmeni prituzbeni postupak da bi se
osigurala zastita prava gradana.

Komesarijat za izbeglice i migracije

U okviru inicijalne faze izgradnje Institucionalnog barometra, Grupa 484 je
analizirala mere i aktivnosti Komesarijata za izbeglice i migracije Republike
Srbije (u daljem tekstu: Komesarijat), u kontekstu sprovodenja nadleZznosti
obezbedivanja smestaja migrantima, traziocima azila, kao i sprovodenja
programa integracije i obezbedivanja smeStaja osobama kojima je odobreno
pravo na azil. S tim u vezi, a koristeéi prethodno uspostavljeni metodoloski okvir
pracenja efektivnostiinstitucije, pokusalismo da identifikujemo prve pojedinacne
indikatore za analizu u€inka Komesarijata u realizaciji aktivnosti predvidenih
Akcionim planom za Poglavlje 24. Preciznije reCeno, predmet naSe analize bile
su aktivnosti koje se odnose na obezbedivanje smestaja, definisanje kriterijuma
i uspostavljanje mehanizma za redovno pradenje smestaja i prihvata, zatim
sprovodenje adekvatnog postupka integracije, koji vazi za korisnike razli¢itih
oblika medunarodne zaStite, kao i unapredivanje mehanizma koordinacije i
pracenje poslova koje obavljaju drzavni organi koji sprovode zakonodavstvo u
oblasti migracija (blize - 2.1.1.2, 2.1.3.1, 2.1.5.3, 1.1.4). NaSe iskustvo u procesu
izrade indikatora pokazalo je da zbog podeljenih nadleznosti i multisektorskog
pristupa u realizaciji navedenih aktivnosti iz AP za Poglavlje 24, pracenje ucinka
sprovodenja identifikovanih aktivnosti mora podrazumevati i analizu uloga i
efikasnosti drugih institucija zaduzenih za sprovodenje aktivnosti iz AP.

U tekstu je analiziran normativni okvir koji reguliSe pomenute nadleznosti
Komesarijata, zatim opisani institucionalni kapaciteti Komesarijata za
sprovodenje istih, i blize prikazani reformski procesi koje Komesarijat trenutno




sprovodi u kontekstu jacanja sistema prihvata i integracije, a sve u cilju
obezbedivanja viSih garancija zasStite prava migranata, trazilaca azila i osoba
kojima je odobreno pravo na azil.

Rezultati analize ukazuju da obim korisnika i poslova, u kontekstu sprovodenja
prikazanih nadleZnosti, diktira potrebu izmene organizacione Seme Komesarijata
i povecanja njegovih kapaciteta, kao i potrebu za dodatnim jacanjem postojecih
mehanizama procene zadovoljstva korisnika. Dodatno, u kontekstu novih
zakonodavnih izmena i obezbedivanja posebnih procesnih i prihvatnih garancija,
znacajno bi bilo u 5to kracem roku finalizirati proces razvijanja alata za redovno
pracenje smestaja i prihvata, nadogradnje mehanizama koordinacije i upravljanja
objektima za prijem u skladu sa smernicama Evropske unije za uslove prijema.

Centar za zastitu Zrtava trgovine ljudima

Za potrebe Institucionalnog barometra, ASTRA je analizirala rad Centra za zastitu
Zrtavatrgovine ljudima, kao telo nadlezno zaidentifikaciju Zrtava trgovine ljudima
na celoj teritoriji Srbije i koordinaciju njihove zastite. Radi se o relativno mladoj
instituciji, koja je osnovana u aprilu 2012. godine i koja se joS uvek razvija. Analiza
je izvrSena na osnovu javno dostupnih izveStaja o radu Centra, kao i na osnovu
drugih izveStaja za Ciju izradu je Centar dostavljao podatke.

Rezultati analize pokazuju da podaci o mnogim aspektima rada Centra nisu
dovoljnojavni, pre svega kada se radi o formalnim i finansijskim aspektima rada,
mada i oni podaci koji jesu javno dostupni ¢esto nisu dovojno precizni, tj. mnogi
podaci koji bi govorili o efikasnosti se ne prikupljaju. Ono $to najviSe u ovom
trenutku utice na efikasnost rada Centra je nedovoljan broj zaposlenih, kako u
odnosu na sistematizaciju, tako i u odnosu na nadleZnosti koje ova institucija
ima. Takode, Centar bi trebalo da dopuni svoje interne procedure i ucini ih
javnim, jer prema raspoloZivim podacima, akti Centra ne reguliSu postupak
identifikacije Zrtava, procedure i standarde postupanja sa Zzrtvama od strane
Centra, niti postoji mogucnost uvida u indikatore za identifikaciju Zrtava.

Centar poslednjih godina dosta ulaze u poboljSanje svoje institucionalne
povezanosti i u tome ima uspeha. Medutim, saradnja sa nevladinim
organizacijama koje su dugogodisnji pruzaoci specijalizovane pomoci zrtvama
trgovine ljudima je i dalje veoma slaba, uprkos potpisanim memorandumima o
saradniji, Sto se vidi iz podatka o broju Zrtava koje je Centar poslednjih godina
uputio na pomo¢ ovim organizacijama.

Analizom je utvrdeno da Zalbeni postupak koji je na raspolaganju korisnicima -
Zrtvama trgovine ljudima nije dovoljno jasan, da korisnici sa njim nisu upoznati
i da treba razviti postupak koji korisnici usluga Centra mogu da razumeju i
koriste. Do sada nije radeno nijedno istrazivanje o zadovoljstvu korisnika usluga
Centra, niti nam je poznato da postoje interne procedure na osnovu kojih bi bilo
moguce izvrsiti procenu.



Poverenik za zaStitu ravnopravnosti

Autnomni Zenski centar je anlizirao rad Poverenika za zastitu ravnopravnosti
koji je, kao samostalni, nezavisni i drzavni organ, ustanovljen Zakonom o
zabrani diskriminacije (2009. godine) sa svrhom da svojim delovanjem spreci
sve vidove i slucajeve diskriminacije, da zaStiti ravnopravnost fizickih i pravnih
lica, da vrSi nadzor nad primenom propisa o zabrani diskriminacije, kao i da radi
na unapredivanju ravnopravnosti na prostoru Republike Srbije.

Za procenu institucionalne efikasnosti i produktivnosti bilo bi vazno unaprediti
mogucnost pracenja prosecnog trajanja i troska obrade predmeta po vrstama.
Imajudi u vidu da skoro polovina razmatranih predmeta predstavljaju prituzbe
gradanki/gradana, a da manje od 10% prituzbi ima epilog u misljenju i preporuci
Poverenice, trebalo bi preduzeti mere kako bi se ovaj odnos popravio. Trebalo
bi ispratiti i trend smanjenja broja prituzbi na diskriminaciju (za 22,6% manji u
2017. u odnosu na 2016).

Indikatori institucionalne uvezanosti ukazuju da se po izreCenim preporukama
Poverenice postupi (tek) u tri Cetvrtine predmeta, Sto zahteva vecu javnu paznju
usmerenu na one koji ih ne poStuju. Narodna skupstina nije razmatrala redovne
izveStaje Poverenice za 2016, kao ni za 2017. godinu. Sedam od 16 parnica
za zastitu od diskriminacije koje je do sada vodila Poverenica pravnosnazno
je okoncano u njenu korist. Vazno je nastaviti ovu aktivnost zbog strateSkog
znacaja tih postupaka.

U odnosu na indikatore legitimnosti, bilo bi vazno osmsiliti dodatne nacin da se
relevantne informacije u¢ine dostupnijim grupana koje su u najve¢em riziku
od diskriminacije. lako je vidljivost institucije Poverenika znacajno porasla u
periodu izmedu 2013.i2016. godine, bar dve grupe gradanki/gradana su manje
informisane o tome: mladi i gradani druge nacionalnosti. Podaci potvrduju da
je poverenje gradana/gradanki prema drzavnim institucijama manje kod grupa
koje su u potencijalno vecem riziku da budu diskriminisane: siromasni, nisko
obrazovani, etnicke grupe i Zene. Jedna tre¢ina od ukupno primljenih prituzbi
bude odbacena, a postupci su obustavljeni ¢ak za polovinu. To upucuje da
gradanke/gradanke sustinski ne znaju da prepoznaju diskriminaciju od povreda
njihovih prava koje su ucinjene po drugoj osnovi, ili da ne umeju da pripreme
podatke, ni na osnovu uputstava koje dobiju od Poverenice.

Sagledano iz rodne perspektive, Zene podnose dosledno manji broj prituzbi za
diskriminaciju od muskaraca (oko dve petine ukupnog broja). Pol predstavlja
najceSce navodeno li¢no svojstvo, a sfera rada i zapoSljavanja najces¢u oblast
na koju se prituzbe odnose. Bilo bi korisno proveriti da li Zene prepoznaju
viSetruku (intersekcijsku) diskriminaciju i kako podstaci spremnost da na nju
reaguju prituzbom.




Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti

Centarzaprimenjene evropske studije se za potrebe Institucionalnog barometra
opredelio za pracenje efektivnosti institucije Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zaStitu podataka o licnosti iz tri osnovna razloga. Prvi razlog je
svakako znacaj dva Ustavom garantovana ljudska prava za gradane Republike
Srbije, koja ova institucija Stiti i koja su kao takva relevantna na agendi EU
integracija u sklopu Poglavlja 23. Drugi razlog je specifican institucionalni
dizajn i poloZaj ove institucije, koja je po slovu zakona nezavisna, predstavlja
tzv. Cetvrtu granu vlasti, a Cija je uloga s jedne strane obezbedivanje prava
javnosti da zna, a s druge zastita privatnosti u najuzem smislu, tj. zaStita
podataka o li¢nosti. Treci razlog je taj Sto instituciju Poverenika prepoznajemo
kao jednu od retkih koja ¢vrsto odoleva primetnom, izuzetno opasnom trendu
»Zarobljavanja” institucija.

Rezultati dobijeni primenom metodologije na instituciju Poverenika na
adekvatan nacin ilustruju vaznost istovremenog adekvatnog funkcionisanja sve
tri dimenzije institucionalne efektivnosti predstavljene kroz korpe indikatora.
Primer institucije Poverenika vrlo jasno potkrepljuje nas metodoloski pristup,
tj. tvrdnju da je za efektivnost institucije neophodno da sve tri komponente
~motora” adekvatno funkcioniSu. Na ovom primeru moze se jasno videti da,
Cak i ako imate izuzetno efikasnu instituciju koja je u oCima gradana/korisnika
legitimna, njena efektivnost je uslovljena (ne)postupanjem ili pak neadekvatnim
postupanjem institucija na koje je upucena, tj. sa kojima je uvezana. Ipak,
neadekvatna institucionalna povezanost na ovom primeru ne svedocCi o 1050j
postavci institucionalnog aranZzmana, vec¢ o neadekvatnom, bilo nezakonitom,
bilo neprofesionalnom, reagovanju ostalih institucija koje Cine posmatrani
aranzman. Dakle, jasno svedoCi o potrebi za promenama u implementaciji,
tj. promenama u postupanju i kaznenoj politici. Nadalje, dobijeni podaci
nedvosmisleno pokazuju da odsustvo reakcije na uoceni problem u duzem
vremenskom periodu nuzno vodi ka ,pojavljivanju kvarova” i u druge dve
komponente ,motora“, tj. neminovno rezultira padom efikasnosti rada
institucije Sto za sobom povladii pad legitimnosti institucije.



UvOD

Od otvaranja pregovora o ¢lanstvu izmedu Srbije i EU, jasno je da poglavlja
23 i 24 predstavljaju najvaznija poglavlja u ovom procesu. Ona se otvaraju na
samom pocetku procesa pregovaranja, a bice zatvorena na njegovom kraju.
Oba poglavlja sadrze merila za otvaranje, prelazna merila i merila za zatvaranje
poglavlja. Ova merila se zasnivaju na izveStajima o skriningu i zajednickim
pozicijama Evropske unije za poglavlja 23 i 24, a data su u vidu preporuka i de
facto su pretocena u akcione planove koje je usvojila Vlada RS.

lako akcioni planovi sadrzZe niz planiranih mera i aktivnosti, procena napretka
se vrsi iskljuCivo na osnovu broja ispunjenih konkretnih mera i aktivnosti, i
samim tim ne odraZzava na adekvatan nacin kvalitet, meru i stepen sprovedenih
reformi. Koalicija prEUgovor dostavila je detaljne kritike i komentare na akcione
planove u oblastima za koje su clanice koalicije stru¢ne i u kojima deluju
dugi niz godina. Jedna od najveéih zamerki na postojeé¢e akcione planove
odnosila je neadekvatno opredeljivanje indikatora rezultata kao i odsustvo
adekvatnih izvora informacija za proveru, kako napretka u realizaciji odredenih
mera, tako i stepena ostvarenog rezultata. Postoje¢a formulacija indikatora
uticaja ne dozvoljava sustinsku analizu napretka, poSto mere malo govore o
nameravanom ili postignutom uticaju, svodedi izveStavanje na puku ocenu
posStovanja utvrdene vremenske dinamike ili na odgovore ,da/ne”. Dodatno,
odredeni broj mera odnosi se na zakonodavni i institucionalni dizajn, ali ne na
funkcionisanje takvog zakonodavnog i institucionalnog dizajna, Sto ostavlja
procenu kvaliteta same implementacije razli¢itim proizvoljnim interpretacijama,
uz malo konkretnih, egzaktnih podataka na kojima se procena temelji. Bududi
da je u toku revizija Akcionih planova za poglavlja 23 i 24 za koju se oCekuje da
bude zavriena do kraja 2018. godine, treba iskoristiti ovu priliku da se navedeni
nedostaci otklone.

Upravo iz navedenih razloga, koalicija prEUgovor se opredelila da, pored
redovnog objavljivanja nezavisnog ALARM izvestaja dva puta godisnje, razvije
i indikatore za merenje institucionalne efikasnosti drzavnih organa koji imaju
nadleZnost u oblastimaiz poglavlja 23 24. Nas cilj je bio da razvijemo indikatore
koji bi obuhvatili funkcionisanje institucija zaduZenih za sprovodenije specifi¢nih
aktivnostiili mera koje su predvidene akcionim planovima, a €iji u¢inak moze da
bude pokazatelj napretka, tj. da na jasan nacin svedo¢i o napretku u odredenim
oblastima. Osim toga, ¢vrsto verujemo i nadamo se da bi svaka naredna revizija
akcionih planova mogla da ukljuci neke od razvijenih indikatora kao indikatore
uticaja za odredene mere.

Clanice koalicije prEUgovor izradile su metodologije za procenu institucionalne
efektivnosti odabranih institucija. Neke institucije su ocenjivane u sveukupnosti
svog postupanja, dok je kod drugih ocenjivana efikasnost samo u pojedinim
poslovima iz njihove nadleznosti. U analizu su ukljucene sledece institucije:




. Agencija za borbu protiv korupcije,

. Sektor unutrasnje kontrole Ministarstva unutrasnjih poslova,
. Komesarijat za izbeglice i migracije,

. Centar za zaStitu Zrtava trgovine ljudima,

. Poverenik za zaStitu ravnopravnosti i

. Poverenik za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti.

Uk WN -

Zasto institucionalna efektivnost?

Srbijaveé 15 godinasprovodisveobuhvatne reforme sa meSovitim uspehom. Put
ka €lanstvu u EU' zapoceo je sada ve¢ davne 2003. godine. Ovaj put sam po sebi
podrazumeva temeljne reforme u brojnim znacajnim oblastima, poput ljudskih
prava, pristupa pravdi, sigurnostii sveobuhvatnog funkcionisanja demokratskih
institucija. lako je Srbija Cesto sprovodila znacCajne zakonodavne reforme, u
mnogim oblastima je klju¢ni problem bila - ijoS uvek jeste -adekvatnai efikasna
implementacija propisa. Nakon zvani¢nog otvaranja procesa pregovora o
¢lanstvuizmedu Srbijei EU ujanuaru 2014. godine,? bilo je neophodno da drzava
preusmerifokus sa usvajanja novih na adekvatnu i efikasnu primenu postojecih
zakona koji su vec¢ uskladeni sa Acquis Communitaire. Medutim, svedoci smo
legislativne hiperprodukcije od strane Narodne skupsStine Republike Srbije, dok
efikasna implementacija uporno izostaje. S druge strane, upravo su rezultati
u primeni zakona i demonstracija institucionalne efektivnost od krucijalne
vaznosti, pre svega za normalno i uredeno funkcionisanje drzave, ali i u procesu
pristupanja Srbije EU. Upravo zbog toga, neophodno je premestiti akcenat sa
institucionalnog dizajna na sprovodenje postojecih propisa i preciziranje mera
potrebnih za postizanje bolje implementacije, koja ¢e osigurati institucionalnu
efektivnost.

Merenje institucionalne efektivnost je konstitutivni element procene napora
drzavedapostignekonkretneciljeve, jer suupravo efektivneinstitucije preduslov
za uspesno sprovodenje konkretnih mera i politika. Na primer, pristup pravdi
ne zavisi samo od postojeéeg pravnog okvira, vec i od efektivnosti pravosudnog
sistema, dok nivo postizanja transparentnosti zavisi od toga kako su institucije
ustanovljeneiorganizovane, tj. da li nacin njihovog rada i postupanja osigurava
i garantuje slobodan pristup informacijama. Drugim recima, institucionalna
efektivnost moze biti dobar metod za merenje napretka u teSko merljivim
oblastima, kao 3to je nivo korupcije. Ukoliko uspostavimo efektivne institucije
za bobru protiv korupcije ili unapredimo integritet javnog sektora, povecace se
mogucnost za suzbijanje korupcije unutar celog sistema.

1 U junu 2003. godine, na Samitu u Solunu potvrdena je evropska budu¢nost drzava Zapadnog Balkana na osnovu
individualnog napretka svake od njih.

2 21.januara 2014. godine, u Briselu je odrZana prva meduvladina konferencija izmedu Srbije i EU, ¢ime je oznacen
pocetak pristupnih pregovora na politickom nivou.



Metodoloski pristup

Ciljevi, indikatori i merila postali su sastavni deo diskursa dobrog upravljanja.
lako se zasluge evaluacione kulture i upotrebe adekvatnih alata za procenu
uCinka ukupne inkluzivnosti drzavnih i medunarodnih institucija cine
nespornim, njihova efikasnost u velikoj meri zavisi od odabranog pristupa i
specificnih indikatora. Dakle, postavlja se pitanje Sta je ono $to je zaista vazno
za drzavne organe, EU i/ili organizacije, i koja vrsta indikatora moze adekvatno
da odgovori potrebi za merenjem.

Odabrani pristup ocene efektivnost institucija koje su vaZzne u procesu
pregovora odrazava potrebu za monitoringom celog procesa i merljivim
indikatorima koje treba uvesti. Na kraju, odabir pravog pristupa zavisi od toga
kako planiramo da koristimo indikatore, kako da ih kombinujemo i, na kraju,
kakvu ulogu oCekujemo od njih. Odabrani indikatori treba da:

+ informiSu kreatore politika o efektima predvidenih mera, glavnim ,uskim
grlima” u njihovom sprovodenju i potencijalnim reSenjima za prevazilazenje
uocCenih problema;

+ daju podstrekrazli¢itim akterima da bolje i efikasnije pristupe prevazilazenju
konkretnih uocenih problema i ogranice prostor za proizvoljna, nedovoljno
efikasna reSenja;

+ obezbede informativnu osnovu za javne rasprave;

+ uspostave jasan odnos odgovornosti Vlade i/ili drugih aktera za predlozene
politike.

U cilju pronalazenja odgovora na slede¢a metodolo3ka pitanja za potrebe
merenja efektivnosti institucija, vodili smo se odredenim normativnim
smernicama.

Sta merimo?

Standardna Sema merenja obicno se zasniva na sistemskoj analizi i pruza
okvir indikatora za merenje ulaznih, procesnih i izlaznih vrednosti, kao i ishoda
delovanja bilo koje institucije. Institucije se uspostavljaju sa posebnom ulogom
i obrazlozenjem, i, shodno tome, u okviru svojih nadleznosti utvdenih zakonom,
treba da postignu odredene rezultate, tj. da proizvedu konkretne promene
na terenu. Ishod je, dakle, taj krajnji efekat koji treba postiéi sprovodenjem
seta razli¢itih mera u kombinaciji sa adekvatnim postupanjem institucija, i
kao takvog, neophodno ga je obuhvatiti okvirom procene. Uspostavljanje
cilja koji je jasno merljiv i u odnosu na koji se jasno moZe proceniti stepen
postignute promene, pa samim tim i adekvatno delovati, od presudnog je
znacaja. Medutim, fokusiranje iskljucivo na ishode ne daje odgovor na pitanje
u slucaju da konkretan cilj nije postignut. Da li je problem bio neadekvatan




institucionalni dizajn i/ili nedovoljno dobar zakonodavni okvir, i/ili je problem u
implementaciji? Ili pak mozda nije uloZzeno dovoljno sredstava?

Pored toga, nivo korupcije, Siroko rasprostranjene diskriminacije i slicne pojave
su veoma komplikovani za merenje. Kako bismo ovo prevazisli, mozemo
da merimo ulazne i procesne vrednosti koje ¢e nam omoguciti bolji uvid u
sprovodenje predvidenih mera ili efekata postupanja konkretnih institucija.
Nas pristup je bio da formuliSemo indikatore koji odrazavaju dimenzije ishoda i
procesa, ali se posebno fokusiraju na proces implementacije, koja je prepoznata
kao glavniizazov, zbog Cega je u fokusu pracenja od strane same Evropske unije,
kroz insistiranje na postizanju merljivog napretka (eng. positive track-record).

Kakve indikatore koristimo?

U tom smislu, na$ pristup predstavlja udaljavanje od merenja zasnovanog na
jednom rezultatu (indeksnom rezultatu). Uvodenje posebne dimenzije koju
povla¢i demokratsko upravljanje je ozbiljan metodoloSki problem. Indeksni
rezultati ne daju jasnu sliku i ne informiSu na adekvatan nacin kreatore politike
o tome kako nastaviti dalje - Sta treba poboljSati ili gde treba ulozZiti ve¢i napor
da bi se tokom vremena postigao rezultat. Osim ako nije moguce jasno videti
na ¢emu se temelje agregatni (indeksni) indikatori, tj. Sta je iza njih, specifican
pojedinacni rezultat sam po sebi nije dovoljan da informiSe i dovede do
potrebne promene politike. Jednostavni indikatori su laksi za pracenje i time
donosiocima odluka, institucijama i drugim zainteresovanim stranama pruzaju
bolji podstrek i uvid. S druge strane, jednostavni indikatori sami za sebe nisu
pogodni za merenje ovakvih multidimenzionalnih procesa, te ih je upravo zato
bilo neophodno dovesti u vezu na pravi nacin.

Na$ izbor je bio da formuliSemo ,korpe” koje sadrze proste/jednostavne
indikatore. Ovakav pristup nam omogucava da grupiSemo razli¢ite vrste
indikatora koji na taj nacin odraZavaju razli¢ite dimenzije upravljanja koje mere.
Oni mogu biti samoreferencijalni i vremenski ograniceni, tj. moZzemo odrediti
specifi¢ne ciljeve koje institucije treba da postignu, a istovremeno pratiti trend
promene tokom vremena. ,Korpe indikatora” omogucéavaju da iz mnosStva
odaberete one indikatore koji su relevantni za specifi¢ni institucionalni
dizajn, ali i da, u slucaju da se suocite sa nedostatkom podataka potrebnih za
konkretan indikator, uvek imate spreman izbor ,drugog najboljeg” indikatora.
Upravo ovakav pristup pruza odredeni stepen fleksibilnosti i prilagodljivosti
kako razli¢itim sistemima, tako i razli¢itim institucijama.



Koje vrste podataka koristimo?

Prilikom ocene demokratskog upravljanja, vecno je prisutna dilema u vezi sa
odabirom prave vrste indikatora. Sa jedne strane su indikatori percepcije, a
nasuprot njima stoje indikatori administrativnih podataka. Zatim, percepcija
gradana o instituciji i njihovo poverenje u istu je od presudnog znacaja. To je
krajnja mera inkluzivnosti institucija, jer predstavlja odraz upravljanja koje je
usmereno na gradane. Opet, percepcija i, u manjoj meri, iskustveni podaci
ne predstavljaju adekvatnu podlogu za kreiranje politika i vrlo lako mogu
biti proizvoljno i manipulativno iskoriS¢eni za neadekvatne podsticaje. Na
primjer, loSe ocenjivanje percepcije odredene institucije i/ili vladine mere
Cesto se moze reSiti agresivnim PR kampanjama, a ne smislenim merama i
strukturnim intervencijama. To je pristup za koji se Cesto opredeljuju razlicite
vlade Sirom sveta, dok oslanjanje isklju¢ivo na percepciju moZze zapravo biti
kontraproduktivno.

Zbog svega navedenog, pristup koji smo odabrali nam omogucava da koristimo
obe vrste podataka. lzdvajanje percepcije i iskustvenih podataka u posebnu
~korpu” omogudilo nam je da ocenimo ovu vaznu dimenziju upravljanja.
Stavige, potencijal za analizu indikatora je na taj na¢in zna¢ajno pobolj$an, jer
nam, s jedne strane, omogucava suprotstavljanje percepcije i iskustva gradana,
i Cistih administrativnih podataka, dok se istivremeno izbegavaju dosadne
metodoloSke i tehnicke rasprave o opravdanosti koriS¢enja percepcije i
iskustvenih podataka, posebno kada se oni koriste kao deo sloZzenog indikatora.

Kako dobiti podatke koji su nam potrebni?

Prilikom traZenja odgovora na ovo pitanje, rukovodili smo se idejom da se
mozemo osloniti na postoje¢e administrativne podatke koje su prikupile
same institucije ili na statisticke podatke koje obezbeduje Republicki zavod
za statistiku. Dakle, rec¢ je o podacima koji ve¢ postoje, o kojima se ve¢ vode
evidencije. Sto se samog metoda prikupljanja podataka tice, osnovni ,alat”
koris¢en u ovom istrazivanju je bio Zakon o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja.

Nas metodoloSki okvir se, dakle, sastoji od tri ,korpe indikatora” koji
odrazZavaju tri dimenzije institucionalnog funkcionisanja: 1) internu efikasnost,
2) institucionalnu povezanost i 3) legitimnost institucije/izlazni legitimitet.
U sustini, ovo su tri dimenzije upravljanja koje najviSe pokazuju efektivnosti
institucionalne postavke i, konacno, uspeh drzave u poboljSanju situacije u
odredenoj oblasti.

Medutim, pre predstavljanja pojedina¢nih korpi indikatora, treba skrenuti
paznju na ogranienja ovakvog metodoloSkog pristupa. Prvo, u kontekstu
pracenja uc¢inka odabranih institucija, vazno je imati u vidu da nijedna od njih
ne deluje izolovano, ve¢ je deo veceg sistema u okviru kojeg nadleznosti drugih




institucijatakode imajuznacajnu ulogu u realizacijipromene. Ovako postavljeno,
pracenje funkcionisanja celokupnog sistema bilo bi moguce iskljucivo ukoliko bi
se izradile pojedinacne funkcionalne analize za svaku od institucija koje Cine
institucionalnidizajn. Stoga, pracenje celokupnoginstitucionalnog dizajna ostaje
van dometa ove studije, ali je u ograni¢enom obimu operacionalizovano kroz
drugu korpu indikatora koja se tiCe institucionalne uvezanosti, tj. kroz pracenje
responzivnosti ostalih institucija u okviru sistema. Drugo, sva istrazivanja
ovog obima zahtevaju pristup velikoj koliCini informacija koje se odnose na
rad institucija i funkcionisanje celokupnog sistema. Ovo je bio veliki izazov
za istrazivaCe, Sto zbog nepouzdane ili nepostojoce statistike, nemoguénosti
pristupa neophodnim dokumentima ili drugih prepreka koje su se pojavile
u toku izrade studije. Ovo se pokazalo kao posebno veliki izazov za korpu
indikatora koja se tiCe merenja legitimnosti institucije gde, zbog objektivnih
razloga, podaci o zadovoljstvu korisnika i njihovoj percepciji institucije nisu
postojali ili opravdano nisu smeli biti stavljeni na uvid javnosti. Konacno, ovo
izdanje Institucionalnog barometra predstavlja pionirski poku3aj koalicije
prEUgovor da po prvi put prati merljive efekte reformi na terenu kroz primenu
jedinstvene metodologije koja ¢e se, nakon prve faze testiranja, doradivati kroz
dopunu i prilagodavanje indikatora u narednim godinama.

.Korpe indikatora”

.. . siitel
Legitimnost / izlazni legitimit®

Institucionalna povezanost

Interna efikasnost

v

EFEKTIVNOST INSTITUCIJE




1) INTERNA EFIKASNOST

Ova ,korpa” se fokusira na interno funkcionisanje institucije i njene
kapacitete. Indikatori produktivnosti (npr. opredeljena sredstava po
zaposlenom, vreme potrebno za postupanje po predmetu i sl.) otkrivaju nam
ukupan kapacitet institucije (npr. manjak/visak radne snage ili kvalifikovanost
iste).

Indikatori opredeljni u ovoj korpi trebalo bi pre svega da nam daju odgovore na
sledeca pitanja:

1. Da li institucija raspolaZe adekvatnim kapacitetima da efikasno vrsi
poslove iz svoje nadleZnosti?

2. Da li institucija koristi resurse koje ima na raspolaganju na adekvatan
nacin?

2) INSTITUCIONALNA POVEZANOST

Druga ,korpa“indikatora se fokusira na funkcionisanje konkretne institucije
u institucionalnom aranZmanu u kom deluje. U ovoj korpi zapravo merimo
responzivnost drugih institucija, koje zajedno sa posmatranom (cine
institucionalni aranzman, na inpute koje dobijaju od posmatrane institucije.
Zapravo, posmatramo kako na odredene produkte rada posmatrane institucije
u ovim sluCajevima reaguju institucije koje sa njom Ccine institucionalni
aranzman. Upravo navedeni produkti rada posmatrane institucije u ovim
sluajevima predstavljaju preduslov za postupanje drugih institucija u sistemu.

Analizom ovih ,veza” moZemo tacno detektovati gde se nalazi problem unutar
sistema, tj. gde dolazi do ,tacke prekida®, da li u posmatranoj instituciji ili pak u
drugim delovima sistema.

Indikatori opredeljni u ovoj korpi trebalo bi pre svega da nam daju odgovore na
sledeca pitanja:

1. Koliko su responzivne institucije koje zajedno sa posmatranom cine
institucionalni aranZman na rezultate rada posmatrane institucije?

2. Koliko je responzivna posmatrana institucija na,,akcije” institucija koje
zajedno sa njoj €ine institucionalni aranZman?

3) LEGITIMNOST INSTITUCIJE

Tre¢a ,korpa” indikatora prati odnos izmedu posmatrane institucije i njenih
krajnih ,korisnika”, tj. gradana. Osnovna premisa je da efektivne institucije
zadobijaju poverenje, tj. da rezultati prozivode poverenje. Ova korpa ima dve
dimenzije - percepciju gradana o posmatranoj instituciji i njihovo iskustvo sa
istom.




Indikatori opredeljni u ovoj korpi trebalo bi odgovore na sledeca pitanja:

1. Da li gradani prepoznaju posmatranu instituciju (da li su upoznati sa
njenom ulogom i nadleZnostima)?

2. Dali su gradani zadovoljni radom posmatrane institucije?
3. Dali gradani imaju poverenje u posmatranu instituciju?

Primena , korpi indikatora” na odredenu instituciju

U cilju formulisanja konkretnih indikatora za odredenu instituciju neophodno je
izvrsiti kvalitativnu i kvantitativnu analizu institucionalnog dizajna.

Ova analiza se odvija u 5 koraka.

KORAK 1:
Identifikovanje razloga za uvodenje institucije u pravni sistem, tj. identifikovanje
Zeljenog ishoda/promene koju institucija funkcionisanjem treba da obezbedi.

KORAK 2:
Identifikovanje ulaznih, procesnih i izlaznih vrednosti institucije, sa posebnim
osvrtom na klju¢ne nadleznosti/mehanizme koji su na raspolaganju instituciji.

KORAK 3:
Mapiranje ukupnog relevantnog institucionalnog aranzmana, tj. drugih organa/

institucija sa kojima posmatrana institucija treba adekvatno da saraduje kako bi se
postigao zeljeni ishod/promena.

KORAK 4:
Identifikovanje klju¢nih veza izmedu posmatrane institucije i drugih organa/
institucija, tj. institucionalne povezanosti celokupnog institucionalnog aranZmana.

KORAK 5:
Identifikovanje klju¢nih veza u kontaktiranju gradana i korisnika, tj. opstoj ili
specifi¢noj grupi koja je krajnji korisnik “usluga” koju pruza institucija.
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Glavne prednosti ovakvog pristupa

MetodoloSki pristup koji smo primenili ima puno prednosti, poSto omogucava
kombinovanje razlicitih indikatora, kako administrativnih, tako i iskustvenih i
onih koji se odnose na poverenje gradana. Klju¢ne prednosti ovakvog pristupa
su:

1. On objedinjuje stavove i iskustva svih zainteresovanih strana, posebno
gradana, €¢ime stvarno adresira inkluzivnost i odgovornost institucija.
Efektivne institucije stvaraju poverenje krajnjih korisnika (gradana) ili
drugih specifi¢nih aktera.

2. ,Korpe indikatora” je moguée modifikovati tako da odgovaraju
potrebama razli€itih institucija u sistemu, Sto svakako omogucava
procenu efektivnosti celokupne institucionalne strukture. Samim
tim, pomaZe u identifikaciji loSeg institucionalnog dizajna ili klju€nih
nedostataka i problema i omoguéava formulisanje konkretnih
preporuka i reSenja za njihovo prevazilaZenje.

3. Sam po sebi, on predstavlja robusni monitoring i analiticki ,alat” i
rezultati dobijeni njegovom primenom mogu da bude dobar izvor
informacija za razliCite zainteresovane strane, kako aktere civilnog
drustva, tako i za donosioce odluka.

4. Ovakav pristup kombinuje administartivhe podatke sa podacima o
percepciji i iskustvima na nac€in koji obezbeduje multidimenzionalnu
perspektivu.

5. SuZava prostor za proizvoljno tumacenje i interpretaciju dobijenih
rezultata zbog toga Sto su , korpeindikatora” medusobno uravnoteZene
upravo da bi se izbeglo fokusiranje na pojedinacni indikator. Tri , korpe”,
koje odrazavaju tri dimenzije institucionalne efektivnosti, stvaraju
sistem ,,checks and balance” unutar mernog okvira;

6. Podaci potrebni za analizu u velikoj meri veé postoje, evidencije se veé
vode, neophodno ih je samo koristiti na adekvatan nacin i redovno
aZurirati, Sto znaci da, ukoliko bi drZzava preuzela ovakav pristup, on ne
bi iziskivao bilo kakva dodatna sredstva.
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TRANSPARENTNOST SRBIJA

AGENCIJA ZA BORBU
PROTIV KORUPCIJE

Transparentnost Srbija



Ustav Srbije ne predvida postojanje Agencije za borbu protiv korupcije. Ustav
sadrzi odredbe o sukobu interesa kao pitanju koje bi trebalo urediti zakonom.
Zakon koji ureduje pitanja sukoba interesa istovremeno je zakon na osnovu
kojeg je osnovana Agencija - Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije.?
Zakon definiSe Agenciju kao samostalan i nezavisan drZavni organ, koji je
za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti odgovoran Narodnoj skupstini
Republike Srbije. Sredstva za rad i funkcionisanje Agencije obezbeduju se u
budZetu RS, na predlog Agencije, kao i iz drugih izvora, u skladu sa zakonom.
Agencija samostalno raspolaZe tim sredstvima.* Zakon propisuje brojne oblasti
za koje je Agencija nadlezna,® ali ne i Sirok dijapazon ovlas¢enja za sprovodenje
tih nadleZnosti.

Agencija je pocela da radi u januaru 2010. godine. Ima nadleZnosti u oblasti
prevencije i edukacije, dok su nadleznosti suzbijanja korupcije u rukama policije
i tuzilaStva. Agencija se, izmedu ostalog, bavi reSavanjem sukoba interesa javnih
funkcionera, kontrolom njihove imovine i prihoda, pitanjem kumulacije funkcija,
kontrolom finansiranja politickih subjekata i izbornih kampanja, nadzorom
nad sprovodenjem Akcionog plana za sprovodenje Antikorupcijske strategije,
planovima integriteta, obukama i medunarodnom saradnjom.® Aktuelni nacrt
novog zakona’ predvida nadleznosti Agencije u oblasti lobiranja i nadzora nad
sprovodenjem dela AP23.

Agencijom rukovodi direktor, koga na pet godina bira Odbor Agencije na
javnom konkursu. Zamenika direktora, medu kandidatima sa javnog konkursa,
bira direktor. Direktor mora biti diplomirani pravnik sa najmanje devet godina
radnog iskustva i ne sme biti ¢lan politickog subjekta. Devet ¢lanova odbora
Agencije bira Narodna skupStina na period od Ccetiri godine, na predlog
ovlas¢enih predlagaca.? Odbor donosi odluke sa najmanje pet glasova, bez
obzira na to koliko je stvarno ¢lanova izabrano. Agencija ima pet sektora: Sektor
za prevenciju, Sektor za kontrolu imovine i prihoda funkcionera, Sektor za
kontrolu finansiranja politickih aktivnosti, Sektor za reSavanje sukoba interesa
i Sektor za medunarodnu saradnju.

3 ,Sluzbeni glasnik RS, br. 97/08, 53/10, 66/11-US, 67/13-US i 8/2015.

4 Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, ¢lan 3.

5 Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, ¢lan 5.

6 ViSe o tome u: ,Procena sistema drusStvenog integriteta - Srbija 2015“, Transparentnost - Srbija, 2016, Beograd,
http://transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_izvestaj_NIS_2015.pdf

Nacrt Zakona o sprec¢avanju korupcije, objavljen na sajtu Ministarstva pravde, jul 2018.

Clanovi se biraju na predlog Administrativnog odbora Narodne skupitine, predsednika Republike, Vlade,
Vrhovnog kasacionog suda, DrZavne revizorske institucije, ZG i Poverenika za informacije od javnog znacaja
(zajednickim dogovorom dva organa), Socijalno-ekonomskog saveta, Advokatske komore Srbije i novinskih
udruZenja (zajednickim dogovorom).
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Za potrebe ovog istrazivanja izdvojene su cetiri aktivnosti koje odrazavaju
razli¢ite nadleznosti Agencije i primenu razli¢itih akata. Na taj nacin, istrazivanje
obezbeduje da se obuhvatirad Agencije u Sto Sirem obimu i stekne verodostojna
predstava o radu ovog organa.

Istrazivali smo: pracenje i kontrolu finansiranja politickih subjekata i izbornih
kampanja; postupanje po predstavkama gradana; analizu propisa i njihovog
koruptivhog odnosno antikorupcijskog potencijala, i pracenje sprovodenja
Strategije i Akcionog plana za borbu protiv korupcije 2013-2018.

Na osnovu Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, proizlaze sledece
nadleZnosti koje su u fokusu ove analize:
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Nadzor nad sprovodenjem Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije,
Akcionog plana za primenu Strategije i sektorskih akcionih planova i davanje
misljenja u vezi sa njihovom primenom (Zakon propisuje da Agencija u cilju
sprovodenja Strategije moZze da podnosi inicijative za izmenu propisa i
daje predloge za sprovodenje mera iz Akcionog plana i sektorskih akcionih
planova).

Obavljanje poslova u skladu sa zakonom kojim je uredeno finansiranje
politickih stranaka, odnosno politickih subjekata (Zakon o finansiranju
politickih aktivnosti propisuje da politicki subjekti koji imaju predstavnike
u predstavni¢kim telima i sve registrovane politicke stranke podnose
Agenciji godisnji finansijski izveStaj, kao i izveStaj o prilozima i imovini.
Politicki subjekti koji u€estvuju u izbornoj kampanji duzni su da Agenciji
podnesu izvestaje o trosSkovima izborne kampanje u roku od 30 dana od
dana objavljivanja konacnih rezultata izbora. Agencija, u postupku kontrole
izveStaja, ima pravo neposrednog i neometanog pristupa knjigovodstvenoj
evidenciji i dokumentaciji i finansijskim izveStajima politickog subjekta, kao
i da angaZuje odgovarajuce struc¢njake i institucije. Organi Republike Srbije,
autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, banke, kao i pravna i
fizicka lica koja finansiraju politicke subjekte, odnosno koja su u njihovo ime
i za njihov racun obavila odredenu uslugu, duzni su da, na zahtev Agencije,
dostave sve podatke koji su Agenciji potrebni za obavljanje poslova
propisanih ovim zakonom).

Davanje inicijativa za izmenu i donoSenje propisa u oblasti borbe protiv
korupcije.

Saradnja sa drugim drZavnim organima u pripremi propisa u oblasti borbe
protiv korupcije.



+ Postupanje po predstavkama pravnihifizickih lica (Agencija, po Zakonu, prima
predstavke pravnihifizickih lica, ali ne postupa po anonimnim predstavkama.
DuzZnaje daodgovori podnosiocu predstavke oishodu postupka. Sastanovista
daljeg postupanja po predstavci, vazna je odredba koja propisuje obaveze
drugih organa prema Agenciji - oni su duzni da, na zahtev Agencije, u roku od
15 dana, dostave sva dokumenta i informacije koje su Agenciji potrebne za
obavljanje poslova iz njene nadleznosti. Sve ove odredbe ukazuju da je uloga
Agencija, po pitanju predstavki gradana. da bude, s jedne strane, katalizator
za delovanje drugih drzavnih organa u oblastima za koje ona nije nadlezna, a
s druge strane da otvori kanal komunikacije preko kojeg bi gradani ukazali na
krSenja zakona iz nadleznosti Agencije).

AP23 konstatuje da je nadzor nad sprovodenjem Strategije i Akcionog plana
za borbu protiv korupcije poveren Agenciji na osnovu zakona koji odreduje
osnivanje i nadleznost ovog tela, te da ¢e nadleZnost Agencije biti proSirena
i na nadzor nad sprovodenjem antikorupcijskih mera iz AP 23, na osnovu
izmena zakona.

Agencija je ve¢ sada obveznik niza mera predvidenih Akcionim planom. Njene
aktivnosti, odnosno efektivnost i efikasnost, mogu doprineti unapredenju
stanja u oblasti borbe protiv korupcije, posebno prevencije, Sto je predmet
razmatranja u okviru Poglavlja 23.

Preporuka 2.2.1 iz izveStaja o skriningu direktno se odnosi na efikasnost
Agencije: ,Jasnije definisati nadleznost Agencije za borbu protiv korupcije i
osigurati da broj zaposlenih korespondira sa nadleZznostima Agencije. Dalje
unaprediti efikasnost Agencije kroz izmenjeni zakonski osnov i ja€ati njene
administrativne kapacitete kako bi bolje koordinirala sa drugim drZzavnim
organima i organizacijama, izmedu ostalog, tako 3to ¢e biti bolje povezana
sa njima, ukljuCuju¢i preko baza podataka, i tako Sto ¢e se njeni izvestaji,
prijave i preporuke adekvatno propratiti; obezbediti delotvorne i operativne
nadzorne mehanizme”.

Radi ispunjenja te preporuke, jedna od aktivnosti predvidenih AP23, bilo je
(2.2.1.1) ,dono3enje novog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije kojim bi se
u potpunosti uredila oblast prevencije borbe protiv korupcije i obezbedila njena
efikasnost”. Ova aktivnost trebalo je da bude okoncana do kraja 2016. godine, ali
je do tada objavljen samo nacrt zakona. Nakon konsultacija sa novoizabranim
rukovodstvom Agencije, Ministarstvo pravde je objavilo novi nacrt u julu 2018, ¢iji
tekst ne obezbeduje ispunjavanje preporuke u punom obimu.?

9 <http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/saoptenja/10152-nacrt-zakona-o-sprecavanju-
korupcije-ne-resava-bitne-probleme>
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Predvidena je i aktivnost 2.2.1.4: ,IzvrSiti analizu specifi¢nosti radnih mesta
Agencije za borbu protiv korupcije, postojecih i potrebnih kapaciteta”, a rok
je tredi kvartal 2016. godine. lako je ova aktivnost realizovana, nije izvrSena sa
njom povezana aktivnost 2.2.1.5 (Izmenjena sistematizacija Agencije za borbu
protiv korupcije i obezbeden budZet za Agenciju i zapoSljavanje potrebnog
kadra), jer je to predvideno nakon izmene Zakona. 1z istog razloga ni prethodno
sprovedena analiza nece predstaviti u punoj meri potrebne kapacitete.

Efektivnost i efikasnost Agencije u oblasti kontrole finansiranja politickih
subjekata i izbornih kampanja direktno je povezana i sa preporukom 2.2.2.
iz izveStaja o skriningu: ,Osigurati delotvorno sprovodenje propisa o kontroli
finansiranja politickih subjekata i finansiranju predizbornih kampanja, posebno
kroz delotvorne sankcije u sluajevima kada subjekti ne podnesu izvestaje i
kada postoje dokazane nepravilnosti“.

Prva aktivnost predvidena za ispunjavanje ove preporuke (2.2.2.1. Kvalitativna
i kvantitativha analiza primene odredaba Zakona o finansiranju politickih
aktivnosti sa posebnim akcentom na mere kojima se sankcioniSe nepoStovanje
Zakona) je realizovana.’® Zakon, medutim, nije izmenjen (aktivnost 2.2.2.2), iako
je prvobitni rok bio Cetvrti kvartal 2016. godine, niti je do sada poceo rad na
izmenama na osnovu analize.

U oblasti analize propisa, Agencija je bila direktan obveznik u okviru Cetiri
aktivnosti, ali je u pojedinim oblastima svojim delovanjem direktno doprinela
ostvarivanju i drugih preporuka, iako njeno angazovanje nije bilo predvideno
Akcionim planom.

U okviru preporuke 2.2.9." bila je predvidena (aktivnost 2.2.9.2) analiza rizika od
korupcije u primeni novih zakona o stecaju i privatizaciji, kao i vazeteg Zakona
0 javno-privatnom partnerstvu i koncesijama i Zakona o javnim preduzecima,
i izmene i dopune zakona u skladu sa rezulatima analize. Jedan od obveznika
bila je Agencija.

10 IzvesStaj je dostupan na sajtu Agencije za borbu protiv korupcije na sledec¢em linku: <https://goo.gl/Xqn4FT>.
TS je objavila komentare u vezi sa ovim preporukama: https://goo.gl/Nxébqz

11 ,Usvojiti konkretne mere za sprecavanje i sankcionisanje korupcije u ugovorima o privatizaciji i u Sirem smislu
se posvetiti pitanju korupcije u privatnom sektoru, te unaprediti transparentnost i odgovornost preduzeca u
drzavnom vlasnistvu i pod drZzavnom kontrolom."
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INTERNA EFIKASNOST

Postupanje Agencije po predstavkama

Broj primljenih predstavki se smanjuje iz godine u godinu. U 2017. godini,
Odeljenje je u radu imalo 2.502 predmeta, od cega je rad okonfan u 554
predmeta, dok je novozaprimljenih bilo 535. U 2016. godini, Odeljenje je okoncalo
rad u 600 predmeta, a obrazovano je 699 novih. Ukupan broj predmeta u radu
bio je 2.567. U 2013. godini je, medutim, zaprimljeno 1.649 novih predmeta, dok
je rad okoncan u 959 slucajeva, od ukupno 2.302 predmeta u radu (uzimajuci u
obzir nereSene predmete iz prethodnih godina).

Smanjenje od 40% u 2016. u odnosu na 2013. godinu bi moglo imati uzroke u
viSe faktora, a kao glavni mogu se oznaciti nizak nivo poverenja gradana u rad
Agencije, odnosno nepostojanje uverenja da se drzava bori protiv korupcije.
Moguca reSenja bi bila: bolja upoznatost gradana sa nadleznostima Agencije;
vecaaktivnostdrugih organa(tuzilastvo, policija, sudovi); sprovodenje kampanje
za prijavljivanje korupcije na pocetku rada Agencije i manjak takvog ili slicnog
vida komunikacije u kasnijim godinama. Pored nedovoljnog broja izvrsilaca, u
Godisnjem izvestaju o radu za 2017. godinu, Agencija je navela kao klju¢an problem
i problem manjka prostora za odlaganje i cuvanje velikog broja dokumenata koje
odeljenje svakodnevno prima.

Grafikon 1.1: Postupanje po predstavkama
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Gradani se Agenciji najviSe Zale na probleme iz oblasti obrazovanja, i takvih
prijava je pet puta viSe u odnosu na druge oblasti. Na osnovu postupanja po
predstavkama u 2016. godini, protiv sluzbenih lica podignuto je devet optuznica

29



zbog krivicnog dela; doneta je jedna presuda kojom je direktor ustanove
oglasen krivim zbog krivicnog dela zloupotrebe sluzbenog polozaja i izreCena
mu uslovna osuda; doneta su Cetiri reSenja o odbacaju krivi¢ne prijave, jer
su osumnijieni izvrsili obavezu naloZzenu naredbom o odlaganju krivicnog
gonjenja zbog krivicnog dela i uplatili u humanitarne svrhe iznos od ukupno
700.000,00 dinara; u prekrSajnom postupku doneta je jedna presuda protiv
odgovornog lica u javnom preduzeéu kojom je, zbog nedostavljanja informacija
i dokaza Agenciji u propisanom roku, lice osudeno na novcanu kaznu u iznosu
od 50.000,00 dinara.

U 2017. godini, Agencija je uputila ukupno 2.314 dopisa organima javne vlasti
(u 2016. godini 2.353), a pored nadleznih javnih tuzilastava, najviSe se puta
obratila Ministarstvu prosvete (113 slucajeva u 2017, 117 u 2016), Ministarstvu
zdravlja (53 slucaja/44), Inspektoratu za rad (37 slucajeva/39), budZetskoj
inspekciji Ministarstva finansija (35 slucajeva/37), Upravi za javnhe nabavke
(25 slucajeva/15), Poreskoj upravi (18 slucajeva/38), Republickoj komisiji za
zastitu prava u postupcima javnih nabavki (11 slucajeva). Istovremeno, sa ovim
institucijama je saradnja i najuspesnija.

Na osnovu postupanja po predstavkama u izveStajnom periodu, protiv
sluzbenih lica podignuto je Sest optuznica zbog krivicnog dela zloupotrebe
sluzbenog polozaja, zloupotrebe polozaja odgovornog lica, falsifikovanja
sluzbene isprave, zloupotrebe ovlas¢enja u privredi i zloupotreba u vezi sa
javnom nabavkom. Podneto je devet optuznih predloga zbog krivicnog dela
zloupotrebe sluzbenog poloZzaja, produzenog krivicnog dela zloupotrebe
sluzbenog polozaja, zloupotrebe polozaja odgovornog lica i zloupotrebe
ovlas¢enja u privredi. Doneta je jedna presuda kojom su troje okrivljenih
oglaseni krivim zbog izvrSenja krivicnog dela zloupotreba sluzbenog polozaja i
zloupotreba ovlaséenja u privrediiosudeni na kazne zatvora u trajanju od jedne
godine i Sest meseci, 10 meseci i 10 meseci. Podneto je 27 izveStaja nadleznim
tuzilaStvima zbog postojanja sumnje da su ovlas¢ena lica organa javne vlasti
izvrSila koruptivna krivicna dela, 11 inicijativa za pokretanje disciplinskih
postupaka i 14 inicijativa nadleznom pravobranilastvu za pokretanje postupka
za zaStitu javne svojine.

Za Cak 50% aktivnosti drzavni organi ne ispunjavaju obaveze i ne dostavljaju
Agenciji izveStaje o realizaciji aktivnosti iz Akcionog plana na osnovu kojih bi
se mogli izvesti zakljucci. Taj trend je negativan iz godine u godinu. Ovi podaci
ukazuju da postoji ozbiljno zanemarivanje sprovodenja antikorupcijskih
dokumenata. U prilog tome govori i revizija AP koja se odnosi na odlaganje
ispunjavanja aktivnosti na vise godina.
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Jedina ,sankcija” protiv nadleznih organa za sprovodenje mera iz Akcionog
plana koja postoji jeste navodenje informacije u lzveStaju Agencije. U
stvarnosti, nema ni politicke odgovornosti, zato Sto SkupSstina, Vlada i drugi
organi ne pokrecu postupke protiv rukovodilaca odgovornih institucija koje ne
ispunjavaju zadatke. Agencija ne koristi moguc¢nosti za pokretanje postupaka
u slucaju nedostavljanja informacija o sprovodenju Strategije i Akcionog plana.
IzveStaje o sprovodenju Strategije Agencija predaje SkupStini Srbije u roku.
Medutim, SkupSstina o izveStajima za 2015, 2016. i 2017. godinu nije raspravljala
u plenumu, pa samim tim na osnovu tih izveStaja nije donela odgovarajuce
preporuke i zakljucke, i dostavila ih Vladi i javnosti.

U oblasti finansiranja politickih subjekata, Agencija je preduzela nadleznosti
koje su ranije imali skupstinski Odbor za finansije i Republicka izborna komisija,
dva tela sastavljena od predstavnika politickih stranaka. Intencija zakonodavca
bila je da se ti poslove premeste u ruke nezavisnog tela, koje nece zazirati od
podnosSenja prekrsajnih i krivi¢nih prijava zbog krsenja zakona.

U 2016. godini obavljena je kontrola godisnjih finansijskih izveStaja (GFl) za
2015. godinu. Sacinjen je i objavljen lzvestaj o kontroli finansiranja politickih
subjekata u 2015. godini, kao i IzveStaj o kontroli troSkova izborne kampanje
2016. godine. Posle izbora 2017. godine nije objavljen izveStaj o kontroli, vec
samo izveStaj o troSkovima izborne kampanje.

U 2016. godini, 210 politickih subjekata (102 politicke stranke i 108 grupa
gradana) bilo je u obavezi da dostavi GFl za 2015. godinu. Zakonsku obavezu
u roku ispunilo je 69,07% politickih stranaka i 30,93% grupa gradana koje su
osvojile mandate.

U 2017. godini, 232 politicka subjekta (109 politickih stranaka i 123 grupe gradana)
bilo je u obavezi da dostavi GFl za 2016. godinu. Zakonsku obavezu je ispunilo 135
politickih subjekata, odnosno 69 politickih stranaka i 66 grupa gradana.

Agencija je organizovala monitoring izbornih aktivnosti svih politickih subjekata
koji su 2016. godine ucestvovali na izborima. Monitoring je trajao od 21. marta
do 24. aprila 2016. godine i u njemu je bilo angaZzovano 134 ljudi. Posmatraci
su vodili evidenciju o uoenim javnim dogadajima, podeljenom izbornom
materijalu, javnom oglasavanju, kao i oglasavanju u lokalnim elektronskim
i Stampanim medijima. Za poslove kontrole troSkova izbornih kampanja
sprovedenih tokom 2016. godine utroSeno je 3.750.219,38 dinara (72,11%).

Agencijaje organizovalaimonitoringizborne kampanje zaizbore za predsednika
Republike Srbije koji je trajao od 7. marta do 2. aprila 2017. godine i za izbore za
odbornike u Skupstini grada Zajecara. Aktivnosti 11 politickih subjekata koji su
imali kandidate na izborima za predsednika Republike Srbije pratilo je ukupno

31



44 koordinatora u 26 gradova Srbije i pet centralnih koordinatora. Sredstva za
kontrolu troSkova izbornih kampanja odobrena su iz budzeta Srbije u iznosu od
12.600.000,00 dinara. Utro3eno je 5.692.684,00 dinara (45,18%), a neutroSena
sredstva vracena su u budzet.

U 2016. godini podneto je ukupno 407 zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka zbog razliCitih povreda Zakona, Sto je dva puta viSe od broja podnetih
zahteva u 2015. godini. Najveci broj zahteva, ukupno 235, Agencija je podnela
zbog nepodnosenja godiSnjeg finansijskog izveStaja. Ukupno 54 zahteva
podneto je zbog nedostavljanja ovog izveStaja za 2012. godinu, 35 zahteva
odnosi se na 2013. godinu, 54 na 2014. godinu i 92 na nepodnoSenje godisnjeg
finansijskog izveStaja za 2015. godinu. U 2017. godini podneto je ukupno
273 zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka - najveci broj (237) zbog
nepodnosenja izveStaja o troskovima izborne kampanje 2016. godine.

Na osnovu pravnosnaznih presuda, Agencija je u 2016. godini donela 22 reSenja
kojima politicki subjekti gube pravo na dobijanje sredstava iz javnih izvora
namenjenih za finansiranje redovnog rada u 2017. godini. U 2017. godini, doneta
su 4 takva reSenja kojima politicki subjekti gube pravo na dobijanje sredstava iz
javnih izvora namenjenih za finansiranje redovnog rada u 2018. godini.

U Sektoru za kontrolu finansiranja politickih aktivnosti radi 10 izvrSilaca,
od ukupno 20 koliko je predvideno. Agencija nema dovoljno kapaciteta, niti
koristi sve postojece, da istraZi sve tokove novca. Agencija se ne koristi
maksimalnom moguénoSéu da zatraZi dodatna sredstva za kontrolu
izveStaja o finansiranju kampanje, a novac koji dobije troSi za terenski
monitoring a ne i za naknadnu kontrolu. Najmanje posmatraca Agencija je
angazovala tokom monitoringa kampanje za predsednicke izbore 2017. Njih 49
bilo je rasporedeno u 23 grada. Agencija je za ovaj posao dobila 12,6 miliona
dinara iz budZeta, a potrosila je manje od 50%, odnosno, vratila je u drzavnu
kasu 6,9 miliona dinara. Nasuprot tome, za izbornu kampanju 2016, Agencija
je angaZovala 134 posmatraca u 23 grada, a od odobrenih 19,07 miliona dinara
potroSila je 13,75 miliona. Za izbornu kampanju 2014, Agencija je angazovala
142 posmatraca, a od osobrenih 39,177 miliona dinara potrosila je 21,41
milion. Tokom izborne kampanje za 2012. godinu Agencija je angaZovala 165
posmatraca i potrosila je 38,4 miliona dinara. Agencija nije koristila usluge
spoljnih stru¢njaka radi kontrole izvesStaja o troSkovima kampanije.

Agencija ne reaguje tokom same izborne kampanje kada bi to moglo da ima
uticaja na birace. Kr8enja zakona se konstatuju u izveStajima mesecima nakon
Sto su izbori okoncani. Izmedu ostalog, Agencija nije reagovala na prijave da
ministri koriste sluzbene automobile u korist predizborne kampanje vladajuce
koalicije.1zstruktureizveStaja o kontroliidrugih izveStaja se ne mozZevidetijasno
za koje vidove krSenja Zakona su pokrenuti postupci za kaznjavanje. Pored toga,
neki slucajevi krSenja zakona nisu ni identifikovani usled obuhvata kontrole. Iz
izveStaja se vidi da su najceSce uocene povrede Zakona o finansiranju politickih
aktivnosti nenamensko tro3enje sredstava i nedostavljenja trazenih podataka.
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Pracenje uc€inka je otezano okolnoS¢u da se postupci pokrecu i do pet godina
nakon Sto je prekr3aj ucinjen, kao i zbog odrzavanja velikog broja vanrednih
izbora.

Analiza propisa, njihovog koruptivnog i antikoruptivnog potencijala je oblast
koja je, sa stanoviSta nadleznosti Agencije, ,na ivici zileta”. Naime, Zakon je
dao Agenciji nadleznost da inicira izmene i donoSenje propisa u oblasti borbe
protiv korupcije i da saraduje sa drugim drzavnim organima u pripremi propisa
u oblasti borbe protiv korupcije. Saradnja bi svakako trebalo da obuhvati i
davanje misljenja o propisima. Problem je, medutim, u tome da potencijalno
koruptivne odredbe mogu imati i propisi koji nisu prevashodno iz oblasti
borbe protiv korupcije. Agencija se nije ustrucavala prethodnih godina od toga
da iznosi misljenje i o tim propisima, a u strateskim dokumentima i do sada
predstavljenim modelima i nacrtima novog Zakona predvideno je preciziranje
ove nadleznosti, kao i obaveza za drZzavne organe da traze misljenje Agencije o
zakonima koji su izri¢ito pomenuti u strateSkim antikorupcijskim aktima.

DeSavalo se, medutim, da se ova nadleznost osporava. Tokom skupstinske
rasprave'? o amandmanima za lex specialis o ,Beogradu na vodi” (npr. u vezi sa
¢lanom 15), nekoliko opozicionih poslanika se pozvalo na misljenje'® Agencije za
borbu protiv korupcije o ,proceni rizika od korupcije” u tom predlogu Zakona,
ali je ministar pravde osporavao nadleznost Agencija da daje misljenje.

Grafikon 1.2: Broj analiziranih propisa

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Razli¢ita ministarstva uputila su tokom 2016. godine ukupno pet nacrta
zakona na misljenje Agenciji. Narodni poslanici su prilikom rasprave o tri od
Cetiri predloga zakona koji su tokom 2016. godine razmatrani, a bili su predmet
analize, koristili misljenja Agencije o proceni rizika korupcije.

12 http://goo.gl/zCHppn
13 http://goo.gl/dFZ8Uz
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U odeljenju za nadzor nad sprovodenjem Strategije i Akcionog plana i za analizu
propisa zaposleno je ukupno troje izvrSilaca, a sistematizacijom radnih mesta
predvideno je sedam. To ukazuje na preopterecenost kadrovskih kapaciteta ili
na neispunjavanje zadataka, Sto se negativno odrazava na ukupan kapacitet
Agencije. Postoji moguénost da akt o sistemtizaciji nije pravilno predvideo
potreban broj izvrsilaca.

Osnovni problem za analizu propisa Agenciji predstavlja okolnost da ne
postoji obaveza dostavljanja propisa na misljenje. Pored toga, krSe se i pravila
0 odrzavanju javnih rasprava o zakonima koji su u proceduri. Od 88 zakona
usvojenih u 2016. godini, ¢ak 51 je donet po hithom postupku i bez javne
rasprave. Samim tim, ni Agencija nije imala moguénost da da misljenje o rizicima
od korupcije. Agencije je planirala da izvrsi analizu 20 propisa, a uradeno je 13.
Tokom 2017. godine, Agencija je izradila miSljenja o proceni rizika korupcije u
odredbama 18 nacrta zakona, pet predloga zakona, te jednog nacrta i jednog
predloga uredbe kojima se ureduju pitanja predvidena strateskim dokumentima
u oblasti borbe protiv korupcije. RazliCita ministarstva uputila su tokom 2017.
godine ukupno 14 nacrta i jedan predlog propisa na misljenje Agenciji.

Od februara do kraja novembra 2018. Agencija nije objavila nijedno misljenje o
rizicima od korupcije u propisima.

Nepopunjenost broja radnih mesta koji je predviden aktom o sistematizaciji
mozZe da znaci da nema dovoljno kapaciteta za obavljanje predvidenih poslova,
alii to da je sam akt o sistematizaciji bio inicijalno planiran sa nerealno velikim
brojem izvrsilaca. Poseban izazov predstavljaju situacije kada se u okviru
istog sektora ili manje organizacione jedinice obavlja viSe poslova, a trebalo
bi dati ocenu o kapacitetima za vrSenje jedne unapred odredene nadleZnosti.
ReSenje se moZe traziti u detaljnijim aktima o sistematizaciji radnih mesta,
obrazloZenim procenama potreba, utvrdivanjem procenta radnog vremena
tokom godine koje pojedini izvrSioci treba da posvete obavljanju odredenih
zadataka i preciznijim planiranjem u okviru institucije (plan rada, programski
budZet). Postoji jasna veza izmedu indikatora i pojedinih aktivnosti iz AP 23.

Indikator dovoljnosti kadrovskih kapaciteta za obavljanje poslova sudara
se sa nedovoljno preciznim odredenjem poslova koji stoje pred institucijom.
Naime, Agencija je nadlezna da kontroliSe redovne godisnje izveStaje svih
aktivnih politickih subjekata, kao i izveStaje o finansiranju izbornih kampanija,
na svim nivoima - od lokalnih i gradskih, preko pokrajinskih i republickih izbora,
kao i izbora za predsednika Republike. Agencija ima moguénost angaZovanja
strucnjaka za obavljanje poslova kontrole izveStaja, Medutim, obim, forma i rok
vrienja kontrole i izveStavanja o sprovedenoj nisu propisani. Imajudi to u vidu, da
bi se moglo proceniti jesu li kadrovski kapaciteti Agencije dovoljni da obavi svoje
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poslove, moralo bi se prethodno utvrditi znatno preciznije nego sto je to uc¢injeno
sada koje tacno poslove, u kojem obimu i u kojem roku mora da obavi.

Situacija je sli¢na i u drugim posmatranim oblastima - zna se broj primljenih i
reSenih predstavki, ali bi trebalo utvrditii dinamiku njihove obrade, kao i stepen
angazovanja Agencije u sluCajevima kada predstavka ne ukazuje na pitanja iz
njene neposredne nadleznosti.

KadajereCoprocenamarizika u propisima, nesto je lakSe dati ocenu uspesnosti,
zato Sto je poznat broj zakona i drugih propisa koji se usvajaju na centralnom
nivou. Ovde je, usled odsustva zakonskih obaveza, procena uspeSnosti
zasnovana iskljucivo na planovima same Agencije. Od suStinskog znacaja bi
bilo da se utvrdi i koliko je sam taj plan odgovorio potrebama, to jest, da li
postoje pokazatelji da je postojala potreba za analiziranjem koruptivnih rizika u
vecem broju akata. Znacajan ogranicavajuci faktor u svim ovim analizama jeste
nedostupnost podataka i nepredvidljivost dinamike donosenja propisa.

| u pogledu pracenja Strategije i Akcionog plana, gde su stvari najjasnije, mogu
se pojaviti dileme u pogledu truda koji bi Agencija trebalo da uloZi kako bi
doSla do podataka o ispunjavanju obaveza iz strateSkih dokumenata. Drugim
recima, da li ¢e biti dovoljno da Agencija konstatuje kako nije dobila podatke od
obveznika Strategije ili ¢e slati dodatne zahteve i pokuSavati da sama utvrdi da
li je neka mera ispunjena.

I kod ovog indikatora postoji veza sa Akcionim planom za Poglavlje 23. Medutim,
postoji rizik da ni nakon Sto aktivnosti iz AP23 budu sprovedene, nece biti
nedvosmisleno odredeno koje su tacno obaveze Agencije, ve¢ ¢e u tom pogledu
ostati preveliki prostor za slobodno ocenjivanje.

U pogledu indikatora koriS¢enja raspoloZivih resursa, raspoloZivi podaci
daju odreden osnov za donoSenje zaklju€aka, uz odredene dileme. Naime,
moze se utvrditi koje je resurse Agencija koristila za obavljanje pojedinih
svojih poslova, na primer, koliko je stalnog osoblja radilo odredeni posao
i koliko je bilo angazovano spoljnih saradnika (npr. na pracenju troSkova
izborne kampanje). Medutim, bez jasno postavljenog zadatka te kontrole, nije
moguce dati odgovor da li je rad angaZzovanih lica ili ukupan budzZet koris¢en
tako da donese najvece efekte.

Da bi ovaj indikator mogao da bude u potpunosti validan, morala bi da postoji
adekvatna tacka poredenja, sa ,zadatim vrednostima” u pogledu efikasnosti
rada zaposlenih i korisS¢enja drugih resursa. Na primer, trebalo bi da postoje
normativi u pogledu broja kontrola koje jedno lice treba da obavi u zadatom
vremenu, uz podrazumevani kvalitet. Postojanje ove vrste podataka nismo
utvrdili tokom istraZivanja.
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Po zahtevima Agencije za vr3enje nadzora nad radom organa javne vlasti,
inspekcijski organi su tokom 2016. godine postupali u viSe slucajeva, u 44
slu€aja su pronadene nepravilnosti i pokrenuti odgovarajuci prekr3ajniikrivi¢ni
postupci: U 2017. godini nepravilnosti su pronadene tokom 57 inspekcijskih
nadzora.

U vezi sa saradnjom drugih organa sa Agencijom, podse¢amo da ona nije
dovoljna ni u pogledu izveStavanja o realizaciji aktivnosti iz Akcionog plana.

Podaci o postupanju prekriajnog suda prema prijavama Agencije u vezi sa
krSenjem pravila o finansiranju politickih aktivnosti pokazuju da je, od svih
podnetih zahteva za pokretanje prekr3ajnog postupka zbog povrede odredaba
Zakona o finansiranju politickih aktivnosti (ukupno 1.179 zahteva), Agencija do
30. juna 2017. godine primila 432 prvostepene presude (36,64%), od kojih je
212 (17,98% u odnosu na podnete zahteve) postalo pravnosnazno. Agencija
je u 2017. godini podnela 144 zahteva za pokretanje prekr3ajnog postupka,
najviSe zbog nedostavljanja godisnjih izveStaja i izveStaja o troSkovima izborne
kampanje u proteklih pet godina (od 2012. godine), kao i zbog dostavljanja
netacnih izveStaja.

Istrazivanje BCBP iz septembra 2017. godine pokazuje veoma nisko poverenje
gradana u Agenciju za borbu protiv korupcije. U 2017, prema ovom istrazivanju,
poverenje u rad Agencije imalo je 37% gradana, u odnosu na43% 2016, odnosno
42% 2015. godine.

Istrazivanje UNDP iz 2016. godine, koje je sproveo Cesid, takode pokazuje
nisko poverenje gradana: tek njih 26% prepoznaje Agenciju kao borca protiv
korupcije. Stepen prepoznavanja Agencije se tokom vremena povecavao (2010-
2015), ali to nije bilo praceno bitnim poboljSanjem slike o radu. lako Agencija
za borbu protiv korupcije jeste prepoznata kao organ, izvesno je da nisu uvek
jasno prepoznate njene klju¢ne nadleznosti i mogucnost, to jest, da se na
negativnu percepciju odrazava i nezadovoljstvo stanjem po pitanjima za koja
Agencije nije nadleZna.

Merenja ne daju blize podatke o zadovoljstvu gradana po pojedinim pitanjima
iz nadleznosti ovog organa.
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Analize prikupljenih podataka po indikatorima ukazuju da je popunjenost
radnih mesta u vecini organizacionih jedinica Agencije u kojima se obavljaju
posmatrani zadaci oko 50%, odnosno da Agencija nema dovoljno kadrovskih
kapaciteta za ispunjavanje svih obaveza. Ukupno gledano, popunjenost je ispod
60%. Pored toga, tokom vecéeg dela rada na ovoj analizi, Agencija nije imala ni
rukovodeca tela - Odbor i dalje radi u nepotpunom sastavu, a tokom nekoliko
meseci nije imao ni kvorum za odlucivanje. Agencija je radila sa vrSiocem
duZnosti direktora i bez zamenika direktora tokom cele 2017 godine.

Treba istadi da se, pored nepopunjavanja radnih mesta na osnovu usvojene
sistematizacije, nastavlja osipanje broja zaposlenih. Tako je na dan 31.
decembra 2017. godine u Agenciji bilo zaposleno 87 osoba (139 predvideno
sistematizacijom), dok je na dan 15. juna 2018. godine taj broj pao na 83. Prema
nezvanicnim informacijama, od juna do oktobra 2018. godine joS nekoliko ljudi
koji su bili zaposleni u posmatranim sektorima napustilo je posao u Agenciji.

DuzZnosti Agencije u pogledu poslova koje bi trebalo da obavi nisu dovoljno
precizno odredene zakonima, a ni sama Agencija nije u dovoljnoj meri
precizirala svoje obaveze. Izuzetak u tom pogledu predstavljaju duznosti u vezi
sa pra¢enjem primene Strategije i Akcionog plana, mada i tu postoji prostor da
Agencija sama odredi nivo svog angaZovanja u odredenoj meri (npr. u pogledu
obima razmatranja postignutih rezultata i preduzimanja mera za prikupljanje
podataka od obveznika). U odsustvu propisanih obaveza, postoji uobicajena
praksa postupanja kao element koji se moZe uzimati u obzir pri oceni rada
Agencije (npr. dali se povecava ili smanjuje broj obavljenih kontrola, analiziranih
akata i sli¢no). U pogledu procene dovoljnosti kapaciteta i uspesnosti rada
Agencije, odnosno odredivanja ciljeva koje bi ona trebalo da ostvari, mogu
se u obzir uzimati i drugi faktori, pored onog 3to je zakonodavac propisao ili
institucija sama uocila. Tako se, na primer, kod kontrole finansiranja kampanja
mozZe sagledavati da li je Agencija obradila sve problemati¢ne pojave i sve
aspekte bitne za kampanju (na primer, ucesce javnih funkcionera), a ne samo
one stavke koje se pominju izri¢ito u finansijskim izveStajima.

Pri odredivanju poslova koje ¢e institucija obavljati, mora se uzeti u obzir i
potreba racionalnog koriS€enja resursa. Na primer, iako je Agencija nadlezna
da proverava finansijske izveStaje svih registrovanih stranaka i sve izveStaje
o finansiranju kampanje, u nekim slu€ajevima se mozZe postaviti pitanje da li
je opravdano troSiti resurse za kontrolu i prekrSajno gonjenje stranaka koje
ne raspolazu nikakvim uticajem na kreiranje politike, ako se, istovremeno, ti
resursi mogu iskoristiti na dublje razmatranje finansiranja uticajnih politickih
subjekata.

Na ostvarivanje uloge Agencije znacajan uticaj ima postupanje drugih
subjekata. Na efikasnost njenog rada utice to koliko ¢e kontrolisanih subjekata
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ispunjavati svoje obaveze bez dodatnog podsecanja ili pretnje kaznama. Nista
manje vazno je i pitanje saradnje drugih drzavnih organa od kojih Agencija
treba da dobije podatke ili koji treba neSto da preduzmu nainicijativu ili trazenje
Agencije.

Generalno gledano, i pored svih navedenih ogranicenja, moZze se zakljuciti
da kapaciteti Agencije nisu dovoljni za ispunjavanje njenih zadataka. Slican
zakljucak se moze izvesti i u pogledu ovlas¢enja kojima raspolaze, pre svega
kada je re¢ o mogucnosti da obezbedi saradnju drugih drzavnih organa kako
bi posao koji Agencija izvrSi imao viSe efekta. Na neresavanje ovih problema
klju€no je uticalo to Sto, nasuprot nacionalnim i evrointegracijskim planskim
aktima, do danas nisu usvojene planirane izmene Zakona o Agenciji za borbu
protivkorupcijeiZakonaofinansiranju politickih aktivnosti, kaoitoStojeizostala
podrSka Narodne skupStine u vidu razmatranja godisnjih izveStaja Agencije,
donosenja kvalitetnih zakljucaka radi reSavanja problema i unapredenja stanja
i pracenja postupanja Vlade i drugih organa po tim zaklju¢cima.

Sasvim logi¢no, to dovodi do neobavljanja dela posla u Cetiri posmatrane
oblasti, odnosno do manjih efekata rada Agencije. Medutim, postoje
pouzdani pokazatelji da je Agencija mogla i u okviru postojecih kapaciteta i
raspolozZivih mogucnosti saradnje sa drugim organima da poveéa efikasnost
svog rada i postigne bolje rezultate. To se, pre svega, odnosi na oblast
kontrole finansiranja politickih aktivnostiiizbornih kampanja, kao i postupanja
javnih funkcionera u vezi sa politickom promocijom. Tu, s jedne strane, nisu
iskoris¢eni ni svi raspolozivi resursi za kontrolu, dok su, s druge strane, ostale
neispitane pojedine javno poznate sumnje u nepravilnosti.

Nepostupanje Agencije povodom sumnji na zloupotrebe i kr3enje Zakona
dovodi u sumnju ukupan ucinak u pogledu vrienja ove funkcije. Indikatori
govore o nespremnosti ili nemogucnosti Agencije da reaguje tokom same
izborne kampanje kada bi to javno saopStavanje o nepravilnostima moglo da
ima uticaja na birace, ve¢ se krSenje zakona konstatuje u izveStajima, mesecima
nakon 3to su izbori okon¢ani.

Kao ilustracija se moZe navesti to Sto je Agencija u prethodnim ciklusima
ispitivala slu€ajeve koji bude sumnju u ,pranje novca“ kada je re¢ o tome da je
viSe hiljada ljudi, medu kojima su i korisnici socijalne pomo¢i, uplatilo donaciju
vladajucoj stranci u istovetnom iznosu. Takvi sluCajevi zabeleZeni su na
parlamentarnim izborima 2014 i 2016, kao i na predsednickim izborima 2017.
godine. Medutim, podaci o ovim ispitivanjima nisu u potpunosti saopsteni
javnosti, tako da je ostalo nedoreceno u kom obimu je obavljena kontrola i da
li je bilo moguce da Agencija obavi joS neke poslove iz svoje nadleZznosti ili da
zatraZzi od drugih institucija da to ucine.

Znacaj predstavki za rad Agencije je veliki. Ne moZe se, naime, oCekivati da
Agencija, koliko god da ima zaposlenih, sama otkrije sve slucajeve sukoba
interesa, akumulacije funkcija, prekr3aja iz oblasti finansiranja stranaka ili
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izbornih kampanja i brojnih drugih oblasti za koje je nadlezna. Gradani kroz
predstavke (odnosno mediji kroz dopise ili pitanja koje Agencija tretira kao
predstavke) pomazu Agenciji da kvalitetnije obavlja svoj posao. U slucajevima
kada se predstavke odnose na sumnju na krivi¢no delo korupcije, na delovanje
drugih organa, Agencija moze slucaj da prosledi nadleznom drzavnom organu,
koji ¢e, po Zakonu, imati obavezu da docnije izvesti Agenciju koje aktivnosti je
preduzeo.

Kada je reC o broju predstavki koje gradani dostavljaju Agenciji, kadrovski
kapaciteti Agencije nisu dovoljni da se radi na svim predstavkama gradana.
To je, uz druge faktore (rad drugih organa, kampanja koja je sprovodena na
pocetku rada Agencije), uticalo da se 2016. godine smanji broj predstavki za oko
40% u odnosu na 2013. godinu. Ovaj pad obracanja gradana Agenciji moze da se
tretira i kao jedan od pokazatelja pada poverenja gradana u efikasnost Agencije
i oCekivanja da ¢e im pomocdi u reSavanju njihovih problema, ali su moguca i
drugacija tumacenja (npr. povecanje znanja o nadleznostima Agencije).

Osnovni problem za analizu rizika od korupcije u propisima jeste
nepostojanje obaveze da organi sami vrie takve analize i dostavljaju akte
Agenciji. Jednako je Stetno to 5to se ne odrzavaju javne rasprave o zakonskim
predlozima, Cak ni kada su obavezne, i Sto se zakoni usvajaju u hitnoj proceduri.
Od 88 zakona usvojenih u 2016. godini, ¢ak 51 je donet po hitnom postupku i
bez javne rasprave. Pored toga, u znacajnom broju slucajeva, predlagaci nisu
uvaZili predloge niti otklonili rizike na koje je ukazala Agencija. Do sada
uradena misljenja Agencije su precizna i dobro odabrana, a saveti strucni.

Kada je re¢ o nadzoru nad sprovodenjem Nacionalne strategije za borbu
protiv korupcije i prate¢eg Akcionog plana, izveStaji Agencije ostaju samo
slovo na papiru, iako su dostavljeni parlamentu u predvidenom roku. UloZeni
trud Agencije ovde nije dovoljno iskoris¢en usled toga Sto Skupstina ne koristi
izveStaje za dalje postupanje. Znacaj ovih izveStaja je drasticno umanjen
nakon $to su revizijom akcionog plana izuzete aktivnosti koje se prate kroz AP
za Poglavlje 23, a u meduvremenu nadleZnosti Agencije nisu proSirene i na
pracenje tog AP.

Potrebne su promene u nekoliko pravaca. Na zakonodavnom nivou, neophodno
je sprovesti aktivnosti koje su ve¢ predvidene Akcionim planom za Poglavlje
23. Tu su, pre svega, izmene Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, koje
bi precizirale nejasne odredbe, povelale ovlaS¢enja Agencije, nezavisnost
Agencije od onih koje kontroliSe, a kojima bi bile propisane kazne za Stetna
ponasanja u oblastima koje sada nisu pokrivene. Da bi se ti ciljevi realizovali,
potrebno je bitno poboljSati odredbe aktuelnog nacrta Zakona o sprecavanju
korupcije, unoSenjem dobrih normi iz ranijih predloga, ali i dopunama u
oblastima gde dosadasnji nacrti nisu donosili reSenje za bitne probleme (npr.
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u vezi sa vodenjem ,funkcionerske kampanje”). Bitno je poboljSati i norme
Zakona o finansiranju politickih aktivnosti da bi se otklonile nejasnoce, pojacala
ovlasc¢enja i precizirale duznosti Agencije.

Zakoni nikada nece predvideti sve obaveze detaljno. Zato je neophodno
da i sama Agencija svojim internim aktima predvidi prioritete i procedure
delovanja. To znaci da bi Agencija sama trebalo da utvrdi: prioritete, vreme i
nacin vrSenja kontrole izveStaja o finansiranju kampanje i redovnog rada;
dinamiku pokretanja prekrsajnih postupaka i obima informacija koje prikuplja
od politickih subjekata i trecih lica; prioritete u pracenju zakona i drugih propisa
u proceduri, kako bi odabrala one koje ¢e analizirati; pravila za postupanje
po predstavkama, a narocito za postupanje u slucajevima kada su navodi
prosledeni nekom drugom organu koji je nadlezan; procedure sistematskog
razmatranja problema na koje ukazuju predstavke i izradi svoje inicijative sa
tim u vezi; da koristi i alternativne nacine prikupljanja podataka o ispunjavanju
strategije i akcionih planova.

U slede¢em koraku, preporucuje se da planiranje aktivnosti bude u Sto vecoj
meri stavljeno u funkciju ostvarivanja rezultata, Sto treba i pokazati, npr.
kroz programsko budZetiranje i izveStavanje o postignutim rezultatima. Da bi
procene potrebnih resursa bile realno odredene, ove planove bi trebalo bazirati
na prethodnim analizama ucinka, stepena angazovanja zaposlenih i spoljnih
saradnika unutar Agencije i unutar drugih organa koji obavljaju slicne poslove.
Takve procene se i sada moraju raditi prilikom izrade pravilnika o sistematizaciji
radnih mesta, ai AP23 predvida analize potreba pre nego 5to Agencija pocne da
primenjuje zadatke iz izmenjenog zakonskog okvira.

Kao narocito bitno pitanje za prevazilaZzenje problema nedovoljnih resursa
unutar same Agencije koje nije detaljno uredeno, javlja se angaZovanje spoljnih
saradnika. Agencija bi trebalo u tom kontekstu da proceni kada je takvo
angazovanje racionalno i na koji nacin bi se ono moglo obaviti (javna nabavka,
dodatno zapoSljavanje zbog povecanog obima posla, dodela sredstava na
konkursu za udruZenja i drugo), tako da se ostvari najveca korist za Agenciju u
smislu obima obavljenog posla.

Za postupanje po predstavkama bi bilo primereno zaposliti veéi broj stalnih
sluzbenika ili angaZovati povremene, dok bi se radi boljeg koriS¢enja steCenog
znanja o uofenim problemima na osnovu predstavki mogli koristiti i spoljni
saradnici. U pogledu pradenja ostvarivanja akcionog plana, Agencija ve¢ ima
pozitivna iskustva sa koris¢enjem resursa civilnog druStva, sa ¢im bi mogla
nastaviti. Najzad, po pitanjuzakonaidrugih propisau proceduri, postojiogroman
prostor za dodatno angazovanje u bilo kojem od pomenutih vidova, kao i za
organizovanje pratecih aktivnosti, a narocito konsultacija sa stru¢njacima koji
mogu ukazati na korupcijske rizike koji nisu uocljivi bez poznavanja stanja u
oblasti i pra¢enja komentara i predloga drugih u€esnika u javnoj raspravi.
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SASA DORDEVIC, BEOGRADSKI CENTAR ZA BEZBEDNOSNU POLITIKU

SEKTOR UNUTRASNJE
KONTROLE MINISTARSTVA
UNUTRASNJIH POSLOVA




Unutradnja kontrola policije obuhvata preventivno i represivno delovanje
odredene organizacione celine u policiji kako bi se osigurala njena odgovornost
preddrzavom, zakonimaigradanima,'Sto je jedan od uslova za demokratskirad
policije.’> U fokusu ovog istrazivanja je Sektor unutrasnje kontrole (SUK), jedna
od 15 organizacionih jedinica unutrasnje kontrole Ministarstva unutrasnjih
poslova (MUP),'® nastala pre 13 godina kao naslednik Sluzbe generalnog
inspektora Resora javne bezbednosti, sa ciljem da reafirmiSe profesionalni
integritet policije koji je bio urusen tokom devedesetih godina.

Cilj ovog istrazivanja je da proceni ucinak SUK-a imaju¢i u vidu njegovu
efikasnost, legitimnost i institucionalnu uvezanost. Na pocetku ovog dela
Barometra, ispitane su osnovne funkcije SUK-a i instrumenti na osnovu kojih
ispunjava svoju ulogu. Zatim je predstavljen institucionalni sistem u kome SUK
funkcioniSe. Sledi deo u kome je analizirano troSenje ljudskih, materijalnih i
finansijskih resursa SUK-a, zadovoljstvo gradana radom SUK-a i efikasnost u
okviru institucionalne arhitekture unutar MUP-a i prema ostalim organima
drzavne uprave. Na kraju su predloZzene preporuke za poboljSanje rada SUK-a
radi daljeg jacanja integriteta policije.

IzveStajjeizraden analiziranjem sadrzaja pravnih akata, strateskih dokumenata,
akademskih i medijskih ¢&lanaka, godisnjih izveStaja nezavisnih drzavnih
kontrolnih institucija i tuzilastva, i anketiranjem gradana. Koris¢eni su i zvanicni
podaci SUK-a koji su objavljeni u godisnjim izveStajima o radu, informacije
prikupljene realizacijom dve fokus grupe sa policijskim sluzbenicima koji su
aktivni u policijskim sindikatima, kao i informacije dobijene putem zahteva za
pristup informacijama od javnog znacaja.

Sektor unutrasnje kontrole je organizaciono deo MUP-a. Bez obzira na pravne
izmene i dopune rada policije u proslih deset i viSe godina, osnovni zadatak
SUK-a je ostao isti: da kontroliSe zakonitost rada zaposlenih u policiji i MUP-u,
sa naglaskom na zaStitu ljudskih prava gradana tokom primene policijskih
ovlaséenja i na borbu protiv korupcije u policiji."”

14 Carty, Kevin. (2007). Guidebook on Democratic Policing. Vienna: OSCE, str. 26.

15 Council of Europe. (2001, 19. septembar). Recommendation Rec(2001)10 of the Committee of Ministers to
member states on the European Code of Police Ethics. Preuzeto sa https://polis.osce.org/node/4711, str. 12, 68.

16 Poslove unutrasnje kontrole u MUP-u, pored SUK-a, sprovode Sluzba interne revizije, Sluzba za bezbednost i
zastitu podataka i Odsek za prituzbe u Sekretarijatu MUP-a. Za unutrasnju kontrolu u Direkciji policije koji je
organ u sastavu MUP-a zaduZeni su: Odeljenje za kontrolu zakonitosti u radu Uprave policije i organizacione
jedinice za kontrolu zakonitosti u radu na nivou podrucnih policijskih uprava, Odeljenje za kontrolu zakonitosti
u radu Policijske uprave u Beogradu, Odsek za pracenje i kontrolu zakonitosti u radu Policijske uprave u Novom
Sadu, Odeljenje za kontrolu zakonitosti u radu Komande Zandarmerije i odseci za kontrolu zakonitosti u radu
odreda Zandarmerije u Beogradu, Kraljevu, Nisu i Novom Sadu, i Odsek za kontrolu zakonitosti u radu Jedinice za
obezbedenje odredenih licnosti i objekata.

17 Clan 225, Zakon o policiji, ,Sluzbeni glasnik RS", br. br. 6/2016 i 24/2018.
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llustracija 2.1: Mapa institucionalnog aranZzmana
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SEKTOR _
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Postupanje po Predlaganje Savetovanje Podnosenje Podnosenje
obavestenjima disciplinskih kroz predlaganje krivicnih predloga i
gradana mera preventivnih prijava odgovoranje

mera

“— —

na zahteve

Sektorom rukovodi nacelnik, koji je ujedno i pomoc¢nik ministra unutradnjih
poslova. Nacelnik SUK-a je duzan da bez odlaganja, u pisanom obliku,
obaveStava ministra o postupanju za koje smatra da je nezakonito i da se
angazuje u cilju otklanjanja svih nezakonitosti, dok nadleznom javnom tuZiocu
podnosiizvestaje koji se ticu otkrivanja krivi¢nih dela. Policijski sluzbenici SUK-a
imaju pravo da primenjuju sva policijska ovlaséenja,'® kao i mere i radnje iz
Zakonika o krivicnom postupku.'®

Sektor postupa po sopstvenoj inicijativi, na zahtev nadleznog javnog tuzioca i
na osnovu prikupljenih obavestenja i prituzbi gradana, zaposlenih u MUP-u ili
pravnih lica. Svi organizacioni delovi MUP-a obavezni su da saraduju sa SUK-om
u realizaciji njihovih kontrolnih zadataka, dok SUK ne sme da ometa policiju u
obavljanju njenih poslova.

18 Glava VII, Zakon o policiji, ,Sluzbeni glasnik RS", br. br. 6/2016 i 24/2018.

19 Glava VI, Zakonik o krivicnom postupku, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013
i55/2014.
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Kontrolne aktivnosti SUK-a mogu biti preventivne i represivne. Na osnovu
preventivnih aktivnosti, SUK utvrduje nezakonitosti i propuste u radu
organizacionih jedinica u MUP-u i predlaze preporuke za njihovo otklanjanje
ili pokretanje disciplinskog postupka. Sektor ima moguc¢nost da preduzima
operativne aktivnosti radi otkrivanja krivicnih dela u MUP-u. Primenom
operativno-taktickih i tehni¢kih mera obezbeduje dokaze na osnovu kojih
podnosi krivi€¢ne prijave u saradnji sa tuzilaStvom.

Sektor unutrasnje kontrole u Sirem institucionalnom sistemu komunicira sa:
organima izvrsne vlasti, a pre svega sa MUP-om u kome je SUK organizaciono
smesten; Narodnom skupstinom i Odborom za odbranu i unutrasnje poslove
koji vrSe spoljasnju kontrolu SUK-a; sistemom javnog tuzilastva;?° nezavisnim
drzavnim kontrolnim institucijama;?' gradanima i zaposlenima u MUP-u.

U prvom delu Barometra ocenjena je uspednost u radu SUK-a u odnosu na
dodeljene ljudske i finansijske resurse. Glavni cilj ovog dela izve3taja je da utvrdi
da li u SUK-u radi dovoljan broj ljudi koji na raspolaganju imaju odgovarajuce
materijalne, tehnicke i finansijske resursa kako bi ispunili sve zakonske funkcije
i kontrolisali zaposlene u MUP-u.

Sektor unutrasnje kontrole ve¢ Sest godina radi u proseku sa 70%
popunjenosti radnih mesta planiranih sistematizacijom. lako je Akcionim
planom Antikorupcijske strategije joS 2013. godine planirano povecanje
broja pripadnika SUK-a do nivoa od jedan odsto ukupnog broja zaposlenih
u MUP-u (viSe od 450 pripadnika??), ovo reSenje je naknadno korigovano i
AP23 predvideno je da se broj zaposlenih na godiSnjem nivou uvecava za 20.
Do povecanja nije doslo, dok se istovremeno smanjio broj zaposlenih, te je
trenutno u SUK-u trajno rasporedeno 81 zaposlenih od 88 sistematizovanih,
Sto je najmanji broj od 2013. godine.?® Takode, na snazi je prelazno reSenje

20 Sistem javnog tuZilaStva cine: Republicko javno tuZilaStvo, apelaciona javna tuZilaStva (Beograd, Novi Sad, Nis i
Kragujevac), viSa javna tuZilaStava, osnovna javna tuZilaStva i tuzilaStva posebne nadleznosti - za organizovani
kriminal i za ratne zlocine (Clan 13, Zakon o javnom tuZilastvu, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 116/2008, 104/2009,
101/2010, 78/2011 - dr. zakon, 101/2011, 38/2012 - odluka US, 121/2012, 101/2013, 111/2014 - odluka US, 117/2014,
106/2015i63/2016 - odluka US).

Nezavisne drzavne kontrole institucije su ABK, DRI, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka

o li¢nosti, Poverenik za zastitu ravnopravnosti i ZG.

22 Vlada Republike Srbije. (2013, 25. avgust). Zakljucak br. 110-7203/2013, Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne
strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018. godine. Beograd, Srbija, Vlada
Republike Srbije, mera. 3.5.1.3.

23 Ministarstvo za evropske integracije. (2018, april). /zvestaj o sprovodenju Nacionalnog programa za usvajanje
pravnih tekovina Evropske unije (NPAA), za prvo tromesecje 2018. godine. Beograd, Srbija: Ministarstvo za evropske
integracije, str. 31.
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koje podrazumeva dodatnih 18 zaposlenih na privremenom smestaju i
osam koji su upuceni na rad u SUK iz drugih organizacionih jedinica MUP-a.2*
U SUK-u trenutno ima 52 inspektora.®

Grafikon 2.1: Broj planiranih, sistematizovanih i popunjenih radnih mesta u Sektoru unutragnje kontrole

® Planirano @ Sistematizovano Popunjeno

I I I 2 .

2013 2014 2015 2016 2017 2018

U prethodnih Sest godina u proseku je radilo 85 pripadnika SUK-a koji nikada
nije funkcionisao u punom kapacitetu, jer je popunjenost uvek bila ispod broja
sistematizovanih radnih mesta. Najveci broj zaposlenih, prema podacima iz
novembra2017. godine, radiuregionalnim centrima, dok skoroisti brojzaposlenih
imaju delovi SUK-a koji se bave unapredenjem rada i krivi¢nim istragama.?®

Tabela 2.1: Broj zaposlenih u organizacionim jedinicama Sektora unutrasnje kontrole 2017. godine

Odeljenje za krivicne istrage 14

Odeljenje za koordinaciju rada centara 31
Odsek - Centar Beograd "
Odsek - Centar Nis 7
Odsek - Centar Novi Sad 7
Odsek - Centar Kragujevac 6

Qdeljenje za prevenciju korupcije, rad po predstavkama i proveru 10

imovnog stanja

Odeljenje za unapredenje rada i podrsku 15

Skoro 80% zaposlenih u SUK-u su osobe sa zavrSenim fakultetom, Sto je dobro
imajuci u vidu sloZenost posla kojim se SUK bavi. Zene Cine neSto manje od

24 Council of Europe. (2018, 21.jun). Response of the Government of Serbia to the report of the European Committee
for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) on its visit to Serbia
from 31 May to 7 June 2017. Preuzeto 23. jula 2018. sa https://rm.coe.int/16808b5eea, str. 3-4.

25 Odgovor SUK-a od 8. novembra 2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. avgusta
2017. godine.
26 Isto.
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tre¢ine od ukupnog broja zaposlenih, ¢ime je ispunjen evropski standard
zastupljenosti Zena u policiji koji iznosi 30%. Zastupljenost Zena u SUK-u je veca
i u odnosu na ceo MUP, gde iznosi 23%.%”

Nemoguce je obaviti detaljni pregled opterecenosti u radu svakog izvrSioca
ponaosob u SUK-u jer nedostaju potpuni podaci. Sektor unutradnje kontrole
ne vodi evidenciju o prosecnoj i godiSnjoj optereéenosti zaposlenih, tako da
je poznat broj predmeta kojima upravlja odredeni pripadnik SUK-a i potrebno
vreme za reSavanje predmeta.?® Takode, optereéenost zaposlenih u SUK-u nije
bio predmet funkcionalne analize koja je uradena u avgustu 2016. godine, Sto
je loSe imajudi u vidu tekucu reformu unutrasnje kontrole i plan da se poveca
broj zaposlenih.?*

Sektor unutradnje kontrole je od osnivanja 2005. godine do danas podneo
1.722 krivicne prijave, prosecno po 132 godiSnje. Medutim, ne postoje tacni
podaci o broju prihvacenih ili odbacenih krivicnih prijava jer tuZilastva ne
dostavljaju SUK-u ,blagovremene i potpune informacije o tome”.3° Pri tome, ne
vode se evidencije o ishodima krivi¢nih postupaka protiv policijskih sluzbenika
i ostalih pripadnika MUP-a, Sto oteZava procenu uspeha represivne borbe
protiv korupcije u policiji. Zbog toga je tesko je proceniti kvalitet rada SUK-a u
prikupljanju dokaza i vodenju krivi¢nih istraga.

Grafikon 2.2: Ukupan broj podnetih krivi¢nih prijava Sektora unutrasnje kontrole

o 201 m m
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27 Isto.

28 Isto.

29 Ministarstvo unutrasnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole. (decembar 2016). Analiza rada i postupanja Sektora
unutrasnje kontrole u smislu funkcionalnosti, organizovanosti, kapaciteta, kao i medusobnog odnosa preventivnih i
represivnih mera, broja, obucenosti kadra i metodologije rada po odredenim predmetima. Beograd: Ministarstvo
unutrasnjih poslova.

Odgovor SUK-a od 8. 11. 2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. 8. 2017. godine.
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Posredne nalaze o efikasnosti krivicnih istraga SUK-a je mogucée saznati na
osnovu empirijskih istrazivanja o kriminalitetu policijskih sluzbenika koja
su sprovedena do sada, i to na osnovu: (1) analize 35 pravosnaznih presuda
protiv policajaca od 2009. do 2013. godine u postupcima koje je inicirao SUK
podnoseci krivicnu prijavu zbog krivicnog dela primanje mita i zloupotreba
sluzbenog polozaja;®' (2) analize odgovora 81 od 85 javnih tuzilastava i 86 od 91
sudova iz 2016. godine o krivi¢noj odgovornosti zaposlenih u MUP-u.?? | jedno
i drugo istrazivanje ukazuju da tuzilaStvo odbacuje znacajan broj krivi¢nih
prijava SUK-a, da je kaznena politika blaga i da se postupci naj¢eSée vode protiv
muskaraca na nizim pozicijama u policiji.

TuzilaStva su 2016. godine odbacila cak 115 krivi¢nih prijava, i to u trenutku
kada je SUK podneo najvedi broj krivicnih prijava (201) od kada postoji. U 11
slucajeva je odloZeno krivi¢no gonjenje, najvise za krivi¢no delo nesavestan rad
u sluzbi (3). Krivi¢ni postupci su pokrenuti u 50 predmeta protiv 167 zaposlenih,
najvise za krivi¢na dela zloupotreba sluzbenog polozaja (10), primanje mita (8) i
zlostavljanje i mucenje (4). U tom trenutku se u pretkrivi¢noj fazi se nalazilo 60
postupaka.3?

Blaga kaznena politika prema policijskim sluzbenicima je uo€ena u presudama
tokom 2016. godine, kada su sudovidoneli 28 presuda, od ¢ega su 9 oslobadajuce
i 21 osudujuce. Kazne su blize zakonskom minimumu nego maksimumu.
NajceS¢e sankcije su uslovne osude (14), dok su bezuslovne kazne zatvora
izreCene u samo 7 slucajeva. IzreCena je i jedna mera bezbednosti. Osudeno je
27 pripadnika MUP-a.?* Ovakva kaznena politika nije iznenadenje vec¢ se gotovo
moZe govoriti o trendu, imajudi u vidu slicno ponasanje sudova u prethodnim
godinama.?®

Zaposleni u SUK-u su prethodne tri godine prosli 35 razli¢itih obuka3® koje je
organizovala Sluzba za upravljanje kadrovima Vlade Republike Srbije ili su bile
deo sprovodenja razli¢itih projekata za unapredenje kapaciteta organa drZzavne
uprave preko fondova EU. U 2015. godini je 28 radnika SUK-a proslo 15 obuka,

3

Kesi¢, Zoran. (2017). Korupcija u policiji: kriminoloska perspektiva. Beograd: Kriminalisticko-policijska akademija,
str. 227-243.

32 Mandi¢, Sofija. (2017, 21. decembar). Male su Sanse da policajci krivicno odgovaraju. Preuzeto 16. jula 2018. sa

http://www.bezbednost.org/Sve-publikacije/6675/Male-su-sanse-da-policajci-krivicno-odgovaraju.shtml

33 Isto.

34 Isto.

35 Kesi¢, Zoran. (2017). Korupcija u policiji: kriminoloska perspektiva. Beograd: Kriminalisticko-policijska akademija,
str. 227-243.

36 Odgovor SUK-a od 8. novembra 2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. avgusta
2017. godine; Ministarstvo unutradnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole. (2018, mart). /zve$taj o radu Sektora
unutrasnje kontrole u 2017. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 21-22.
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dok je tokom 2016. organizovano osam obuka koje je proslo 10 osoba.?” Najvedi
broj obuka je bio na temu borbe protiv korupcije i zastite ljudskih prava, sto
je u skladu sa osnovnim funkcijama SUK-a. Zatim slede obuke za unapredenje
informatickog znanja.

BudZetska sredstva SUK-a su iskazana u masi sredstava predvidenih za
celokupan MUP i ne mogu se iskazati posebno.® Stavise, operativni fond
SUK-a za primenu mera koje su odobrene na osnovu Zakona o policiji i Zakona
o krivitnom postupku ili za plac¢anje korisnih informacija o krivicnim delima i
njihovim uciniocima jos uvek nije funkcionalan jer se tek sprovode aktivnosti za
obezbedenje planiranih sredstava i izradu propisane evidencije.®

Organizacioni deo zaduzZen za poslove unutradnje kontrole policije mora da
bude samostalan u svom radu, Sto podrazumeva i fizicku odvojenost od ostalog
dela policije i dovoljno materijalnih resursa. Stanje u Srbiji joS uvek nije dovoljno
dobro.

Sektor unutrasnje kontrole ima 43 kancelarija, od kojih su 40 za zaposlene, dve
zaarhivuijedna zainformacione sisteme.“° To je dovoljno smestajnih kapaciteta
za trenutni broj zaposlenih, ali nece biti ako dode do planiranog povecanja
broja angaZovanih - po 20 novih osoba na godiSnjem nivou. Ve¢i problem je
da su kancelarije SUK-a u istim objektima gde su smeSteni i ostali delovi MUP-a
u Beogradu, Novom Sadu, NiSu, Vranju, Kragujevcu, Jagodini i Negotinu, Sto
negativno utie na samostalno funkcionisanje i rad Sektora. Tako je, na primer,
regionalni centar SUK-a u NiSu smeSten u istoj zgradi gde i policijska uprava
za ovaj grad. Cak se i nove kancelarije u Kragujevcu, Niu i Negotinu nalaze u
policijskim upravama, odnosno stanicama.

Postoji realna moguénost da gradanin ili policijski sluzbenik koji Zeli da prijavi
nezakonitost u radu policije u kancelarijama SUK-a sretne zaposlenog u
MUP-u koga Zeli da prijavi, Sto moZe negativno da utie na njega i odvrati ga
od prijavljivanja. OlakSavajuc¢a okolnost je da postoji moguénost telefonske

37 Isto.

38 Odgovor SUK-a od 8. 11. 2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. 8. 2017. godine.

39 Ministarstvo unutrasnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole. (2018, mart). /lzvestaj o radu Sektora unutrasnje
kontrole u 2017. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 23.

40 Odgovor SUK-a od 8. novembra 2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. avgusta
2017. godine; Ministarstvo unutradnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole. (2018, mart). /zveStaj o radu Sektora
unutra$nje kontrole u 2017. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 23.
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i elektronske komunikacije, ali se namece pitanje na koji nacin logisticki
organizovati razgovor sa inspektorima SUK-a ako su im potrebne dodatne
informacije o slucaju koji se prijavljuje i Sta ¢e od toga biti upotrebljivo na sudu.

Poredtoga, postojiverovatnocada ¢e neko od policijskih sluzbenika videtikolegu
kako izlazi iz kancelarije SUK-a ili koliko se zadrZzao tamo na razgovoru, $to moze
da izazove dileme kod njega i ostalih zaposlenih i izazove stvaranje negativnog
okruzenja za rad. Isto, inspektori u SUK-u mogu svaki dan da sretnu u ili ispred
zgrade policajca koga kontroliSu, Sto ponovo stvara negativno okruzenje za rad
i nelagodu, pogotovo ako je policajac upoznat sa time da unutrasnja kontrola
radi slucaj protiv njega.

Kompjuterska oprema koju koristi SUK je u proseku stara oko 10 godina zbog
Cega dolazi do Cestih kvarova. Ne postoji poseban rek ormar za pet servera
SUK-a, vec se deli sa serverom koji koristi Odeljenje za informacione tehnologije
i nalazi se u hodniku. Sektor nema ni namenske prostorije i odvojene prostorije
za obavljanje razgovora sa osumnjicenim, koji su najceS¢e policijski sluzbenici.
SmeStajni kapaciteti za tajni operativni rad su obezbedeni tek 2017. godine.*!
Sve donedavno SUK nije imao zaseban prostor za pripremu vozila i prostora
koje bi trebalo da se tajno prati, jer je pristup postoje¢im namenskim garazama
dozvoljen i ostalim zaposlenima u MUP-a, a ne samo inspektorima SUK-a. U
planu je nadogradnja opreme kroz koriS¢enje pretpristupnih fondova EU.

U ovom delu Barometra je ispitivano funkcionisanje SUK-a u Sirem
institucionalnom sistemu koji Cine: organi izvrSne vlasti, pre svega MUP;
Narodna skupstina i Odbor za odbranu i unutrasnje poslove koji vrse spoljasnju
kontrolu SUK-a; sistem javnog tuZilaStva; nezavisne drZzavne kontrolne
institucije; i gradani. Glavni cilj ovog dela izveStaja je da se utvrdi koliko je SUK
nezavisan i samostalan u svom radu; kako funkcioniSu institucionalne veze, u
kojoj meri tuzilastva reaguju na rad SUK-a, i koliko se preporuke i saveti SUK-a
usvajaju kod ostalih organizacionih jedinica MUP-a.

Politicka, funkcionalna, operativna i finansijska nezavisnost u radu je stanje gde
SUK sprovodi sve svoje zakonske funkcije bez ikakvog spoljasnjeg ili unutrasnjeg
uticaja,* koji podrazumeva mesanje u odlucivanje koji slucaj bi trebalo ispitati
i kako, ali i nedovoljni ljudski, materijalni, finansijski i tehnicki resursi. Zavisna

41 Ministarstvo unutrasnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole. (2018, mart). /zvestaj o radu Sektora unutrasnje
kontrole u 2017. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 22.

42 European Partners against Corruption. (2012). Setting Standards for Europe Handbook: Anti-Corruption
Authority Standards and Police Oversight Principles. Preuzeto 18. avgusta 2018. sa https://www.iaca.int/images/
sub/activities/EPAC/EPAC_Handbook.pdf.
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unutradnja kontrola ne moZe valjano da realizuje zakonom predvidene zadatke,
a posebno da slobodno istrazuje ili podnosi krivicne prijave, te Stiti ljudska
prava gradana i uspesno se bori protiv korupcije u policiji.

Postojeci pravni okvir ne dozvoljava SUK-u da u potpunosti nezavisno radi.
U Zakonu o policiji iz 2016. godine nije sasvim otklonjena moguc¢nost da
ministar unutrasnjih poslova kao politicki faktor uti¢e na rad SUK-a. Naime,
uklonjena je mogucnost da ministar spreci istragu koju vodi SUK i dodeli je
drugoj organizacionoj jedinici u MUP-u, Sto je bilo moguce po starom Zakonu
o policiji.** Medutim, novi zakon ministru omogucava da SUK-u daje smernice
i obavezna uputstva za rad, osim u predistraznom i istraznom postupku po
zahtevu javnog tuzioca.** Zatim, ministar propisuje nacin vrSenja unutrasnje
kontrole i vrSi kontrolu nad radom nacelnika SUK-a.%> Na taj nacin je politicka,
funkcionalna i operativna nezavisnost SUK-a ugrozena.

Tacno da je uticaj manji u odnosu na period pre usvajanja Zakona o policiji 2016.
godine. Ali, ponovo je ostavljeno dosta prostora koji ministru omogucava da
uputi SUK da ne postupi po odredenim informacijama kako slu¢aj ne bi doSao
do tuZzilaStva. Takode, u rad SUK-a ne spada samo prikupljanje informacija za
podnosenje krivicnih prijava tuzilastvu, veéisprovodenje novih antikorupcijskih
mera. Ministar svojim smernicama i uputstvima moze da utiCe na testiranje
integriteta ilida ometa dalje postupanje ako SUK utvrdi da postoje nepravilnosti
u imovnom stanju odredenih zaposlenih u MUP-u.

Nezavisnost SUK-a je dodatno ugrozena jer bezbednosnu proveru zaposlenih u
Sektoru vrsi SluZzba za bezbednost i zastitu podataka, Cije zaposlene proverava
posebna komisija Cije ¢lanove bira ministar.*® Radi se o novoj organizacionoj
jediniciMUP-a koja je potpuno potcinjena ministruikojaizmedu ostalog pokreée
i vrSi bezbednosne provere za fizicka i pravna lica u cilju dobijanja sertifikata
za pristup tajnim podacima.” Ovakav lanac nadleznosti u sprovodenju
bezbednosnih provera nije dobar i vodi kontroli bezbednosnih provera iz
kabineta ministra.*®

Nemoguce je proceniti finansijsku nezavisnost u radu SUK-a jer su njegova
budZetska sredstva iskazana u masi sredstava za MUP i ne mogu se iskazati
posebno.* Stavie, operativni fond SUK-a za primenu mera koje su odobrene
na osnovu Zakona o policiji i Zakona o krivicnom postupku ili za placanje
korisnih informacija o krivicnim delima i njihovim uciniocima jo$ uvek nije

43 Dbordevi¢, Sasa. (2014). Procena korupcije u policiji u Srbiji. Beograd: Beogradski centar za bezbednosnu politiku, str. 43.

44 Clan 233, Zakon o policiji, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. br. 6/2016 i 24/2018.

45 Clan 232, Zakon o policiji, ,Sluzbeni glasnik RS", br. br. 6/2016 i 24/2018.

46 Clan 141, Zakon o policiji, ,Sluzbeni glasnik RS, br. 6/2016 i 24/2018.

47 Ministarstvo unutrasnjih poslova (2018, februar). Informator o radu Ministarstva unutrasnjih poslova. Beograd,
Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 72.

48 Mandi¢, Sofija, Sonja Stojanovi¢ Gaji¢ i Sasa Bordevic. (2017, decembar). Unapredenje Predloga izmena i dopuna
Zakona o policiji. Preuzeto 18. avgusta 2018. sa http://bezbednost.org/upload/document/unapreenje_predloga_
izmena_i_dopuna_zakona_o_polic.pdf, str. 10.

49 Odgovor SUK-a od 8. 11.2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. 8. 2017. godine.
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funkcionalan jer se tek sprovode aktivnosti za obezbedenje planiranih
sredstava i izradu propisane evidencije.>® Narodna skupstina i njen Odbor
za odbranu i unutraSnje poslove nije raspravljao o problemima u vezi sa
samostalnim i nezavisnim radom SUK-a.

Sektor unutrasnje kontrole nije u dovoljnoj meri institucionalno uvezan sa
tuZilaStvom i ostalim organizacionim jedinicama MUP-a prilikom pripremanja
krivicnih prijava koje su se u najvecoj meri 2011, 2012, 2013, 2016, i 2017.
godine oslanjale na operativni rad policijskih inspektora Sektora i rezultate
preventivnih kontrola u kojima se ocenjuje kvalitet rada odredenih podrucnih
policijskih uprava.

Sektor unutraSnje kontrole je podneo viSe od 70% krivicnih prijava
samostalno na osnovu sopstvenog operativnog rada i preventivnih kontrola.
Doduse, potrebno je istaci da je SUK podneo tuZzilasStvu znacajan broj krivi¢nih
prijava, neSto manje od Cetvrtine (21%), na osnovu podataka dobijenih od
gradana iz razli¢itih izvora: preko prituzbi, podnesaka, sluzbenih beleski
inspektora SUK-a na osnovu obaveStenja od gradana i zahteva tuzilaStva za
prikupljanje potrebnih obaveStenja na osnovu prijave gradane. Najmanji broj
krivi¢nih prijava (7%) je SUK podneo na osnovu podataka dobijenih od ostalih
organizacionih jedinica MUP-a.

Sektor unutrasnje kontrole je od 2011. do 2017. godine u proseku predlagao
na godisnjem nivou preko 350 mera disciplinske odgovornosti zbog propusta
i nepravilnosti policijskih sluzbenika koje je SUK utvrdio nakon provera ili
preventivnih kontrola. Preko 60% predloZenih merajeimalo zaciljsankcionisanje
onih policijskih sluzbenika koji su nacinili teSke povrede sluzbene duZnosti -
od odbijanja izvrSenja naredenja rukovodioca, preko zloupotrebe statusa
policijskog sluzbenika, do ometanja vodenja krivicnog postupka.>® Sektor
unutradnje kontrole je kroz skoro 20% predloZenih mera pruzao preporuke
rukovodiocima u policiji kako da se pona3aju i koje mere da primene prema
pojedinim policajcima, dok je 10% slucajeva predlagao mere upozorenja
i raporta. Najmanji broj predloZzenih mera (7%) je teZio primeni disciplinskih

50 Ministarstvo unutrasnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole. (2018, mart). /zveStaj o radu Sektora unutrasnje
kontrole u 2017. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 23.

51 U ¢lanu 207 Zakona o policiji (,Sluzbeni glasnik RS”, br. br. 6/2016 i 24/2018.) izlistano je 28 teSkih povreda
sluZzbene duznosti.
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mera zbog lake povrede sluzbene duznosti kao Sto su neopravdani dolazak na
posao ili nesavesno ¢uvanje sluzbenih spisa i podataka.>?

Nepoznat je efekat svih ovih predloZenih mera kojih je za sedam godina bilo
preko 2.500. lako se stiCe utisak da dobar deo rada SUK-a odlazi na provere i
kontrole postupanja policajaca radi utvrdivanja disciplinske odgovornosti, SUK
ne raspolaze tacnim podacima o preduzetim merama nadleznih organizacionih
jedinica nakon prijema mera i preporuka, odnosno ne postoji rok kojim su
organizacione jedinice MUP-a u obavezi da takve informacije dostavljaju SUK-
u.>* Medutim, nacelnici policijskih uprava uglavhom poslusaju preporuke SUK-a
jer,vole dakao razlogza pokretanje disciplinskog postupka koriste obrazlozenje
da je to trazila Unutrasnja kontrola”.>*

Slicnu sudbinu dele saveti i preporuke SUK-a podrucnim policijskim upravama
Direkcije policije. Sektor unutrasnje kontrole ve¢ 10 godina sacinjava i Salje
u proseku 90 savetodavnih izveStaja godiSnje radi otklanjanja konkretnih
propusta, poboljSanja kvaliteta rada i bolje organizacije posla u policijskim
upravama. Nepoznato je u kojoj meri se saveti i preporuke SUK-a primenjuju
u praksi, pri ¢emu se od 2013. godine smanjuje broj prosledenih savetodavnih
izvestaja.

Dodatno, nakon svake kontrole rada i obavljanja policijskih poslova, SUK daje
preporuke, kao na primer da se izradi softversko reSenje koje bi onemogucilo
zloupotrebu i prijem falsifikovanih uplatnica prilikom registracije vozila ili da
se uredi pristup privremeno oduzetom opojnom drogom u cilju sprecavanja
eventualnih zloupotreba. Sektor unutrasnje kontrole je u prethodne dve godine
sacinio preko 200 ovakvih preporuka.

Nema javno dostupnih podataka o broju informacija koje je SUK prosledio
SBPOK-u, ministru unutrasnjih poslovaiili direktoru policije. Situacija je drugacija
kada je re¢ o tuzilaStvima, sudovima i nezavisnim drzavnim kontrolnim
institucijama. Najvec¢i deo komunikacije SUK obavlja sa nadleznim tuzilaStvima,
Sto je i sasvim logi¢no imajuci u vidu pretpostavku da se najveli deo posla
policijskih inspektora u SUK-u tice krivi¢nih prijava koje SUK podnese tuzilastvu.
U prethodne tri godine, SUK je u proseku podnosio preko 400 izveStaja godiSnje
tuzilaStvima u Srbiji, i to najviSe za prikupljanje potrebnih obavesStenja koja su
neophodna za uspeSno vodenje krivicnog postupka.

52 U ¢lanu 206 Zakona o policiji (,Sluzbeni glasnik RS”, br. br. 6/2016 i 24/2018.) izlistano je 6 lakih povreda
sluzbene duznosti.

53 Odgovor SUK-a od 8. novembra 2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. avgusta
2017. godine.

54 Zapisnik sa konsultacija sa policijskim sluzbenicima odrzanim u Beogradu 3. novembra 2017. godine.
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Grafikon 2.3: Komunikacija Sektora unutrasnje kontrole sa tuzilastvima, sudovima i nezavisnim kontrolnim
institucijama 2015, 2016. i 2017. godine (u %)

® TuZilastvo
Sudovi
Poverenik

® Agencija za borbu protiv korupcije
Zastitnik gradana

Istovremeno su uoceni i nedostaci u saradnji nadleznih tuzilaStava i SUK-a Sto
usporava borbu protiv korupcijeiostalih zloupotreba u policiji. Problemi postoje
u redovnoj komunikaciji. Javna tuzilaStva ne dostavljaju SUK-u blagovremenu
i potpunu informaciju o broju odbacenih krivi¢nih prijava, otvorenih istraga i
podignutih optuZnica protiv zaposlenih u MUP-u.>> Pored toga, postoje znakovi
koji ukazuju da krivi¢ne prijave SUK-a nisu dovoljno dobre, jer se znacajni broj
njih odbacuje ili se krivi¢no delo prekvalifikuje zbog nemoguénosti dokazivanja.

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zaStitu podataka o li¢nosti je drugi
organ sa kojim je SUK najvise komunicirao u prethodne tri godine (prosecno
58 izvesStaja godisSnje), i to najviSe zbog obaveza iz Zakona o elektronskim
komunikacija.®® Komunikacija se ostvaruje i zbog zahteva Poverenika za
dostavljanje informacija od javnog znacaja i Zalbi zbog odbijanja zahteva za
slobodan pristup informacijama od javnog znacaja. Nakon Poverenika, sledi
komunikacija sa sudovima i ABK (malo manje od 40 izveStaja godiSnje i prema
jednima i prema drugima), sa kojom je narocito intenzivirana saradnja zbog
nove nadleznosti SUK-a da proverava imovno stanje zaposlenih u MUP-u. Na
kraju je ZasStitnik gradana (prosecno 26 izveStaja godisnje), 5to je zanimljivo jer
obe institucije imaju isti zadatak da Stite ljudska prava gradana.

U fokusu ovog dela Barometra je procena odnosa SUK-a sa korisnicima njegovih
usluga: gradanima, policijskim sluzbenicima i institucijama kao 3to su javna
tuzilaStva, ZG, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zaStitu podataka
o li¢nosti i ABK. Glavni cilj ovog dela izveStaja je da utvrdi da li gradani znaju i
imaju poverenja u SUK i koliko su policijski sluzbenici, tuzioci, ali i predstavnici
nezavisnih drzavnih kontrolnih institucija zadovoljni radom SUK-a.

55 Odgovor SUK-a od 8. 11. 2017. na zahtev BCBP-a za pristup informacijama od javnog znacaja od 8. 8 2017. godine.
56 Clan 128i130,Zakon o elektronskim komunikacijama, ,SluZbeni glasnik RS”, br. 44/2010, 60/2013 - odluka USi62/2014.
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Vecina gradana Srbije joS uvek nije potpuno spremno da prijavi SUK-u korupciju
u policiji i nema jasan stav o tome da je SUK instanca koja bi najviSe trebalo
da utie na jacanje integriteta policijskih sluzbenika. Dobro je Sto postoji blagi
napredak u percepciji gradana prema SUK-u, pre svega o njihovoj ulozi u borbi
protiv korupcije u policiji.

Grafikon 2.4: Prvi izbor gradana za prijavljivanje korupcije u policiji (%)

22% 21% 17% 19% 18% 17% 15% 16% 18% 16% 14% 18%
Agenciji za borbu Lokalnoj Unutrasnjoj Komandiri
protiv korupcije policijskoj stanici kontroli policije policijske stanice
12% 10% 10% 8% 14% 9% 6% 4% 9% 3% 3% 1%
[] | | —
Prijatelju koji radi Medijima Ne zna Nevladinim
u policiji organizacijama

® 2015 2016 2017

*Pitanje: ,Kome biste prvom sa ove liste prijavili slu¢aj korupcije u policiji?”

Sektor unutrasnje kontrole nije prviizbor za gradane kome bi prijavili korupciju
u policiji, ve¢ je to Agencija za borbu protiv korupcije, nakon koje sledi Sef
lokalne policijske stanice. U prethodne tri godine, u proseku skoro svaki Sesti
gradanin Srbije bi prvo otiSao u SUK da prijavi slucaj korupcije u policiji. Dobro
je Sto se belezi blagi porast percepcije gradana o SUK-u kao prvoj od sedam
antikorupcijskih instanci za prijavljivanje slu€ajeva korupcije u policiji, ali je
procenatidalje nizak imajuci u vidu ulogu i zakonska ovlas¢enja SUK-a u jacanju
integriteta policije u odnosu na ABK i Sefa policijske stanice.>’

57 Elek, Bojan, Dunja Tasi¢, Sasa Dordevi¢, i Vojislav Mihailovi¢. (2015). Stavovi gradana o odgovornosti policije:
rezultati istraZivanja javnog mnjenja za Srbiju. Beograd: Beogradski centar za bezbednosnu politiku; Ban, Aurelija.
(2016). Stavovi gradana o odgovornosti policije: rezultati istraZivanja javnog mnjenja za Srbiju. Beograd: Beogradski
centar za bezbednosnu politiku; Elek, Bojan. (2017). Stavovi gradana o odgovornosti policije: rezultati istraZivanja
Jjavnog mnjenja za Srbiju. Beograd: Beogradski centar za bezbednosnu politiku.
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Svaki Cetvrti gradanin je u prethodne tri godine prepoznao SUK kao prvu od
12 antikorupcijskih institucija koja bi pre svih drugih trebalo da se bori protiv
korupcije u policiji. Nije dobro Sto se percepcija SUK-a kao instance koja bi pre
svih drugih trebalo da suzbije korupciju u policiji smanjila 2017. godine za 4% u
odnosu na 2016. i 3% u odnosu na 2015. godinu.>®

Zbog nedostatka potpunih informacija nemoguce je precizno utvrditi trend
u broju pristiglih prituzbi, predstavki i uopSte obracanja gradana SUK-u od
osnivanja do danas. Moguce je proceniti na osnovu dostupnih informacija
da postoje velike Sanse da zahtevi gradana nece imati epilog kakav oni
ocekuju, uprkos evidentnom povecanja broja dospelih dokumenata SUK-u o
nezakonitom i neprofesionalnom postupanju policajcu.

Ministarstvo unutradnjih poslova vodi evidenciju o prituzbama, ali godisniji
izveStaji MUP-a o reSavanju prituzbi ne sadrze podatak o broju prituzbi gradana
koje su pristigle samo SUK-u, ve¢ informaciju o ukupnom broju prituzbi koje
je primio MUP. Postoji moguénost da ¢e naredni godisnji izveStaj MUP-a o
reSavanju prituzbi sadrzati informaciju o organizacionoj jedinici u kojoj je
prituzba gradana primljena jer nova zakonska reSenja to predvidaju.>®

Sektor unutrasnje kontrole vodi evidenciju o ukupnom broju primljenih
dokumenata (podnesci, prituzbe, sluzbene beleSke, informacije i druga
dokumenta) kojima je ukazivano na nezakonito ili neprofesionalno postupanje
policijskog sluzbenika, ali je samo 2015, 2014. i 2007. godine izvestio javnost
o broju primljenih predstavki gradana na osnovu koje je moguce proceniti
posredno i sa rezervom trend poverenja gradana u SUK.

Broj predstavki gradana podnetih SUK-u u kojima su pismenim putem izrazili
negodovanje ili kritikovali postupanje policije povecao se za skoro 90% za
sedam godina postojanja SUK-a, Sto je ohrabljuju¢i podatak. Istovremeno,
povecavao se i broj ostalih dokumenata koje je SUK primao od zaposlenih u
MUP-u ili ostalih drzavnih institucija, zbog Cega se procentualni udeo predstavki
gradana smanjivao - sa 86% u 2007. na 80% u 2014. i 79% u 2015. godini. Ovi
podaci mogu da ukazuju na to da je SUK prepoznat kao instanca koja moZze da
reSi neprofesionalno postupanje policajaca, ali je problem u tome Sto je SUK
utvrdio da je znacajan broj okoncanih predmeta ustvari neosnovan.

58 Isto.

59 Clan 54, Zakonu o evidencijama i obradi podataka u oblasti unutradnjih poslova, ,Sluzbeni glasnik RS”, br.
24/2018.
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Primecen je uzlaznitrend u broju okoncanih predmeta od 2007. godine naovamo
u kojima je SUK utvrdio da su neosnovani, odnosno da ne postoji povreda
propisa i da nema odgovornosti za moguce neprofesionalno postupanje
policijskog sluzbenika. Prosecno, broj neosnovanih je dva do Cetiri puta veci od
osnovanih i delimi¢no osnovanih predmeta. Visok udeo neosnovanih predmeta
stvara nezadovoljstvo kod gradana, jer nakon toga ne sledi pokretanje
disciplinskog, prekr3ajnog ili krivicnog postupka, izazivaju¢i oseéaj da pravda
nije zadovoljena. Postoji verovatnoda i da gradani nisu dovoljno upoznati sa
funkcionisanjem prituzivanja. Zanimljivo je i da SUK, u izveStaju o radu za
2017. godinu, prvi put posle 12 godina nije predocio javnosti odnos izmedu
broja osnovanih, delimi¢no osnovanih i neosnovanih predmeta. Osim toga, tek
svaki 12 dokument u proseku koji je SUK primio tokom 10 godina sadrZi osnov
za pokretanje prituzbenog postupka jer su gradani stavili do znanja da im je
postupanjem policije povredeno neko pravo ili pravni interes.

Cinjenica je da SUK svake godine od 2008. dobija sve ve¢i broj dokumenata koje
bi trebalo da proveri. Ipak, stiCe se utisak da nema prevelikih oscilacija u broju
predmeta koji su prosledeni na dalju nadleznost rukovodiocu organizacione
jedinice u kojoj radi prituzenik ili lice koje on ovlasti, pri Cemu je do 2016. godine
postojao viSegodisnji trend blagog pada broja podnetih prituzbi MUP-u. Imajudi
u vidu da su predmeti koje SUK obradi pretezno neosnovani, pri ¢emu se SUK
retko odluci da odstupi od ustaljenog broja prosledenih predmeta na reSavanje
u redovnom prituzbenom postupku u kome glavnu re¢ ima nadredeni
prituzenika, stice se utisak da je gradanima bolje da sami podnose disciplinsku,
prekrSajnu ili krivicnu prijavu ukoliko smatraju da im je prekrSeno neko pravo,
jer su rokovi za prijavu duZi nego u prituzbenom postupku.

Dobro je 5to je gradanima od 2012. godine omoguceno da se telefonskim
pozivom obrate SUK-u tokom ¢itavog dana ako Zele da podnesu Zalbu na rad
policijskog sluzbenika ili da prijave korupciju. Medutim, iz nepoznatih razloga,
broj poziva gradana SUK-u je bio skoro dvostruko manji 2017. u odnosu na 2016.
godinu - 6.250 u odnosu na 10.846 poziva gradana. Podaci za 2012, 2013, 2014.
i 2015. godinu nisu dostupni.

Policajci u Srbiji nisu zadovoljni radom SUK-a, iako smatraju da je ova
organizaciona celina MUP-a glavna ,karika"” borbe protiv korupcije u policiji.
Veruju da je rad SUK-a uslovljen nejasnim pravnim pravilima i nepotpunim
ljudskim, materijalnim i finansijskim resursima.®® Osnovna slabost SUK-a je

60 Dordevi¢, Sasa. (2014). Procena korupcije u policiji u Srbiji. Beograd: Beogradski centar za bezbednosnu politiku,
str. 25-29.
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nesamostalnost u radu koja se zapaza kroz nepostojanje autonomije prilikom
odlucivanja jer,uvek postojiviSainstanca koja proverava osetljivost slucajeva”.'
Dodatno, inspektori u SUK-u ne odgovaraju za greske koje pocine u svom radu.
Problem je i Sto SUK kontrolise samo rad policajaca u radno vreme, a ne i kada
zavrse posao.°?

Jedan od uzroka nezadovoljstva je i loSa saradnja i koordinacija SUK-a i
podrucnih policijskih uprava Direkcije policije,®® Sto se vidi i iz godisnjih
izveStaja SUK-a. U 2015. je svega nekoliko krivi¢nih prijava podneto u saradniji
sa podrucnim policijskim upravama,®* a 2016. godine samo tri od 201 koliko je
ukupno podneo SUK.5> Podrucne policijske uprave o nezakonitom radu policije
CeSce obavesStavaju samo Direkciju policije i Ministarstvo, dok SUK zaobilaze.®®
Tako je, na primer, istragu ubistva za koje se sumniji¢io da ga je izvrSio policijski
sluzbenik radila kriminalisticka policija, a ne SUK.®”

Prema miSljenju policajaca, nema kvalitetne koordinacije ni sa organizacionim
jedinicama za kontrolu zakonitosti rada u Direkciji policije,®® Sto je direktna
posledica loSeg pravnog okvira, na Sta ukazuje i sam SUK u svojim godiSnjim
izveStajima kada apostrofira da ¢e ,pravilnikom o nacinu i oblicima sprovodenja
unutradnje kontrole SUK ¢e po prvi put jasno definisati nacin saradnje sa
organizacionim jedinicama za kontrolu zakonitosti.”®°

Sektor unutradnje kontrole nije prvi izbor kome ¢e policajci da se obrate
ako odluce da prijave kolegu za koga sumnjaju da obavlja posao nespojiv sa
policijskim poslom. NeSto vise od polovine (52%) anketiranih policajaca koji
su aktivni u policijskim sindikatima u Srbiji bi kolegu za koga sumnjanju da
obavlja nezakonite poslove prijavili najpre neposredno nadredenom, a tek njih
cetvrtina SUK-u (24%).7°

Do sada nije realizovano istrazivanje na osnovu kojeg je moguce saznati
zadovoljstvo manjinskih i/ili ranjivih grupa radom SUK-a.

=

61 Zapisnici sa konsultacija sa policijskim sluZzbenicima odrZanim u Beogradu 2.i 3. novembra 2017. godine.

62 Isto.

63 Isto.

64 Ministarstvo unutrasnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole (mart 2016). /zvestaj o radu Sektora unutrasnje

kontrole u 2015. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 3.

Ministarstvo unutrasnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole (mart 2017). lzveStaj o radu Sektora unutrasnje

kontrole u 2016. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 9.

66 Dordevi¢, Sasa. (2014). Procena korupcije u policiji u Srbiji. Beograd: Beogradski centar za bezbednosnu politiku,
str. 25-29.

67 Zapisnik sa konsultacija sa policijskim sluzbenicima odrZanim u Beogradu 3. novembra 2017. godine.

68 Zapisnici sa konsultacija sa policijskim sluzbenicima odrzanim u Beogradu 2. i 3. novembra 2017. godine.

69 Ministarstvo unutrasnjih poslova, Sektor unutrasnje kontrole (mart 2016). /zvestaj o radu Sektora unutrasnje
kontrole u 2015. godini. Beograd, Srbija: Ministarstvo unutrasnjih poslova, str. 14.

70 Mandi¢, Sofija i Dordevi¢, Sada. (2017). Poslovi nespojivi sa policijskom profesijom. Beograd: Beogradski centar za
bezbednosnu politiku, str. 28
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58

Vazno da se ukine praksa smanjenja broja zaposlenih u SUK-u i prekine sa
primenom uvodenja prelaznih reSenja, kao Sto su dovodenje zaposlenih
na privremenom smestaju u SUK i upucivanje na rad u SUK iz drugih
organizacionih jedinica MUP-a.

Potrebno je dopuniti analizu funkcionalnosti SUK-a informacijama o
opterecenosti zaposlenih i na osnovu toga izvrsiti projekciju povecanja
broja zaposlenih u SUK-u.

Potrebno je urediti vodenje pravosudnih evidencija tako da je moguce pratiti
krivicno gonjenje pripadnika MUP-a.

Potrebno je da MUP nastavi da unapreduje tehnicke i smeStajne kapacitete
za rad SUK-a, Cije finansiranje nece iskljucivo zavisiti od finansijske podrske
EU. Rad SUK-a bi trebalo da bude u potpunosti nezavisan i samostalan.

Potrebno je izmeniti prituzbeni postupak tako da SUK bude nosilac ovog
postupka i odustati od koncepta usaglaSavanja stavova rukovodilaca MUP-a
i gradana, te odlucivati nepristrasno o postojanju ili nepostojanju povrede
prava gradana.

Potrebno je pojasniti i eliminisati razloge za visok procenat odbaclenih
krivi¢nih prijava protiv pripadnika MUP-a, te pokrenuti javnu raspravu o
uspesnosti krivicnog gonjenja o korupciji u policiji.
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U periodu povecanog priliva migranata i trazilaca azila tokom 2015. i 2016.
godine, Republika Srbija je preduzela znacajne korake u pogledu upravljanja
trenutnim migracijskim tokom i izgradnje sistema prihvata i zbrinjavanja
migranata i trazilaca azila: oformljena je ad hoc Radna grupa za reSavanje
problema meSovitih migracija’”’ u cilju hitnog i koordinisanog delovanja,
sa zadatkom da analizira i razmatra pitanja meSovitih migracionih tokova u
Republici Srbiji i koordinira veliki broj aktera koji deluju u razlicitim oblastima;
izraden je Plan reagovanja u slucaju povecanog priliva migranata’? sa ciljem
obezbedivanja odgovarajuc¢ih kapaciteta za efikasan odgovor u slucaju
masovnog priliva migranata. Plan reagovanja azuriran je u decembru 2016.
godine za period april-decembar 2017. godine. U toku je usvajanje Plana
reagovanja za 2018. godinu.”? Revidirani Plan reagovanja trebalo bi da odgovara
aktuelnoj situaciji i da bude uskladen sa novim zakonodavnim izmenama.

Implementacijom Plana reagovanja, a oslanjanjem na odredbe Zakona o
upravljanju migracijama’ i nadleznosti u pogledu predlaganja mera potrebnih
za postizanje pozitivnih efekata zakonitih migracija i suzbijanja nezakonitih
migracija, pod rukovodstvom Komesarijata za izbeglice i migracije (u daljem
tekstu: KIRS ili Komesarijat) uspostavljeno je 14 prihvatnih i tranzitnih centara
radi obezebedivanja prihvata i sme3taja migranata, od kojih je trenutno u funkciji
10, a u kojima su smeStene statusno razliCite kategorije migranata, ukljucujudi i
traZioce azila.

S druge strane, pored centara za azil, u skladu sa odredbama novog Zakona
o azilu i privremenoj zastiti’> uveden je novi tip objekata za smestaj - ,drugi
objekti namenjeni za smes3taj trazilaca” - koji su takode pod rukovodstvom
KIRS-a i u kojima se obezbeduju materijalni uslovi prihvata.

U oblastiizgradnje integracijske politike, usvojen je podzakonski akt koji regulise
pitanje smestaja korisnika razlicitih oblika medunarodne zastite, kao i poseban
podzakonski akt o programu integracije koji na sveobuhvatan nacin regulise
sve elemente adekvatne integracijske politike. Uredba o nacinu ukljucivanja u
druStveni, kulturniiprivredni Zivot lica kojima je odobreno utociSte izmenjena je
radi usaglaSavanja sa novousvojenim propisom u oblasti azila, Zakonom o azilu
i privremenoj zastiti. Novousvojenim propisima pravo na pristup integracijskim
merama garantovano je, naime, i licima sa odobrenom supsidijarnom
zaStitom.”® Dodatno, u cilju obezbedivanja pristupa programu integracije u

71 ,Sluzbeni glasnik RS", broj 54/15, od 22. 6. 2015.

72 Planreagovanja u slucaju povecanog priliva migranata Vlade R. Srbije od septembra 2015. godine dostupan je na:
http://www.minrzs.gov.rs/files/doc/migranti/Plan%20VIade0001.pdf.

73 IzveStaj o implementaciji AP za Poglavlje 24 za period januar - jun 2018. godine.

74 ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 107/12.

75 Zakon o azilu i privremenoj zastiti ,Sluzbeni glasnik RS” br. 24/18.

76 Uredba o nacinu ukljucivanja u drustveni, kulturni i privredni Zivot lica kojima je odobreno pravo na azil,
.SI. glasnik RS”, br. 101/2016 i 56/2018.
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toku 2017. godine, a u okviru Twinning projekta ,PodrSka nacionalnom sistemu
azila u Republici Srbiji“, preduzeti su znacajni koraci: izraden je program za
mehanizme podrske integraciji, kurikulum za ucenje srpskog jezika i pisma, i
procena mogucnosti za stru¢no osposobljavanje lica koja su dobila zaStitu.”

NadleZznost Komesarijata za izbeglice Republike Srbije, kao posebne organizacije
u sistemu drzavne uprave, ustanovljena je Zakonom o izbeglicama’® u vezi sa
obavljanjem poslova koji se odnose na zbrinjavanje, povratak i reintegraciju
izbeglica, kao i sa njima usko povezane upravne poslove, kao Sto su: priznavanje
i prestanak statusa izbeglice, njihovo zbrinjavanje i registraciju, uskladivanje i
koordinaciju pruzanja pomo¢i od strane drugih organa i organizacija u zemlji i
inostranstvu, obezbedivanje smeStaja, preduzimanje mera za povratak izbeglica,
reSavanje stambenih potreba lica na koje se primenjuje navedeni Zakon, i drugi
poslovi u skladu sa zakonom. Takode, u nadleznost Komesarijata spadaju i
inicijative za traZzenje medunarodne pomoci od strane UN i drugih medunarodnih
organizacija, kao i zbrinjavanje i zastita prava interno raseljenih lica.

Stupanjem na shagu Zakona o upravljanju migracijama, Komesarijat za
izbeglice, uspostavljen Zakonom o izbeglicama, nastavlja sa radom u okvirima
novih nadleznosti pod nazivom Komesarijat za izbeglice i migracije. Pored
svojih prethodnih nadleznosti, Komesarijat obavlja poslove koji se odnose na
predlaganje ciljeva i prioriteta migracione politike i predlaganje mera kojima
je cilj postizanje pozitivnih efekata zakonitih migracija i suzbijanje nezakonitih
migracija, kao i pracenje i sprovodenje mera migracione politike, pruzanje
podataka i informacija organima drZzavne uprave, autonomne pokrajine i
jedinicama lokalne samouprave potrebnih za izradu strateskih dokumenata.
Takode, nadleZznost Komesarijata ,proSiruje” se i na predlaganje projekata
iz oblasti upravljanja migracijama iz delokruga svoga rada i izradu godiSnjeg
izveStaja Vladi o stanju u oblasti upravljanja migracijama.”®

U skladu sa odredbama Zakona o upravljanju migracijama, u nadleznosti
Komesarijata je i obezbedivanje stambenog prostora radi privremenog
smestaja lica kojima je priznat azil, u skladu sa Zakonom o azilu i privremenoj
zastiti, i prema mogucnostima Republike Srbije. Ukoliko je u pitanju lice u
posebnom psihofizickom stanju (starost, invaliditet i/ili bolest), ili maloletno lice
bez roditeljskog staranja, koje ne moze da koristi stambene prostore odredene
za tu namenu, Komesarijat, na osnovu akta centra za socijalni rad, obezbeduje
smestaj u ustanovi socijalne zastite, kod drugog pruzaoca usluge smestajailiu
drugoj porodici.

77 Informacija dobijena od Komesarijata.
78 Zakonom o izbeglicama, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 18/92, 45/02i30/10.
79 Clan 10. stav 1. Zakona o upravljanju migracijama.
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llustracija 3.1: UmreZenost Komesarijata za izbeglice i migracije®®
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Dalje, Komesarijat obavlja poslove koji se odnose na utvrdivanje, predlaganje
i preduzimanje mera za integraciju lica kojima je priznat azil, a u kontekstu
postupanja prema strancima koji nezakonito borave na teritoriji Srbije, u
delokrug nadleznosti KIRS-a ulazi i predlaganje programa za razvijanje sistema
mera prema porodicama stranaca koji nezakonito borave na teritoriji Srbije, kao
i predlaganje programa za podrsku dobrovoljnog povratka u zemlje porekla.

U skladu sa odredbama prethodno vazeleg Zakona o azilu,®" Komesarijat
obezbeduje smeStaj i osnovne Zivotne uslove u centrima za azil, za traZioce
azila u Srbiji, do donoSenja konacne odluke po podnetom zahtevu za azil. U
skladu sa tim, u okviru Odseka za koordinaciju poslova u centrima za azil
(koji se nalazi u okviru Sektora za prihvat, zbrinjavanje, readmisiju i trajna
reSenja), obavljaju se poslovi koji se odnose na:

80 U vezi sa ostvarivanjem nadleZnosti koje proisti¢u iz Zakona o upravljanju migracijama (,Sluzbeni glasnik RS" br.
107/12) i Zakona o azilu i privremenoj zastiti (,Sluzbeni glasnik RS” br. 24/18)

81 ,Sluzbeni glasnik RS", br. 109/07.
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+ obezbedivanje i organizovanje smestaja i boravka trazilaca azila u centrima
za azil (Bogovada, Banja Koviljaca, Krnjaca, Tutin i Sjenica);

+ obezbedivanje osnovnih Zivotnih uslova trazilaca azila u skladu sa posebnim
propisima i nacelima postupka azila;

« pracenje stanja i uslova smeS3taja i kvaliteta Zivota u centrima za azil i
pronalazenje konkretnih reSenja za poboljSanje uslova smestaja i kvaliteta
Zivota u centrima;

+ pracenje zdravstvenog stanja i organizovanje pruzanja zdravstvene zastite
traziocima azila smesStenim u centrima;

+ informisanja trazilaca o osnovnim pravima i obavezama i pruzanje pomoci
u ostvarivanju njihovim prava;

* prijem i podelu humanitarne pomodi;
* usvajanje propisa o pravilima kuénog reda i sprovodenje ku¢nog reda;

« vodenje i azuriranje evidencija o traziocima azila koji borave u centrima, kao
i onih koji borave van centara, a kojima je potreban smestaj;

ostvarivanje saradnje sa drzavnim organima, jedinicama lokalne
samouprave i udruzenjima, radi ostvarivanja prava trazilaca;

« druge poslove sa ciliem nesmetanog funkcionisanja centara za azil (i
prihvatnih centara za privremeni smestaj) u Republici Srbiji.

Novim Zakonom o azilu i privremenoj zastiti, nadleZnost Komesarijata detaljnije
se propisuje. Shodno tom zakonu, Komesarijat obezbeduje materijalne uslove
za prihvat trazilaca azila u okviru centra za azil ili drugog objekta koji je odreden
za te namene (hotel, odmaraliste, drugi pogodan objekat), pri Cemu materijalni
uslovi prihvata, pored smeStaja, predvidaju i obezbedivanje hrane, odece
i nov€anih sredstava za licne potrebe. U situaciji kada se kao traZilac azila
pojavljuje maloletnik bez pratnje, ili ukoliko se radi o licu koje je u posebnom
psihofizitkom stanju, a kome su potrebne posebne procesne i prihvatne
garancije i kome se u centru ili drugom objektu ne mogu obezbediti potrebni
uslovi za njegov smestaj, Komesarijat, na osnovu odluke (reSenja) nadleznog
centra za socijalni rad, obezbeduje smeStaj u ustanovi socijalne zastite, kod
drugog pruZaoca usluge smestaja ili u drugoj porodici. Clanom 50. Zakona
predvideno je i da propise o uslovima pod kojima se obezbeduju materijalni
uslovi prihvata, postupku za njihovo umanjenje ili prestanak i drugim pitanjima
vezanim za umanjenje ili prestanak materijalnih uslova prihvata, i propise o
pravilima ku¢nog reda u centru za azil i drugom objektu namenjenom za
smestaj trazilaca, kao i propise o naCinu isplate sredstava za licne potrebe
donosi rukovodilac Komesarijata.

Pored obezbedivanja smeStaja traziocima azila, u skladu sa propisima u oblasti
azila, odnosno odredbi Uredbe o merilima za utvrdivanje prioriteta smeStaja
lica kojima je priznato pravo na utociSte ili dodeljena supsidijarna zastita i
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uslovima koriS¢enja stambenog prostora za privremeni smestaj®? (u daljem
tekstu: Uredba o smesStaju), Komesarijat ima obavezu da obezbedi privremeni
smestaj licima kojima je dodeljen azil na nacin da daje na koriS¢enje stambeni
prostor najduze za period od jedne godine od dana pravosnaznosti reSenja
0 priznavanju prava na utociste ili supsidijarnu zastitu.®® TroSkove koriS¢enja
i odrzavanja stambenog prostora, troSkove smestaja, ishrane i neophodne
odece i obude snosi Komesarijat. Ako ne postoje raspoloZivi objekti, odnosno
uslovi za privremeni smeStaj, smeStaj korisnika moZe se obezbediti davanjem
nov€ane pomoc¢i za privremeni smestaj.

Kada je u pitanju integracija, Komesarijat predlaze Vladi uslove, nacin, postupak
i druga pitanja od znacaja za integraciju, i sprovodi programe integracije. Blize
uslove, nacin, postupak i druga pitanja od znacaja za ukljucivanje lica kojima je
odobreno pravo na azil u drustveni, kulturni i privredni Zivot u Republici Srbiji
reguliSe Uredba o ukljucivanju u drustveni, kulturni i privredni Zivot®* (u daljem
tekstu: Uredba o integraciji).

Program integracije podrazumeva: 1) potpuno i pravovremeno informisanje o
pravima, mogucnostima i obavezama; 2) u€enje srpskog jezika; 3) upoznavanje
sa srpskom istorijom, kulturom i ustavnim poretkom; 4) pomo¢ pri ukljucivanju
u obrazovni sistem; 5) pomo¢ u ostvarivanju prava na zdravstvenu i socijalnu
zaStitu; 6) pomoc¢ priukljucivanju natrzisterada, kaoi mogucnost obezbedivanja
jednokratne nov€ane pomodi u slu€ajevima posebne socijalne ili zdravstvene
potrebe, u skladu sa zakonom. U cilju sprovodenja programa integracije, za lica
kojima je priznat azil Komesarijat izraduje individualni plan integracije za period
od jedne godine.

Dodatno, novim Zakonom o azilu i privremenoj zastiti, proSiruje se nadleznost
Komesarijata i u pogledu dobrovoljnog povratka: KIRS preduzima odgovarajuce
mere kako bi se omogucio dobrovoljan povratak u drzavu porekla strancu &iji je
zahtev za azil odlukom nadleZznog organa odbijen ili odbacen, ili ako je postupak
azila obustavljen, odnosno, strancu kojem je prestala privremena zastita,
strancu za kog je doneta odluka o prestanku privremene zastite, ili odluka o
ukidanju odluke kojom se usvaja zahtev za azil, ili odluka kojom se poniStava
odluka kojom se usvaja zahtev za azil, pri ¢emu se, u svakom pojedinac¢nom
slu€aju, vodi ra¢una o ljudskom dostojanstvu. Dalje, Komesarijat ima obavezu
da u slu¢aju dobrovoljnog povratka razmatra relevantne izveStaje o stanju u
drZavi porekla konkretnog lica, upozna ovo lice sa tim stanjem, i omoguéi mu da
svoju odluku o povratku donese uz potpuno poznavanje ¢injenica.

82 ,Sluzbeni glasnik RS", br. 63/15.

83 Uredba o smestaju propisuje da lica imaju pravo na ostvarivanje smestaja od momenta konac¢nosti reSenja kojim
je odobren status. Medutim, novousvojenim Zakonom o azilu i privremenoj zastiti, predvideno je da lica mogu
ostvariti pravo na smestaj od momenta pravosnaznosti reSenja.

84 Uredba o nacinu ukljucivanja u drustveni, kulturni i privredni Zivot lica kojima je priznato pravo na utociste, ,SI
glasnik RS”, br. 101/16.
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U cilju analize mera i aktivnosti Komesarijata u odnosu na propisane
nadleZznosti postupanja prema migrantima, traZziocima azila i licima kojima
je priznat azil, identifikovali smo tri grupe indikatora: (1) indikatore interne
efikasnosti - koji govore o ukupnom broju korisnika smesStaja u centrima za
azil i prihvatnim centrima, njihovom pravnom statusu, merama preduzetim
u pogledu identifikacije pripadnika/ca ranjivih grupa u ukupnoj populaciji
korisnika smestaja, i obezbedivanju uslova za njihov smestaj. Pored korisnika
usluge smestaja, indikatori efikasnosti analiziraju i aktivnosti Komesarijata u
cilju obezbedivanja pristupa programima integracije licima kojima je priznat
azil, i odreduju broj korisnika programa integracije; (2) indikatori institucionalne
povezanosti (uvezanosti) - analiziraju nivo koordinacije i uvezanosti Komesarijata
sa drugim relevantnim institucijama i organizacijama u oblasti obezbedivanja
adekvatnog smestaja i pristupa pravima, uklju€ujuéi sprovodenje programa
integracije; (3) indikatore legitimnosti - analiziraju uspostavljene mehanizme
putem kojih lica smeStena u centrima mogu izraziti svoja misljenja i ocene
o relevantnosti i kvalitetu usluga, njihovu dostupnost i funkcionalnost, kao i
mere preduzete od strane Komesarijata u pogledu obezbedivanja funkcionalne
procene usluga koje se pruZaju u centrima.

Svi centri za azil i prihvatni centri vode dnevnu statistiku o broju smestenih
migranata i traZilaca azila, pri ¢emu ona obuhvata sledece komponente: broj
muskaraca, broj Zena, ukupan broj dece (ukljucujuéi posebno broj muske i broj
Zenske dece), broj dece (maloletnika) bez pratnje, porodica, kao i samaca. Broj
smestenih lica je razvrstan po uzrastu (od 0-10 godina, od 11-18 godina, od 19-
30 godina, od 31-55 godina, i stariji od 55), s tim Sto se deca razvrstavaju i u
okviru posebne tabele (0- 6 meseci, 6-12 meseci, 1-2 godine, 3-4 godine, 5-6
godina, 7-8 godina, 9-10 godina, 11-12 godina, 13-14 godina, 15-16 godina,17-18
godina). Takode, podaci se razvrstavaju i po nacionalnoj pripadnosti (razvrstano
po kategorijiama: Avganistan, Irak, Iran, Pakistan, Sirija, Somalija i ostali).®
Tabelarni statististicki prikaz korisnika smeStaja uprave centara svakodnevno
dostavljaju Komesarijatu.

Osim u odnosu na maloletnike bez pratnje, ne vode se objedinjeni statitisticki
podaci o drugim ranjivim kategorijama migranata i traziocima azila smestenih
u centrima za azil i prihvatno-tranzitnim centrima. Dodatno, uprave centara
Komesarijatu dostavljaju dnevneinedeljnei/ilimesecne izveStaje sa pregledom
stanja u centru, ukljuCujudi izmedu ostalog i informacije o identifikovanim
potrebama korisnika smeStaja, oblicima njihove ranjivosti i merama i

85 Informacije dobijene uvidom u tabelarni prikaz statistike KIRS-a, maj 2018. godine.
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aktivnostima preduzetim u pogledu njihove zaStite. Analizom i obradom ovih
izveStaja mogu se izvudi podaci o drugim ranjivim kategorijama korisnika
smestenih u odredenom centru. Uz podriku Vlade Svajcarke, trenutno je u
toku izrada baze podataka o licima smeStenim u centre za azil i druge objekte
namenjene za smestaj, koja ¢e sadrzati podatake shodno ¢lanu 98. Zakona
o azilu i privremenoj zastiti, ali i segment pratecih indikatora u vezi sa EASO
standardima prihvata (ukljucujudi i indikatore ranjivosti).

U periodu od 2017. godine preduzeti su odredeni koraci u pogledu podizanja
kapaciteta i razvoja mehanizama identifikacije ranjivih kategorija i s tim u vezi
obezbedivanja odgovarajucih prihvatnih garancija. Pa tako, u okviru projekta
Medunarodne organizacije za migracije ,Podrska upravljanju informacijama,
komunikacijama i kapacitetima za planiranje pri upravljanju migracijama u
Srbiji“,trenutno se radi na razvijanju alata za redovno pradenje smestaja i
prihvata, nadogradnje mehanizama koordinacije i upravljanja objektima za
prijem, u skladu sa smernicama Evropske unije za uslove prijema (razvijanje
alata za pracenje dostizanja standarda Kancelarije za podrsku sistemu azila
- EASO).%¢ ReC je 0 smernicama za uslove prijema, operativnim standardima
i indikatorima, koji su izradeni u cilju podrSke zemljama clanicama EU u
implementaciji odredaba Direktive o prihvatu,®” uz obezbedivanje adekvatnih
uslova Zivota za sva lica koja su u postupku azila, ukljuCujudi i ona sa posebnim
prihvatnim potrebama. Na operativhom nivou, EASO standardi prihvata bi,
izmedu ostalog, trebalo da pomognu nadleznim vlastima u planiranju objekata
i upravljanju objektima u okviru kojih je organizovan prihvat traZilaca azila.
Smestajni kapaciteti se kontinuirano unapreduju kako bi se usaglasilii sa EASO
standardima. U decembru 2017. godine, u saradnji sa EASO, organizovana je
radionica o identifikaciji osoba sa posebnim potrebama.

U skladu sa odredbama novog Zakona o azilu i privremenoj zastiti,® u postupku
azila vodi se racuna o specifi¢noj situaciji lica kojima su potrebne posebne
procesne ili prihvatne garancije, pri Cemu se pod licima sa posebnim prihvatnim
garancijama podrazumevaju sledece ranjive kategorije: maloletnici, maloletnici
bez pratnje, osobe sa invaliditetom, starije osobe, trudnice, samohrani roditelji
s maloletnom decom, Zrtve trgovine ljudima, teSko bolesne osobe, osobe s
duSevnim poremecajima, te osobe koje su bile mucene, silovane ili izvrgnute
drugim teSkim oblicima psiholoSkog, fizickog ili polnog nasilja, kao Sto su Zrtve
sakacenja polnih organa. Posebnim procesnim i prihvatnim garancijama pruza
se odgovaraju¢a pomoc traziocu koji, s obzirom na svoje licne okolnosti, nije
sposoban da ostvaruje prava i obaveze bez odgovaraju¢e pomodi. Postupak
identifikacije licnih okolnostilica u potrebi za posebnim prihvatnim garancijama
nadlezni organi sprovode kontinuirano, a najranije u razumnom roku nakon
iniciranja postupka azila, odnosno izrazavanja namere da se podnese zahtev za
azil, na granici ili u tranzitnom prostoru.

86 lzvor: Radna verzija revidiranog AP za Poglavlje 24.
87 Direktiva 2013/33/EU.
88 Clan 17. Zakona o azilu i privremenoj zatiti.
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U 2017. godini evidentirano je 1440 dodeljenih starateljstava maloletnicima bez
pratnje smeStenim u prihvatnim i centrima za azil.

2008 | 2009% | 2010° | 2011%2 | 2012% | 2013% | 2014% | 2015% | 2016°7 | 2017°
ijﬁ“e“a 181 | 215 | 248 | 336 | 153 | 388 | 586 | 577 | 235
Obustavljeni 224 | 309 | 192 | 350 | 176 | 307 | 546 | 267 | 112
postupci
Odbaceni 4 | 47 | 85 | 64 | 8 12 ] 19 | 49 | 42
zahtevi
Odbijani 3 0 2 0 5 0 6 16 9
zahtevi
Usvojeni 24 27 6
) 4 1 0 3 4 6 (za30 | (za42 | (za14
zahtevi A
lica) lica) lica)

Shodno ranije vaze¢em Zakonu o azilu, u pogledu roka za donosSenje odluke
o zahtevu za azil, primenjivale su se supsidijarno odredbe Zakona o opStem
upravnom postupku, te je Odsek za azil, odnosno Kancelarija za azil, reSavajudi
isklju€ivo u posebnom ispitnom postupku, reSenja donosila u roku od dva
meseca (Clan 208. stav 1. ZuP-a). Novi Zakon o azilu i privremenoj zastiti
propisuje preciznije rokove za donoSenje odluke u prvostepenom postupku.
S tim u vezi, a u skladu sa ¢lanom 39, odluka o zahtevu za azil u redovnom
postupku donosi se najkasnije u roku od tri meseca od dana podnosSenja
zahteva za azil ili dopuStenog naknadnog zahteva za azil, pri ¢emu, ukoliko
postoje zakonom predvidene okolnosti, rok za donoSenje odluke se moze
produZiti, s tim da se odluka mora doneti najkasnije u roku od 12 meseci od
dana podnoSenja zahteva za azil. Ukoliko je ispunjena neka od propisanih
okolnosti za sprovodenje ubrzanog postupka, odluka o zahtevu za azil se
donosi najkasnije u roku od 30 dana od dana podno3enja zahteva za azil ili
dopustenog naknadnog zahteva za azil, uz sprovodenje celokupnog postupka
azila,®® odnosno, u slu€aju postupanja na granici ili u tranzitnom prostoru,
najkasnije u roku od 28 dana od dana podnosSenja zahteva.*®

89 Migracioni profil 2010. godine.

90 Isto.

91 Migracioni profil za 2011. godinu.

92 Migracioni profil za 2012. godinu.

93 Migracioni profil za 2013. godinu.

94 Migracioni profil za 2014. godinu.

95 Migracioni profil za 2015. godinu.

96 Migracioni profil za 2016. godinu.

97 Migracioni profil za 2017. godinu.

98 Clan 40. Zakona o azilu i privcemenoj zastiti.
99 Clan 41. Zakona o azilu i privremenoj zastiti.
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U periodu od pocetka primene Uredbe o smeStaju, nov€anu pomo¢ za
privremeni smestaj je zatrazilo i dobilo 16 lica (doneto 11 reSenja). Vazno je
napomenutida u periodu od dono3enja Uredbe niko ko se obratio Komesarijatu
za obezbedivanje privremenog smestaja nije odbijen.

U skladu sa Pravilnikom o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta
u Komesarijatu za izbeglice broj 110-2/6 od 12. aprila 2012. godine, poslove od
znacaja za zbrinjavanje migranata, traZilaca azila i izbeglica obavlja posebna
unutrasnja organizaciona jedinica - Sektor za prihvat, zbrinjavanje, readmisiju
i trajna reSenja (u daljem tekstu: Sektor) - zajedno sa poslovima reSavanja
pitanja povratka izbeglica, zbrinjavanja izbeglih lica, organizovanja primarnog
prihvata i poslova reintegracije povratnika po osnovu sporazuma o readmisiji,
koordinacije rada smjeStajnih kapaciteta, kao i saveta za migracije, ali i drugim
poslovima iz ove oblasti. U okviru Sektora obrazovane su Cetiri uZze unutrasnje
jedinice, medu kojima je i Odsek za koordinaciju poslova u centrima za azil,
organizaciona jedinica u Ciju nadleZnost spadaju slededi poslovi: obezbedivanje
i organizovanje smeStaja i boravka trazilaca azila; obezbedivanje osnovnih
Zivotnih uslova traZiocima azila smeStenim u centrima za azil, u skladu sa
posebnim propisima i nacelima postupka azila; praenje stanja i uslova
smestajaikvaliteta Zivota u centrima za azil i pronalaZenje konkretnih reSenja za
poboljSanje uslova smestaja i kvaliteta Zivota u centrima za azil; organizovanje
pracenja zdravstvenog stanja traZilaca azila i organizovanje pruzanja osnovne
zdravstvene zastite; informisanje traZilaca azila o njihovim pravima i obavezama
ipruzanje pomodiuostvarivanju njihovih prava; saradnjasadrZavnim organima,
organima jedinica lokalne samouprave, ustanovama, udruZenjima i nevladinim
organizacijama radi obezbedivanja ostvarivanja prava traZilaca azila; prijem i
podela humanitarne pomoci; sprovodenje ku¢nog reda; vodenje i aZuriranje
evidencija o traZiocima azila smeStenim u centrima za azil, o traZiocima azila
koji borave van centara za azil, a potreban im je smeStaj, i drugih evidencija u
vezi sa funkcionisanjem centara za azil, kao i druge poslove u cilju nesmetanog
funkcionisanja centara za azil.'® Shodno unutrasnjoj sistematizaciji iz 2012.
godine, na poslovima iz nadleznosti Odseka za koordinaciju poslova u centrima
za azil predvideno je 7 radnih mesta (Sef odseka, dva savetnika za opSte poslove,
jedan saradnik za evidencione poslove, jedan referent za administrativne i
evidencione poslove, i dva nameStenika na poslovima vozaca)."”" Znacajno je
napomenuti da je u toku proces izrade nove sistematizacije radnih mesta sa
ciljem jacanja ljudskih resursa, odnosno uskladivanja identifikovanih potreba,
zakonodavnih novina i obima planiranih aktivnosti za naredni period, kako
bi se u krajnjoj liniji obezbedilo nesmetano sprovodenje zakonom propisanih
nadleZznosti Komesarijata. Sa ciljem pripreme Sto adekvatnije sistematizacije i
odredivanja delokruga poslova, KIRS je, uz podriku Vlade Svajcarske, pristupio
izradi funkcionalne analize.

100 Izvor: Informator o radu 2017. godine.
101 Isto., str. 6.
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Dodatno, u periodu od 2015. godine, sa ciliem obezbedivanja urgentnog
prihvata migranata, a u skladu sa aktivnostima operativnog Plana reagovanja,
otvaranisu novi smesStajni objektii dodatno angazovani sluzbenici Komesarijata
radi omogucavanja funkcionisanja tih smeStajnih kapaciteta.

Imajuc¢i u vidu da je od decembra 2013. godine, Zakonom o izmenama i
dopunama budZetskog sistema (,Sluzbeni glasnik RS", broj 108/13), propisana
zabrana zasnivanja radnog odnosa sa novim licima radi popunjavanja
slobodnih, odnosno upraznjenih radnih mesta, kao i ograniCenje broja
zaposlenih na odredeno vreme zbog poveéanog obima poslailica angaZovanih
po ugovoru o delu, ugovoru o privremenim i povremenim poslovima, preko
omladinske i studentske zadruga i lica angazovanih po drugim osnovama kod
korisnika javnih sredstava, a koja je i dalje na snazi, sluzbenici KIRS-a zaposleni
na poslovima urgentnog prihvata u periodu od 2015. godine angazovani su
u okviru projekata EU, bilateralnih partnerstava ili podrske medunarodnih i
organizacija civilnog drustva.

U okviru analize indikatora o broju korisnika razli¢itih programa integracije,
vazno je istaci da su neposredno nakon stupanja na snagu Uredbe o integraciji,
sprovedeni upitnici u centrima i posredstvom pravnih zastupnika kontaktirana
lica kojima je priznato utociSte i dodeljena supsidijarna zastita, kako bi se
ove osobe informisale o programu integracije i pristupile izradi individualnih
planova. Priblizno 90% anketiranih se odazvalo i do sada je izradeno 25
individualnih planova integracije.'®? Dodatno, u skladu sa odredbama Uredbe
o integraciji, potpuno i pravovremeno informisanje lica o njihovim pravima,
mogucénostima i obavezama obezbeduje se kroz informativni materijal u
Stampanom ili elektronskom obliku, na jeziku koji lice razume ili za koje se
osnovano veruje da ga razume. Prema informacijama dobijenim od strane
Komesarijata, nacrt Stampanog informativnog materijala je pripremljen i ¢eka
se saglasnost relevantnih institucija kojima je poslat na misljenje.

U pogledu ucenja srpskog jezika i pisma, predvideno je obezbedivanje 300
Skolskih ¢asova (plus dodatnih 100 ¢asova) u toku jedne Skolske godine u
Skolama za strane jezike koje imaju sertifikovane programe za ucenje srpskog
jezika, a troskove pohadanja ¢asova pokriva Komesarijat. U toku 2017. godine,
koja je ujedno bila i prva godina implementacije, bilo je ukupno 15 polaznika, od
kojih su neki odustali tokom trajanja programa, a neki su se naknadno vradali.
Vazno je napomenuti da, i pored Cinjenice da se Uredba primenjivala u odnosu
na lica kojima je priznato pravo na utociSte, od momenta stupanja na snagu
Zakona o azilu i privremenoj zastiti, program ucenja srpskog jezika i pisma bio
je otvoren i za sva lica kojima je odobrena supsidijarna zastita. U 2018. godini 7
lica je pohadalo Casove srpskog jezika i pisma. U septembru 2018. krenulo je jos
11 polaznika na kurs srpskog jezika i pisma.

102 Podaci prikupljeni u maju 2018. godine.
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Naredna mera predvidena Uredbom o integraciji podrazumeva uklju€ivanje
u program upoznavanja srpske kulture, istorije i ustavnog uredenja u
maksimalnom trajanju od 30 sati godiSnje. U okviru projekta ,Podrska sistemu
upravljanja migracijama u Republici Srbiji“, izraden je Program upoznavanja sa
srpskom kulturom, istorijom i ustavnim uredenjem. Finansiranje ¢asova ovog
programa pokriva Komesarijat, a u narednom periodu program ¢e sprovoditi
Beogradski centar za ljudska prava, shodno rezultatima javnog poziva iz juna
2018. godine.'3

Jednokratnanovcanapomodobezbedujese nazahtevlicailinapredlogustanove
socijalne ili zdravstvene zaStite u sluCajevima posebne socijalne ili zdravstvene
potrebe. Od dana stupanja na snagu Uredbe o integraciji, Komesarijatu su
upucena tri zahteva i sva tri su odobrena.

U skladu sa Strategijom upravljanja migracijama, Komesarijat obavlja strucne,
operativne i administrativno-tehnicke poslove za Koordinaciono telo Vlade
za upravljanje migracijama, i s tim u vezi organizuje koordinacione sastanke
svih nadlezZnih institucija zaduZenih za sprovodenje Strategije za upravljanje
migracijama. Prema podacima lIzveStaja o sprovodenju preporuka u okviru AP
za Poglavlje 24 za period januar - jun 2018. godine, operativni koordinacioni
sastanci izmedu KIRS i MUP RS redovno se organizuju, kao i sastanci upravnika
centara za azil i prihvatnih centara, i koordinacioni sastanci sa zdravstvenim i
socijalnim sluzbama.'®* Dodatno, u kontekstu analize uvezanosti sa relevantnim
institucijama, znacajno je napomenuti da je u okolnostima masovnih
migratornih tokova na teritoriji Srbije oformljena meduministarska Radna
grupa za reSavanje pitanje meSovitih migracija. Re¢ je o ad hoc koordinacionom
telu uspostavljenom sa intencijom koordinacije aktivnosti hitnog preuzimanja
odredenih mera predvidenih Planom,'* dok je, shodno Odluci o obrazovanju,
njen zadatak znatno Siri, odnosno on obuhvata pracenje, analizu i razmatranje
pitanja meSovitih migracionih tokova u Srbiji, sa posebnim osvrtom na
probleme u ovoj oblasti, davanje analiza stanja i predloga mera za reSavanje
uocenih problema, i uskladivanje stavova nadleZznih organa i drugih organizacija
i institucija koje se bave pitanjem meS3ovitih migracija.'’

Prve aktivnosti preduzete od strane Radne grupe za reSavanje problema
mes3ovitih migracija obuhvatale su koordinaciju donoSenja sledecih odluka:
Zakljucka Vlade o otvaranju prihvatnog centra u PreSevu, otvaranje centra za

103 Blize informacije o raspisanom javnom pozivu i rezultatima na sajtu KIRS-a: http://www.kirs.gov.rs/articles/
javpozns.php?type1=55&lang=SER&date=0

104 Izvor: http://mup.gov.rs/

105 Plan reagovanja u situaciji povec¢anih migratornih kretanja na terotirij RS. Vise: http://www.minrzs.gov.rs/files/
doc/migranti/Plan%20VIade0001.pdf.

106 Clan 2. ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 54 od 22. juna 2015, br. 60 od 8. jula 2015, br. 72 od 19. avgusta 2015, br. 78 od
11. septembra 2015, br. 75 od 7. septembra 2016, br. 73 od 28. jula 2017.
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urgentnu pomo¢ velikom broju migranata koji borave van objekata namenjenih
za njihov smeStaj u Kanjizi i finansijske podrske jedinicama lokalne samouprave
koje su pogodene prilivom velikog broja migranata.’”” U daljem periodu,
a u skladu sa dinamikom i obimom migratornih kretanja, Radna grupa je
koordinirala otvaranje dodatnih smestajnih kapaciteta za prihvat migranata, te
je krajem 2017. godine u funkciji bilo 18 stalnih i privremenih prihvatnih centara
za trazioce azila i migrante (centri za azil: Banja Koviljaca, Krnjaca, Bogovada,
Sjenica i Tutin; prihvatni i tranzitni centri: PreSevo, Vranje, Dimitrovgrad,
Bosilegrad, Pirot, Obrenovac, Subotica, Sombor, Kikinda, Prinicipovac, Adasevci,
Bujanovac, Divljana).'®

Prilikom organizovanja adekvatnog smesStaja, odnosno obezbedivanja
materijalnih uslova prihvata u skladu sa odredbama novog Zakona o
azilu i privremenoj zasStiti, Komesarijat saraduje sa relevantnim drzavnim
institucijama i medunarodnim i organizacijama civilnog druStva. Zajednicka
analiza smestajnih kapaciteta Republike Srbije,' koja se redovno azurira, daje
pregled svih aktera, po pojedinacnim centrima, a u pogledu obezebedivanja
smestaja, ishrane, odece i obude, sanitarnih usluga, medicinske pomodi,
pristupa obrazovanju, pravne pomodi i podrske lokalnoj zajednici.

U cilju sprovodenja pojedinacnih mera programa integracije u okviru Uredbe
o integraciji, predvidena je saradnja sa relevantnim nadleznim organima,
institucijama i udruzZenjima gradana. Pa tako, u skladu sa ¢lanom 9. stav 8, u
izradi plana integracije uCestvuju nadlezni centar za socijalni rad, obrazovna
ustanova, Nacionalna sluzba za zapoSljavanje, zdravstvena ustanova i, ukoliko
je potrebno, a s obzirom na li€na svojstva lica kojem je priznato pravo na azil,
i drugi drzavni organi i organi jedinice lokalne samouprave na Cijoj teritoriji se
nalaze lica kojima je priznat azil. Prilikom izrade plana integracije, Komesarijatu
mogu pomagatiudruzenja kojaimajuiskustva u pruzanju pravneipsihosocijalne
pomodirazlicitim kategorijama migranata. U dosadasnjoj praksi, plan integracije
izradivan je na osnovu upitnika izradenog od strane Komesarijata, koji obuhvata
informacije o polu, godinama starosti, nivou obrazovanja, porodi¢nom satusu,
zanimanju, radnom iskustvu, i druge informacije od znacaja za predlaganje
odgovarajudih aktivnosti, kao i predlog vrste i obima pomo¢i koju je potrebno
obezbediti.

Nacrt informativnhog materijala o pravima, moguénostima i obavezama
lica kojima je priznato pravno na azil izraden je u saradnji sa nadleznim
ministarstvima i relevantnim institucijama u ¢ijoj nadleznosti su i poslovi vezani
za ostvarivanje prava lica kojima je priznato pravo na azil, kao i uz podrsku
Beogradskog centra za ljudska prava. Ucenje srpskog jezika i pisma Komesarijat

107 Plan reagovanja u slucaju povecanog priliva migranata, 2015. godine, str. 1.

108 Migracioni profil RS za 2017. godinu.

109 ViSe:https://data2.unhcr.org/en/search?country=722&situation%5B%5D=11&text=&type%5B%5D=document&
partner=&sector=&date_from=&date_to=&country_json=%7B%220%22%3A%22722%22%7D&sector_
json=%7B%220%22%3A%22%22%7D&apply=
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obezbeduje posredstvom jedne 3kole za strane jezike koja ima sertifikovan
program za ucenje srpskog jezika, dok je program upoznavanja sa srpskom
kulturom, istorijom i ustavnim uredenjem izraden u saradnji sa Beogradskim
centrom za ljudska prava i privodi se kraju procedura dostavljanja misljenja
resornih ministarstava.

Identifikovana su tri mehanizma putem kojih lica smeStena u centrima mogu
izraziti svoja misljenja i ocene o relevantnosti i kvalitetu usluga: mehanizam
prituzbi, kutija za Zalbe i sastanci uprave centra sa migrantima. Mehanizam
prituzbi na rad sluzbenika KIRS-a (i svih lica angazovanih u centrima) sada je
uspostavljen u svim centrima. Sa otvaranjem novih centara i unapredenjem
sistema prihvata, postepeno je uspostavljan i mehanizam prituzbi, Sto je bila
i preporuka Nacionalnog mehanizma za prevenciju torture, u izveStajima koji
su pratili posete centrima za azil i prihvatnim centrima tokom prethodne dve
godine.

Informacije o mogu¢nostima, proceduri i nacinu prituzivanja na rad sluzbenika
angazovanih u centru su istaknuta na ulazima i u hodnicima objekata za
smestaj,'"® a obaveStenja su prevedena na nekoliko jezika (engleski, arapski,
farsi, itd.). U skladu sa predvidenom procedurom, prituzbe se 3alju putem
elektronske poSte, a potom otvaraju i razmatraju u sediStu Komesarijata,
od strane jednog sluzbenika zaduzenog za, izmedu ostalog, postupanje po
primljenim prituzbama. Do sada je dostavljeno oko petneastak prituzbi koje su
se odnosile uglavnhom na premes3taj u druge sobe, hranu, kao i okolnosti u vezi
sa odlaskom u Madarsku, i sve su reSene.

U svim centrima na vidnom mestu istaknute su i kutije za Zalbe, putem kojih
smestena lica dostavljaju svoje prigovore i sugestije u pogledu organizacije
dnevnih aktivnostiidrugih pitanja u vezi sa boravkom u centru, a koje se potom
razmatraju od strane uprave centra. Prema informacijama Komesarijata, do
sada je bilo desetak prituzbi. Dalje, na nedeljnom ili mesecnom nivou ili eSce,
uprava centra organizuje sastanke sa predstavnicima lica kojima se obezbeduje
smestaj u centrima (ili, po potrebi, ovi sastanci ukljuCuju Siri krug ljudi), a tokom
sastanaka se razgovara o svakodnevnim izazovima ili odredenim specificnim
pitanjima.

Ne moZze se precizno utvrditi broj korisnika smeStaja ukljucenih u evaluacione
aktivnosti. Prema stavu Komesarijata, evaluacione aktivnosti se sprovode
svakodnevno kroz razgovore sa licima koja borave u centrima. Narocito
funkcionalnim, u kontekstu prikupljanja povratnih informacija o stepenu
zadovoljstva korisnika pruzenim uslugama i na¢inom organizovanja dnevnih

110 lIzvestaji NPM-a o posetama prihvatnim centrima i centrima za azil tokom 2016. i 2017. godine http://npm.rs/
index.php?option=com_content&view=category&layout=blog&id=112&Itemid=116
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aktivnosti, isticu se redovni sastanci uprave centra i smestenih korisnika.
Dodatno, u saradnji sa organizacijama civilnog drusStva, sprovedeno je nekoliko
periodi¢nih anketa radi prac¢enja i merenja zadovoljstva korisnika kvalitetom
hrane, i u vezi sa vidovima i ucestalosti okupacionih aktivnosti. Na osnovu
sprovodenih evaluacionih aktivnosti, Komesarijat zakljuCuje da su dobijene
ocene pretezno pozitivne.

U kontekstu analize ulaganja institucionalnih resursa u cilju obezbedivanja
funkcionalne procene kvaliteta usluga koje su obezbedene u centrima, vazno je
napomenuti da u okviru projekta ,,Podrska sistemu upravljanja migracijama u
Republici Srbiji“, koji finansira Vlada Svajcarske, Komesarijat trenutno sprovodi
proces izrade dokumenta o standardima za pruZanje usluga migrantima i
traziocima azila smesStenim u centrima. Standardi se definiSu u cilju ostvarivanja
kvaliteta u pruzanju tri vrste usluga - besplatne pravne pomoci, psihosocijalne
podrske i obrazovne podrske, i radi obezbedivanja standardizacije njihovog
kvaliteta u svim centrima. Izradeni standardi pruzanja usluga ¢e biti koris¢eni
od strane Komesarijata prilikom izbora organizacija civilnog drustva - pruzalaca
usluga.

Jedan od predloZenih standarda se odnosi i na kontinuirano pracenje korisnika
i evaluaciju usluga, predvidanjem obaveza za organizacije civilnog drusStva
(pruzaoce usluga) da u planove pruzanja usluge inkorporiraju indikatore koji ¢e
obezbediti redovno pracenje pruzanja usluga.

Fokusirane grupne diskusije (FGD) sa migrantima i traZziocima azila smeStenim
u centre pruZaju mogucnost dobijanja specificnih kvalitativnih podataka
i dubljeg uvida u stavove i misljenja o kvalitetu smeS3taja i ishrane i razlicitih
drugih usluga koje se pruzaju u okviru centara. Grupa 484 je, u okviru Sireg
istrazivanja koje nije bilo specificno usmereno na utvrdivanje zadovoljstva
migranata stanjem u konkretnim centrima, u martu i junu 2018. godine
sprovela Cetiri fokusirane grupne diskusije u prihvatno-tranzitnim centrima u
Sidu (Principovac), Somboru i Subotici. Dve diskusije su realizovane sa Zenama
i dve sa muskarcima, a sve su sprovedene uz pomo¢ prevodilaca za arapski
ili persijski jezik. Ukupno 28 osoba je ucestvovalo u ovim diskusijama. Medu
ostalim, ucesnici su pitani da kaZzu neSto o svojim iskustvima u Srbiji, da
predstave neka lo3aineka dobraiskustva, da ocene koliko se bezbedno oseéaju
u centru u kom borave i generalno, i da izloZe svoja specifi¢na iskustva u vezi
sa ostvarivanjem prava i pristupom odredenim vrstama usluga. IstraZivanje
je, u sustini, potvrdilo da FGD sa migrantima smeStenim u centre mogu biti
dobar nacin da se detaljnije istraZi sadrzaj stavova i miljenja koje ovi ljudi imaju
prema razli¢itim aspektima svog boravka u Srbiji, pa i prema kvalitetu Zivota u
prihvatno-tranzitnim centrima ili centrima za azil. Ovakva istrazivanja mogu biti
nadogradnja (i logi¢an nastavak) prethodno sprovedenih anketnih istrazivanja,
ali u nedostatku anketnih istrazivanja mogu takode i samostalno obezbediti
veoma vredan korpus informacija o zadovoljstvu korisnika smeStaja i drugih
usluga u prihvatno-tranzitnim i centrima za azil.
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Svi se slaZu sa ovim Sto je reCeno o uslovima u kampu, ali mogu da potvde da je
dosta bolje nego Sto je bilo u Bugarskoj. Makar ovde moZes da izades, da proSetas...

[...] Ako pricamo o bezbednosti, ne deSava se to njima... Ako hocete da pricamo o
tome gde se Zivi i kako se Zivi, uslovi su jadni i ne ispunjavaju uslove kako treba da
se Zivi.

[...] Jako se osecam bezbedno: odem u Novi Pazar, odem u Novi Sad, Beograd,
ostavim svoju porodicu na pet-Sest dana i uopSte ne razmisljam...

Mi znamo nasa prava, mi smo ovde u Srbiji kao u jednoj prolaznoj tacki, mi ovde
cekamo da prodemo dalje, imamo ovde smestaj i sve, to nije problem.

Generalno sve je OK, samo Sto nemamo novca.

To je jako teSko pitanje, ni jedno jelo, niSta mi se ne svida. [...] Jako je razli¢ito od
Iraka...

Moja mama kaZe, Srbija mi daje hranu, mesto gde ¢u da spavam, da se operem...
da su ovde ljudi dobri.

Dobro nam je, imamo prijatelje, izlazimo normalno je. [...] Izlazimo, to je OK.

Velito smo u nekim kampovima, tu cirkuliSe mnogo organizacija, obitno je to
samo prikupljanje nekih informacija... [...] U ovom kampu je samo UNHCR i par tih
organizacija koje su viSe zaduZene za neke medicinske usluge... [...]

+ Preporucljivo je uspostaviti standardizovane upitnike koji bi se odnosili na
procenu zadovoljstva uslugama koje se obezbeduju u okviru centara za
azil i drugim objektima namenjenim za smeStaj. Takvim upitnicima, pored
usluga koje pruza Komesarijat, trebalo bi obuhvatiti i usluge drugih aktera
koji sprovode aktivnosti u centrima.

+ PoZzeljno je, u Sto skorijem periodu, operacionalizovati primenu standarda za
pruzanje usluga u centrima za azil i drugim objektima namenjim za smestaj.

« Preporucljivo je jacati koordinaciju nadleznih institucija koja bi, pored
koordinacije na operativhom nivou, trebalo da obuhvati i kontinuirano
srednjoroc¢no i dugorocno planiranje i pra¢enje sprovodenja mera,.

+ PoZeljno je revidirati organizacionu Semu Komesarijata za izbeglice i
migracije, sa ciljem usaglaSavanja sa novousvojenim sistemskim zakonima
u oblasti migracija i radi opSteg unapredenja procesa rada.
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Centar za zastitu Zrtava trgovine ljudima, kao telo nadlezno za identifikaciju
Zrtava i koordinaciju njihove zastite, osnovala je Vlada Srbije" u aprilu 2012.
godine, u skladu sa Zakonom o socijalnoj zastiti. Centar se sastoji od dve
organizacione jedinice: SluZzbe za koordinaciju zastite Zrtava trgovine ljudima i
Prihvatnog centra za Zrtve trgovine ljudima.

Oblast suzbijanja i sprecavanja trgovine ljudima se u sklopu pristupnih
pregovora za €lanstvo Srbije u Evropskoj Uniji nalazi u sklopu Poglavlja 24
(Pravda, sloboda i bezbednost), potpoglavlje Borba protiv organizovanog
kriminala. Medutim, zaStita Zrtava trgovine ljudima u krivicnom postupku i
njihov pristup kompenzaciji su obuhvaceni i aktivnostima iz NPA za Poglavlje
23 (Pravosude i osnovna prava) u okviru opste zastite Zrtava kriminaliteta, pa je
potrebno u ve¢oj meri harmonizovati aktivnosti iz ova dva akciona plana.

Centar za zastitu Zrtava trgovine ljudima, kao nezavisna ustanova socijalne
zasStite pod direktnom nadlezno$¢u Ministarstva za rad, zaposljavanje, boracka
i socijalna pitanja, obavlja poslove procene stanja, potreba, snaga i rizika
Zrtava trgovine ljudima, vrsi identifikaciju i obezbeduje adekvatnu pomoc i
podrsku Zrtvama trgovine ljudima, u cilju njihovog oporavka i reintegracije.'?
U tom smislu, Centar koordinira aktivnostima pruzanja usluga socijalne zastite
Zrtvama trgovine ljudima, saraduje sa centrima za socijalni rad, ustanovama
za smestaj korisnika, drugim organima, sluzbama i organizacijama civilnog
drustva, radi obezbedivanja najboljeg interesa i bezbednosti Zrtava trgovine
ljudima. Saradnja Centra za zaStitu Zrtava trgovine ljudima bi trebalo da
se bazira na upudivanju korisnika centrima za socijalni rad, ustanovama za
smestaj korisnika drugom pruzaocu usluga, odnosno drugoj ustanovi radi
realizacije mera zastite i pruzanja usluga. Takode, predvideno je da Centar
vrsi poslove pracenja realizacije planiranih mera zaStite za Zrtve; obavlja
poslove koordinacije dobrovoljnog povratka Zrtve u zemlju porekla; koordinira
aktivnostima u vezi pripreme Zrtve za u€eS¢e u sudskim postupcima; prikuplja
informacije o raspolozivim programima zastite Zrtava i raspoloZivim uslugama
u cilju pruzanja pomoci i podrske Zrtvama trgovine ljudima; vodi evidenciju
i dokumentaciju u skladu sa propisima koji ureduju ovu oblast; vodi baze
podataka o identifikovanim Zrtvama; obavlja druge poslove u skladu sa
zakonom, statutom i drugim opStim aktima Centra.

Trenutno, jedino je operativna Sluzba za koordinaciju zastite Zrtava trgovine
ljudima, dok Prihvatni centar, ni Sest godina nakon osnivanja Centra, jo$
uvek nije poceo sa radom, jer Republika Srbija nije blagovremeno obezbedila
adekvatan prostor u kome bi se on nalazio.

111 ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 16/2012. od 07.03.2012.
112 Prema Statutu Centra za zaStitu Zrtava trgovine ljudima, dostupan na http://www.centarzztlj.rs/images/
download/StatutCZZTL).pdf
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Sluzba za koordinaciju zastite Zrtava trgovine ljudima, pored nabrojanih
nadleznosti Centra, takode ,ulestvuje u istrazivanjima u oblasti trgovine
ljudima i zaStite Zrtava trgovine ljudima; ucestvuje u projektnim aktivnostima
i inicira unapredenja sistema zaStite Zrtava trgovine ljudima; izraduje i izdaje
strucnu literaturu; informiSe zajednicu o svojim poslovima i promoviSe svoj rad
putem godisnjih izveStaja, koriS¢enjem internet sajta, broSura i sl., a u skladu
sa svojim programom rada i strategijom informisanja; organizuje konferencije i
seminare s ciljem unapredenja zastite Zrtava trgovine ljudima“."3

Prema Statutu Centra za zaStitu Zrtava trgovine ljudima, organizaciona jedinica
prihvatnog centra za Zrtve trgovine ljudima bi trebalo da sprovodi programe
kojima se zadovoljavaju osnovne Zivotne potrebe i osiguravaju bezbedno i
prijatno okruZenje. Zatim, ova organizaciona jedinica bi trebalo da radi na
razvoju i oCuvanju potencijala korisnika/ca, pruza pravnu podrsku, kao i
podrsku pri Skolovanju i zaposljavanju.

Centar za zaStitu Zrtava, kao ustanova socijalne zaStite, odgovorna je
Ministarstvu zarad, zaposljavanje, boracka i socijalna pitanja, koje je odgovorno
Vladi. Osim direktne odgovornosti, Centar saraduje sa svim institucijama
koje su relevatne u oblasti suzbijanja i spre€avanja trgovine ljudima, a to su:
policija, centri za socijalni rad, pravosudni organi, nevladine i medunarodne
organizacije, ali bi Centar trebalo da svoje aktivnosti upucuje i ka Siroj javnosti
- gradanima kao potencijalnim korisnicima usluga.

Rukovodstvo Centra za zaStitu Zrtava nije dostavilo podatke potrebne za
istrazivanje jer o tim pitanjima ne vodi sluzbenu evidenciju, ve¢ je istraZivacice
ASTRE uputilo na svoj Statisticki izveStaj za 2017. godinu."* Kako ovaj izvestaj
ne sadrZi veéinu trazenih podataka, nalazi su izvuceni posredno gde god je to
bilo moguce.

113 Centar za zastitu Zrtava trgovine ljudima, Informator o radu za 2017. godinu, Beograd, april 2017. godine http://
www.centarzztlj.rs/images/download/2017/INFORMATOR_O_RADU_2017.pdf pristupljeno 1. juna 2018. godine
114 Prepiska sa rukovoditeljkom SluZbe za koordinaciju zastite Zrtava od 10. maja 2018. godine.
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Vlada

Ministarstvo rada, zapoSljavanja
i socijalne politike

Upravni odbor Nadzorni odbor
Direktor Kolegijum
Sluzba za koordinaciju zastite PrihvatiliSte za Zrtve trgovine
Zrtava trgovine ljudima ljudima

Prema podacima iz Informatora o radu Centra za zaStitu Zrtava trgovine ljudima
za 2017. godinu,"® u Centru je trenutno zaposleno 9 osoba (od planiranih 18).
Za direktan rad sa zrtvama - identifikaciju, koordinaciju pomodi i zastite, kao i
direktno pruzanje usluga za koje Centar nema eksplicitnu nadleznost, zaduzena
je organizaciona jedinica Sluzba za koordinaciju zaStite Zrtava.

U ovoj Sluzbi su angaZovane cetiri osobe: jedan rukovodilac organizacione
jediniceitriradnika na osnovnim stru¢nim poslovima. Izopisa usluga koje Centar
pruZa zainteresovanim licima, moZe se zakljuciti da je SluZba - rukovodilaci troje
strucnih radnika - ,vrsi procenu stanja, potreba, snaga i rizika Zrtava trgovine
ljudima i na osnovu pokazatelja koji ukazuju da je lice Zrtva, identifikaciju, a sve
sa ciljem obezbedenja odgovarajuée pomodi i podrske, kao i procenu i drugih
znacajnih osoba u njihovom okruZenju; izraduje individualne planove pruzanja
usluga i zaStite Zrtava trgovine ljudima; vrsi pracenje realizacije planova
usluga i zastite, kao i ishoda zaStite i podrske Zrtava; koordinira aktivnostima
pruzanja usluga socijalne zaStite Zrtvama trgovine ljudima; saraduje sa
centrima za socijalni rad, drugim organima, sluzbama i organizacijama, s ciljem

115 Centar za zastitu Zrtava trgovine ljudima, Informator o radu za 2017. godinu, Beograd, april 2017.
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reintegracije, dobrovoljnog povratka u drzavu porekla, odnosno drugog nacina
obezbedivanja najboljeg interesa i bezbednosti Zrtava trgovine ljudima; (...)".""®
Medutim, osim direktnog rada sa Zrtvama trgovine ljudima, uklju€ujucii proces
identifikacije po svim prijavama koje dobiju od drugih aktera na teritoriji Srbije,
ovih Cetvoro zaposlenih takode aktivno ucestvuju i u drugim aktivnostima
Centra, pre svega u projektima, bilo u projektima koje realizuje sam Centar ili
kao individulani eksperti u tudim projektima, organizuju i realizuju konferencije
i seminare, ucestvuju u izradi strateSkih i operativnih dokumenata i slicno, sto
ih ponekad onemogucéava da obavljaju svoju osnovnu delatnost i dovoljno
govori o preopterecenosti zaposlenih.

Prema dostupnim podacima, Centar je u 2017. godini primio 142 prijave trgovine
ljudima; 33 prijave su odbacene, a za ostale je pokrenut postupak identifikacije.
Nije bilo moguce nadi podatke o broju zrtava iz prethodnih godina za koje je
Centar tokom 2017. izradivao individualne planove i sprovodio koordinaciju
pomoci. Neke naznake se mozda mogu dobiti iz Cinjenice da pruzanje pomoci
i podrske Zrtvama trgovine ljudima najcesce traje viSe godina, a da je 2016.
identifikovano 57 Zrtava, a 2015. njih 40. U svakom slucaju, svaki strucni radnik
Centra je tokom 2017. godine u proseku bio zaduzen za postupak identifikacije u
vezi sa 47 prijava trgovine ljudima. Zbog nedostatka podataka, nije bilo moguce
izvudi precizan zakljucak o opterecenosti stru¢nih radnika u Centru.

Takode, od Centra nismo dobili podatak koliko vremena u proseku prode od
prijave potencijalne Zzrtve trgovine ljudima (preliminarna identifikacija) do
obavljanja prvih razgovora sa zrtvom. Na osnovu prijava koje je ASTRA do sada
upucivala Centru, od prijave do prvog razgovora ponekad prode 24 sata, a
ponekad i po nekoliko meseci. llustrativna je Cinjenica da je od 43 Zrtve trgovine
ljudima koje je Centra identifikovao 2017. godine, skoro polovina identifikovana
u decembru, iako podaci sa terena ne ukazuju na neke dramati¢ne dogadaje u
tom periodu.

Centar nije dostavio podatke o tome gde se obavlja prvi razgovor struc¢nih
radnika Centra i potencijalne Zrtve. Prostorije Centra su trenutno neuslovne za
takvu vrstu razgovora, a prema iskustvu ASTRE, moguénost koriS¢enja prostora
specijalizovanih nevladinih organizacija se nedovoljno koristi.

Centar za zaStitu Zrtava trgovine ljudima vrsi kona¢nu identifikaciju Zrtava na
osnovu preliminarne identifikacije, tj. prijave koju moZe podneti bilo koji akter,
uklju€ujudii gradane. Trenutno postoje indikatori za preliminarnu identifikaciju
Zrtava za zaposlene u sistemu socijalne zastite, policijske sluzbenike i zaposlene
u prosveti. Jedino su indikatori namenjeni zaposlenima u sistemu socijalne
zaStite formalizovani, tj. njihova upotreba je postala obavezuju¢a na osnovu
stru€nog uputstva koje je ministar za rad, zapoSljavanje, boracka i socijalna
pitanja izdao u julu 2017. godine. Na osnovu kojih pokazatelja sam Centar za

116 Ibid.
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zaStitu Zrtava vrSi konacnu identifikaciju Zrtava nije jasno, s obzirom na to da
javno dostupni indikatori ne postoje, a ne nalaze se na spisku akata Centra.'”

Tokom 2017. godine, ASTRA nije bila pozvana ni na jednu konferenciju slucaja
koja je eventualno bila organizovana u konkretnim slucajevima i nemamo
informaciju da je takvih konferencija bilo. llustrativan za saradnju izmedu
Centra, tj. Sluzbe i nevladinih organizacija u oblasti pomodi i zaStite zrtava je
podatak da je od 140 Zrtava koje je Centar identifikovao u periodu 2015-2017,
na usluge ASTRE upuéeno samo njih Sest.'®

Prema dostupnim podacima, sve Zrtve trgovine ljudima koje su identifikovane
poslednjih godina i koje ucestvuju u krivicnom postupku imaju zastupnika
koje plac¢a ili Centar ili nevladine organizacije. Radi uStede, a u slucajevima
maloletnih Zrtava, Centar ponekad angaZuje advokate po sluzbenoj duznosti,
na Sta deca prema kojima je izvrSeno neko krivi¢no delo imaju pravo. Prema
posrednim podacima iz analize presuda koju ASTRA svake godine sprovodi,
ovi advokati u najmanje dva slucaja nisu istakli imovinskopravni zahtev u ime
Zrtve, tj. na pitanje suda su odgovorili da ¢e njihovi klijenti obeStecenje potraziti
kroz parnicni postupak, do Cega nikada nije doslo.Po informacijama kojima
ASTRA raspolaze, Centar nikada nije angazovao advokata koji je zastupao Zrtvu
trgovine ljudima u parni¢nom postupku za naknadu Stete."®

Nismo uspeli da dobijemo podatak koliko je u proseku usluga pruzeno
pojedinacnim Zrtvamatokom 2017. godine. Prema podacima ASTRE, a naosnovu
individualnih planova usluga u cijoj izradi i realizaciji je ASTRA ucestvovala,
ovi planovi obuhvataju oko 3-5 oblasti, i procenjuje se da se svakoj Zrtvi po
tom osnovu pruzi 3 do 5 usluga. Utisak je da se usluge ne planiraju prema
stvarnim potrebama svake pojedinacne Zrtve, nego da se mehanicki kopiraju
iz plana u plan. Na primer, u jednom individualnom planu usluga predvidena
je usluga ,podrska centra za socijalni rad u skladu sa potrebama korisnice i
deteta”. Ne ulazedi ovog puta u diskusiju o kapacitetima centara za socijalni rad
da specijalizovane usluge pruze, ovakve formulacije dovoljno govore o nacinu

117 Kao akti Centra, kao jedna od tri grupe propisa koje Centar primenjuje obavljajudi svoju delatnost, navodi se
sledece: Statut Centra, Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji poslova i zadataka Centra, Pravilnik
o radu Centra, Pravilnik o kancelarijskom i arhivskom poslovanju, Pravilnik o budZetskom ra¢unovodstvu,
Pravilnik o nacinu i uslovima koris¢enja sluzbenih vozila, realizaciji sluzbenih putovanja u zemlji i inostranstvu i
upotrebi sppstvenog vozila u sluzbene svrhe, Pravilnik o sticanju i raspodeli sopstvenih prihodai Lista kategorija
registratuorskog materijala. Na sajtu Centra dostupni su samo Statut Centra i Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji
(http://www.centarzztlj.rs/index.php/o-nama/o-centru, pristupljeno 1. juna 2018. godine. Osim $to nedostaju
indikatori, medu aktima Centra ne postoje ni procedure postupanja sa Zzrtvama trgovine ljudima, standardi
zastite i pruzanja uslugaislicno. lako se Centar, obrazlazudi svoj nacin rada, ¢esto poziva na najrazlicitije propise
iz oblasti socijalne zastite, neophodno je da se razviju i formalizuju konkretne procedure i standardi, na osnovu
kojih bi bilo moguce izmedu ostalog vrsiti i monitoring i evaluaciju rada sa Zrtvama.

118 ASTRASOS telefonidirektnapomoczrtvama - Godisnjiizvestaj 2017 https://drive.google.com/file/d/1k7BnjXHvx7_

Z1S0p2tUJeXhPRL9EuXXa/view, Godisnji izvestaj 2016 https://www.astra.rs/wp-content/uploads/2017/11/

ASTRA-godi%C5%A1nji-izve%C5%A1taj-2016-SOS-i-116000-1.pdf, Godisnji izvestaj 2016 https://www.astra.rs/wp-

content/uploads/2017/11/ASTRA-godi%C5%A1nji-izve%C5%A1taj-2016-S0S-i-116000-1.pdf, Godisnji izvitaj 2015

https://www.astra.rs/wp-content/uploads/2017/11/ASTRA-SOS-izve%C5%A1taj-2015.-godina.pdf

Postupak javnih nabavki, koji je obavezan za Centar, pre svega njegovi administrativni zahtevi, znatno oteZzava

ugovaranje usluga i obezbedivanje najbolje moguce usluge za Zrtvu.
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na koji se pomo¢ planira, a dovode u pitanje i stvarnu mogucnost kasnijeg
ocenjivanja uspesnosti i efekta pruzene usluge. Takode, postupak izrade plana
nije uvek sustinski participativan, te se deSavalo da Centar ASTRI posalje gotov
planiitezZe prihvata ideju o odredenojizmeni i dopuni.

Nemamo podatak u koliko slucajeva je Centar trazio procenu bezbednosti za
Zrtve tokom 2017. godine, kao ni koliko zrtava je izjavilo da se oseca ugrozeno
ili da su primale pretnje u periodu od godinu dana nakon identifikacije. Prema
jednomi istrazivanju iz 2016. godine:,,Prema reCima zaposlenih u Centru za zastitu
Zrtava trgovine ljudima, nekoliko Zrtava je tokom 2015. godine izjavilo da se ne
oseca sigurno Sest meseci, pa ak i godinu dana nakon identifikacije, ali Cinilo se
da osecaj nesigurnosti ne pociva na realnim rizicima sa kojima su se suocavale
niti je zavisio od kvaliteta pruzene podrske. Oko deset procenata zrtava kojima je
ASTRA pruzala podrsku tokom 2015. godine je izjavljivalo da se oseca nesigurno,
ali to jeste bilo povezano sa realnim pretnjama (npr. u jednom slucaju saradnik
trgovca je gadao kamenjem kucu u kojoj zrtva Zivi; dve Zrtve su primale pretece
sms poruke od nepoznatih osoba, Sto su prijavile policiji, ali nije poznato koje
dalje aktivnosti je policija preduzela, iako je policijski sluZzbenik zaduZen za taj
predmet prihvatio da uzme prijavu). Osim toga, dve ASTRINE klijentkinje su bile
u strahu da bi njihovi trgovci mogli da budu pusSteni iz zatvora, Sto je realan strah
imajuci u vidu da se Zrtve, tj. svedoci o tome ne obaveStavaju unapred.”'?°

Nije bilo moguce od Centra dobiti podatak o tome da li je i koliko puta strucni
radnik Centra pisao prigovor na postupanje policije, centra sa socijalni rad, ili
dalijeikoliko puta advokat Centra pisao prigovor na rad tuzilaStva ili suda, kao
ni koliko novca Centar u proseku potrosi na pruzanje podrske Zrtvi u toku jedne
godine. Poslednji dostupan lzveStaj o materijalno-finansijskom poslovanju
Centra odnosi se na 2016. godinu.'?' Prema tom izvestaju, rad Centra finansira
se iz tri izvora: iz budZeta Republike Srbije, projekta Ministarstva pravde i
sredstava tuzilackog oportuniteta. Samo 4,5% sredstava iz budZeta Republike
Srbije (552.310 dinara) - koji je jedini stabilan i odrZiv izvor finansiranja Centra -
je potroSeno na usluge namenjene zrtvama. Uz to, u 2016. godini usluge za Zrtve
su finansirane u iznosu od 1.219.095 dinara iz projekta Ministarstva pravde,
a 290.018 dinara je potroSeno iz sredstava dobijenih na osnovu tuZzilackog
oportuniteta. Radi se o ukupnom iznosu od 2.061.422 dinara, tj. oko 17.180
EUR. Zanimljivo je da se Cesto govori o nedostatku sredstava za finansiranje
specijalizovanih usluga za Zrtve. Medutim, pogled na utro3Sak sredstava
Centra u 2016. godini pokazuje da je zaista veliki iznos iz izvora koji se koristi
za finansiranje usluga za Zrtve u 2016. godini ostalo nepotro3en (1.587.467
dinara, tj. oko 13.230 EUR)."*2 Takode, u svetlu nedostajudih sredstava za usluge

120 DotridZ, M., (ur.). (2016, april). Monitoring i evaluacija zakonodavstva i politika suzbijanja trgovine ljudima i njihove
implementacije u Republici Srbiji 2014. i 2015. godine. Beograd: ASTRA. Dostupno na: https://www.astra.rs/wp-
content/uploads/2017/11/1zve%C5%A1taj-o-trgovini-ljudima-u-Srbija-2014-2015.pdf

121 http://www.centarzztlj.rs/images/download/2017/Izvestaj%200%20materijalno%20finansijskom%20
poslovanju%202016.pdf

122 Centar za zaStitu Zrtava trgovine ljudima, IzveStaj o materijalno-finansijskom poslovanju za 2016. godine,
Beograd, januar 2017. godine.

82



namenjene Zrtvama, zanimljivo je da je Centar i 2018. godine dobio projekat
od Ministarstva pravde na osnovu javnog konkursa za dodelu sredstava
prikupljenih po osnovu odlaganja krivicnog gonjenja. Prethodnih godina su
ova sredstva koriS¢ena za usluge za Zrtve koje nije bilo moguce platiti iz dela
drzavnog budzZeta. Ove godine, Centar je za projekat ,Unapredenje polozaja
Zrtava trgovine ljudima u Republici Srbiji” dobio sredstva u iznosu od 1.800.000
dinara koja ¢e biti utroSena za nabavku putnickog automobila, iako Centar vec
ima dva putnicka automobila.’?3

Tokom 2017. godine, Centar za zaStitu Zrtava je primio 142 prijave trgovine
ljludima na osnovu preliminarne identifikacije drugih aktera. NajviSe prijava je
stiglo iz sistema socijalne zastite - 56, a slede policija (38), domace NVO (15),
socijalne sluzbe u inostranstvu, tuzilastva i saradnici (11), saradnici (5), UN
agencije i strane NVO (4) i ministarstva (4).

Centar je identifikovao dve Zrtve po sluzbenoj duZnosti.'?* Sest Zrtava se
direktno obratilo Centru. Nije bilo prijava iz obrazovnih ustanova, zdravstvenih
ustanova, Inspektorata rada i trziSne inspekcije. Od svih prijavljenih slucajeva,
identifikovane su 43 Zrtve trgovine ljudima, ali ne postoji javno dostupan
podatak o ishodu prijave prema organizaciji koja je prijavu izvrsila, tj. prema
raspolozivim podacima nije moguée proceniti kvalitet procene organa
preliminarne identifikacije. Takode, nije moguce utvrditi kada su neki drugi
organi ve¢ poceli da sprovode aktivnosti iz svoje nadleznosti pre nego Sto
su obavestili Centar. Medutim, moZe se pretpostaviti da su Zrtve koje su
preliminarno identifikovane od strane policije, domadih i stranih NVO, kao i
saradnika iz inostranstva, pre prvog kontakta sa Centrom, ve¢ bile uklju¢ene u
neke usluge pomodi i zastite, tj. u istragu.

Grafikon 1: Broj i izvor prijava potencijalnih Zrtava trgovine ljudima upucenih Centru
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38
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Sistem Policija Domace Inostrane Same se Saradnici UN agencije  Ministarstva Po sluzbenoj
socijalne NVO socijalne prijavile istrane duZznosti
zastite sluzbe, Centru NVO

tuZziladtva

123 Ministarstvo pravde, ReSenje o dodeli sredstava prikupljenih po osnovu odlaganja krivicnog gonjenja,
https://www.mpravde.gov.rs/files/re%C5%Alenje%200%20dodeli%20sredstava%202018.pdf

124 U situacijama kada se, u radu na identifikaciji jedne Zrtve, ispostavljalo da u istom lancu eksploatacije, postoje
idruge Zrtve trgovine ljudima.
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U Srbiji postoje dve specijalizovane nevladine organizacije koje pruzaju pomo¢
Zrtvama trgovine ljudima. Kao Sto je prethodno receno, od 138 Zrtava koje je
Centar identifikovao u periodu 2015-2017, na usluge ASTRE upucéeno samo njih
Sest (2017-2, 2016-1, 2015-3), a Atini 14 (2017-8, 2016-3, 2015 - 3).

Grafikon 2: Upucivanje na usluge OCD od strane Centra za zastitu Zrtava trgovine ljudima

Ukupno identifikovano 138 Zrtava trgovine ljudima
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ASTRA nije dobila informacije od Centra na koji vid pomodi i podr3ke centra
za socijalni rad su Zrtve najceS¢e upudivane (ranije spomenuta ,podrska CSR
u skladu sa potrebama korisnice i deteta” moze da posluzi kao ilustracija),
kao i koliko Zrtava je naslo, i 5to je vaznije, zadrzalo posao nakon potpisivanja
Memoranduma o saradnji izmedu Centra i Nacionalne sluzbe za zapoSljavanje.
U neformalnim razgovorima se moglo Cuti da rezultati nisu zadovoljavajuci
zato Sto poslovi koji se Zrtvama nude ne odgovaraju njihovih kvalifikacijama i
kapacitetima. Informacije o vrstama pomo¢i koje Centar obezbeduje Zrtvama,
kao ni o vrstama usluga koje su Zrtvama potrebne, nisu sadrzane u Statistickom
izveStaju Centra, niti u drugim izveStajima Centra koji su javno dostupni.

Kada se radi o vremenu koje je potrebno Centru da omogu¢i Zrtvama da prime
nov€anu pomo¢, ponovo ¢emo se pozvati na izvestaj ,Monitoring i evaluacija
zakonodavstva i politika suzbijanja trgovine ljudima i njihove implementacije u
Republici Srbiji 2014.12015" ,Zrtve trgovine ljudima imaju pravo na materijalnu
pomo¢ pod istim uslovima i po istoj proceduri kao i drugi siromasni gradani i
gradanke. Kada se podnese neophodna dokumentacija, Zrtva moze da pocne
da prima nov€anu pomo¢ ve¢ za mesec dana. Medutim, obi¢no je potrebno
duZe vreme da se prikupi sva dokumentacija koja ¢e dokazati da ta osoba
ima potrebu i pravo na nov€anu pomo¢. Zrtve trgovine ljudima obi¢no prvo
moraju da pribave novu li¢nu kartu, izvod iz mati¢ne knjige rodenih, potvrdu
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o prebivaliStu, itd. Osim toga, ono Sto se po zakonu tretira kao neprekidna
nov€ana pomoc¢ zapravo traje samo devet meseci godiSnje."%>

Na vecinu pitanja iz odeljka koji se odnosi na legitimnost outputa nije moguce
odgovoriti bez saradnje Centra. Nije poznato koliko je Zrtava do sada odbilo
saradnju sa Centrom, kako na nivou identifikacije, tako i kad se radi o pruzanju
pomoci. Takode, nisu dostupni podaci o broju predmeta koji su zatvoreni jer su
Zrtve smatrale da im podr3ka viSe nije potrebna, kao ni koliko se Zrtava ponovo
naslo u lancu trgovine ljudima nakon Sto su ve¢ jednom bile identifikovane.
Vremensko trajanje podrSke Zrtava joS uvek nije zvani¢no definisano, mada se
nezvani¢no moze Cuti stav da ga treba ograniciti, a u slu¢aju naknadnih potreba
Zrtve prepustiti centrima za socijalni rad.

Nismo upoznati sa procedurom procene zadovoljstva korisnika Centra, a
prema neformalnim saznanjima, takva procedura ne postoji. Takode, do sada
nije zabeleZen slucaj da se neka Zrtva Zalila bilo na ishod postupka identifikacije
bilo na pruzene usluge.

Postupak zalbe za one koji smatraju da su Zrtve trgovine ljudima, a koji
nisu identifikovani, postoji samo kao interna procedura Centra u skladu sa
odredbama Zakona o socijalnoj zastiti, tj. ne postoji poseban postupak za Zrtve
trgovine ljudima, ve¢ se radi o postupku dostupnom svim korisnicima sistema
socijalne zastite koji nisu zadovoljni primljenom uslugom. Postavlja se pitanje
da li je ova procedura dovoljno jasna i primenjiva za korisnike/ce, kao i da li su
korisnici/ce uopSte upoznati sa moguc¢nos¢u da se Zale. Centar do sada nije
primio nijednu Zalbu kada se radi o identifikaciji zrtava.

+ Centar bi trebalo da poboljSa javnost podataka o svom radu - kako o radu
sa Zrtvama u oblasti identifikacije, planiranja, koordinacije i pruzanja usluga
i zaStite, tako i u vezi sa formalnim i finansijskim aspektima svog rada.

+ Potrebno je povecati broj zaposlenih u Centru, s obzirom na ¢injenicu da
samo Cetiri stru¢na radnika rade na celokupnim poslovima identifikacije i
kordinacije pomoc¢i svim Zrtvama trgovine ljudima u Srbiji, Sto je nedovoljno,
a posebno imajuci u vidu da se, osim ovih poslova, stru¢ni radnici u Centru
bave i sprovodenjem edukativnih aktivnosti, sami pruzaju direktnu pomoci
ucestvuju u najrazlicitijim projektima.

125 Dotridz, M., (ur.). (2016, april). Monitoring i evaluacija zakonodavstva i politika suzbijanja trgovine ljudima i njihove
implementacije u Republici Srbiji 2014. i 2015. godine. Beograd: ASTRA. Dostupno na: https://www.astra.rs/wp-
content/uploads/2017/11/1zve%C5%A1taj-o-trgovini-ljudima-u-Srbija-2014-2015..pdf
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Centar bi trebalo da razvije jasan Zalbeni postupak koji korisnici/ce mogu
da koriste i da svakog korisnika/cu svojih usluga upozna satim postupkom.

Centar bi trebalo da dopuni svoje interne procedure i ucini ih javnim,
jer prema raspolozivim podacima, akti Centra ne reguliSu postupak
identifikacije, procedure i standarde postupanja sa Zrtvama od strane
Centra, niti postoji moguénost uvida u indikatore za identifikaciju Zrtava.
Pravilnik o radu Centra nije javno dostupan dokument.

Centar bi trebalo da intenzivira saradnju sa nevladinim organizacijama koje
pruzaju usluge, posebno u svetlu potpisanih memoranduma o saradnji, a
takode imajuci u vidu preopterecenost strucnih radnika Centra.

Centar bi trebalo da razvije i primenjuje postupke za procenu zadovoljstva
korisnika pruzenim uslugama Centra, kao i da periodi¢no sprovodi nezavisnu
eksternu evaluaciju, kao osnov za unapredenje kvaliteta rada.
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LICNA KARTA INSTITUCIJE

Poverenik za zaStitu ravnopravnosti (za potrebe ovog poglavlja bi¢e koris¢en
naziv Poverenik),’?® kao samostalni, nezavisni i drZzavni organ, ustanovljen je
Zakonom o zabrani diskriminacije koji je donet 2009. godine.'”” Ustanova
Poverenika nije predvidena Ustavom Republike Srbije.'”® Motiv za osnivanja
ovakvog tela u Republici Srbiji je ispunjavanje postavljenih medunarodnih
standarda'® u oblasti diskriminacije, po uzoru na mnoge druge drZzave'3°

Poverenik je osnovan sa svrhom da svojim delovanjem spreéi sve vidove,
oblike i slu€ajeve diskriminacije, da zastiti ravnopravnost fizickih i pravnih lica
u svim oblastima druStvenih odnosa, da vrSi nadzor nad primenom propisa
o zabrani diskriminacije, kao i da radi na unapredivanju ostvarivanja i zaStite
ravnopravnosti na prostoru Republike Srbije. Njegova poCetna svrha je bila i
da blize upoznaje gradane i gradanke sa pojavom diskriminacije, odnosno da
ih edukuje o svojim nadleznostima i moguénosti obra¢anja tom organu. U
tom smislu, povecanje broja prituzbi moglo bi se tumaciti kao povecan stepen
svesti o diskriminaciji, moZe nastati usled povecanja poverenja u instituciju
Poverenika, ali ne iskljuCuje i moguc¢nost porasta diskriminacije u drustvu.

NadleZnosti Poverenika su Siroko definisane u ¢lanu 33 Zakona o zabrani
diskriminacije, u skladu sa postoje¢im vrednostima medunarodne zajednice.

Jedna od osnovnih nadleZnosti Poverenika je postupanje po prituZbama u
svim slucajevima diskriminacije pojedinca ili grupe osoba, koja je detaljno
objasnjen u Poslovniku o radu.®® Ukoliko Poverenik utvrdi da nema zakonska
ovlaséenja za delovanje, donosi zakljuak kojim obaveStava podnosioca da
nece postupati po prituzbi. Nakon Sto razmotri prituzbu i ukoliko ustanovi da
je doslo do diskriminatorskog ponasanja, Poverenik donosi misljenje, zajedno
sa preporukom, i u sluCaju da se preporuka ne postuje, izriCe konkretne mere.
Delotvornost mere iskljucivo zavisi od volje lica za koje se tvrdi da je izvrSilo
diskriminaciju, zato Sto Poverenik nema mogucnost kaznjavanja prekrSioca u
situacijama kada se njegove preporuke ne posStuju. Medutim, na postupanje
onoga za koga se tvrdi da je izvrSio diskriminaciju moZe se uticati autoritetom
same institucije, iznoSenjem argumenata, kao i pritiskom javnosti.

126 U ovom tekstu koristi¢e se gramaticki muski rod za instituciju, a gramaticki Zenski rod za funkciju, kad god je to
moguce (jer to odgovara trenutnoj situaciji).

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

128 Zarazliku od, na primer, ZG ili Drzavne revizorske institucije, koji su takode nezavisni drzavni organi.

129 Rezolucija Generalne skupstine 48/134 od 20. decembra 1993. godine (Pariski principi), Direktive EU 43/2000,
Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

130 Rad svih nezavisnih tela za suprostavljanje diskriminaciji na prostoru Evope umreZen je u Evropsku mreZu tela
za ravnopravnost (European Network of Equality Bodies - EQUINET), kojoj pripada i Poverenik.

131 Poslovnik o radu Poverenika za zaStitu ravnopravnosti, ,Sluzbeni glasnik RS", br. 34/2011.
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1. Posebni / redovni Godi$nji izveStaj
2. Inicira donoSenje ili izmenu propisa
3. Daje misljenje o odredbama nacrta

zakona i drugih propisa

PARLAMENT

POVERENIK ORGANI
ZA ZASTITU JAVNE VLASTI

budzetu

Zakon o zabrani __ Ovlagéenja —»

diskriminacije

<4—— Zastita

Izbor / razreSenje —9>

Zileno Sredstva —»

N

. Predlaze mere u cilju sprecavanja
ili otklanjanja postojece
strukturne i institucionalne
diskriminacije

KORISNICI
FIZICKA | PRAVNA LICA

Mogu podneti:

1. Prituzbu povereniku

2. Tuzbu sudu

3. Krivi¢nu prijavu javhom
tuZiocu

Postupanje
poverenika:
( 1\
Sub
1. Poverenik kao
. c. Strateka tuzilac uz saglasnost
1. Prituzba parnica prituZioca.
1\
a. Zakljucak a. Misljenje i preporuka 2. Lice podnosi tuzbu
(nema diskriminacije) (ima diskriminacije) :

3. Javni tuzilac

4. Tuzilac podnosi
. optuZnicu/optuzni
2.Tuzba —— > predlog

3. Krivi¢na prijava ——————— > TUZILASTVO

Izvor: Centar za primenjene evropske studije
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Poverenik moze podneti tuZzbu nadleznom sudu zbog povrede prava iz Zakona o
zabrani diskriminacije u svoje ime, a uz saglasnost diskriminisanog lica, ukoliko
postupak po istoj stvari ve¢ nije pokrenut ili pravosnazno okoncan pred sudom.
O tome koje ¢e prituzbe izneti pred sud odlucuje sam Poverenik, imajudi u vidu
da parnice koje pokrece prevazilaze znacaj iskljucivo za diskriminisano lice ili
grupu i dobijaju status stratesSkih parnica. Vodenjem parnica, Poverenik Zeli da
podstakne unapredenje pravne prakse i time ohrabri Zrtve diskriminacije da
prijavljuju slucajeve i pokre¢u antidiskriminacione parnice, ali i da doprinese
suzbijanju diskriminacije i unapredenju ravnopravnosti u druStvu. Povereniku
je data i mogucnost podno3enja prekrsajnih prijava ukoliko u postupku po
prituzbi ili na drugi nacin utvrdi da je povredeno pravo definisano Zakonom o
zabrani diskriminacije. Znacaj ovog instrumenta ogleda se u tome 3to se njime
moze do¢i do povoljne sudske presude koja ¢e javnosti poslati poruku da je
diskriminacija Ustavom i zakonom zabranjeno i kaznjivo ponasanje.

U okviru zakonske nadleznosti da deluje preventivno i utiCe na unapredivanje
zaStite od diskriminacije, Poverenik je ovlaS¢en da prati sprovodenje zakona
i drugih propisa koji se tiCu ostvarivanja i unapredivanja ravnopravnosti i
zastite od diskriminacije, na osnovu pregleda svih predmeta, odnosno uocenih
nedostataka u pravnoj regulativi i problema u primeni zakona i drugih propisa.
Poverenik inicira donoSenje ili izmenu propisa radi sprovodenja i unapredivanja
zastite od diskriminacije, i daje miSljenje o odredbama nacrta zakona i drugih
propisa koji se ticu zabrane diskriminacije.

Radi efikasnog ostvarivanja svojih funkcija, Poverenik ima ovlascenje, ali je i
duzan, da ukazuje, priprema i izdaje upozorenje javnosti na najcesce, tipicne
i teSke slucajeve diskriminacije, do kojih je doSao na osnovu prituzbi, priloga
iz medija ili drugog izvora. Pored toga, Poverenik je ovlaS¢en da preporucluje
organima javne vlasti i drugim licima mere za ostvarivanje ravnopravnosti.
Upucivanjem preporuka, institucija Poverenika predlaze organima javne
vlasti koje mere bi trebalo da sprovode kako bi sprecili ili otklonili postojecu
strukturnuiinstitucionalnu diskriminaciju, odnosno na potrebu da preduzimaju
mere afirmativne akcije radi postizanja pune ravnopravnosti, zaStite i napretka
osoba, odnosno grupe osoba koje se nalaze u nejednakom poloZaju u odnosu
na ostale gradane.

Poverenik je za svoj rad odgovoran Narodnoj skupstini i na kraju svake
godine podnosi izveStaj o radu. Pored redovnog godiSnjeg izveStaja, on
moZe sopstvenom inicijativom ili na zahtev Narodne skupStine podneti i
poseban izvestaj, narocito u slucaju ucestale viSestruke diskriminacije, kada
diskriminacija dolazi od organa javne vlastiili u slu¢ajevima teSke diskriminacije.
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INTERNA EFIKASNOST

Opterecenje zaposlenih

Kancelarija Poverenice je u 2016. godini imala 1346 predmeta, od cega je
samo 56 (4%) preneto u narednu godinu, a u 2017. godini, od 1098 predmeta,
prneto je samo 21 (2%), Sto je sasvim zanemraljiv broj i potvrduje dobru internu
efikasnost.

Pravilnikom o unutradnjem uredenju i sistematizaciji radnih, mesta predvideno
je 60 zaposlenih u strucnoj sluzbi Poverenice.’® Do kraja 2016. godine,
popunjenost sistematizovanih radnih mesta iznosila je 50%, odnosno 31
zaposlen na neodredeno vreme, a do kraja 2017. popunjenost je bila 60%,
odnosno 36 zaposlenih na neodredeno vreme.'

U Sektoru za zastitu ravnopravnosti, koji postupa po prituZzbama, postoji Odeljenje
za postupanje po prituzbama, u kojem je sistematizovano 13 sluzbenika,'
Odsek za poslove zastupanja i Odsek za normativno-pravne poslove, u kojima je
sistematizovano po pet sluzbenika.

U 2016, u Odeljenju za postupanje po prituZzbama bilo je devet, a u 2017. godini 11
zaposlenih. Njihovo prosecno opterecenje bilo je 69,6 prituzbi po zaposlenom
u 2016, odnosno 48,4 prituzbi po zaposlenom u 2017. godini.

U Odseku za poslove zastupanja, u obe posmatrane godine bile su zaposlene tri
osobe, koje su u 2016. imale Cetiri, a u 2017. sedam priprema i zastupanja po
tuzbama i prijavama koje je inicirala Poverenica.’®

TroSkovi rada i troSkovi postupaka

Zakonom o budZetu Republike Srbije za 2016. godinu'® Povereniku su opredeljena
sredstva za Program ,Unapredenje i zaStita ljudskih i manjinski prava i sloboda“,
u iznosu od 81.255.000 dinara. UkljuCivanjem neutroSenih sredstava donacija
iz prethodne godine, kao i sredstava koja su kao donacije pristigle u toku 2016.
godine, raspoloziva sredstva u budzZetu za Program, odnosno iznos koji se nalazio
na tekucim aproprijacijama, bio je 84.200.412 dinara, a realizovana sredstva

132 57 drzavnih sluzbenika na poloZajima i na izvrsilackim radnim mestima i 3 namestenika.

133 Kadrovskim planom za 2017. godinu planirano je da struc¢na sluzba Poverenika ima ukupno 50 zaposlenih (bez
lica koje bira Narodna Skupstina). Za realizaciju tog plana obezbedena su sredstva Zakonom o budZetu Republike
Srbije za 2017. godinu (,SluZbeni glasnik RS, broj 99/16), ali do kraja godine plan nije realizovan.

134 Grupi za prituzbe u javhom sektoru ima sistematizovano 7 zaposlenih, a Grupi za prituzbe u privatnom sektoru
6 zaposlenih.

135 Zaposleniu Odeljenju za postupanje po prituZbama rade i druge poslove, kao Sto je prikupljanje, sistematizovanje
i analiza podataka o stanju u oblasti, izrada izvestaja, prac¢enje domace, evropske i medunarodne sudske prakse
u vezi sa ostavrivanjem i zastitom ravnopravnosti, i druge poslove iz delokruga rada Odseka.

136 ,Sluzbeni glasnik RS", broj 103/15.
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60.508.998 dinara(71,9%). Zakonom o budZetu Republike Srbije za 2017. godinu,'’
za rad Poverenika opredeljena su sredstva u iznosu od 104.166.000 dinara,
preneta sredsva iz 2016. iznosila su 1.739.502 dinara, a sredstva iz donacija u toj
godini bila su 13.198.789 dinara. Dakle, ukupna sredstva kojima je raspolagala
kancelarija bila su 119.104.291 dinar, a ukupna utroSena sredstva na kraju 2017.
godine iznosila su 69.488.579 dinara (58,3%).

Kada se uzme u obzir ukupni broj zaposlenih u stru¢noj sluzbi Poverenika,
uklju€ujudi i tri namestenika, u 2016. godini prosecna sredstva opredeljena iz
budzeta po zaposleniku/namesteniku bila su 2.289.853 dinara, a uzimajuci u
obzir i iznos iz donacija, 2.476.483 dinara. U 2017. godini, prosecna sredstva
opredeljena iz budZeta po zaposleniku/namesteniku iznosila su 2.670.923
dinara, a u odnou na iznos potroSenih sredstava, 1.781.758 dinara.

Ako bi se ukupno dodeljena finansijska sredstva dovela u vezu sa ukupnim
brojem predmeta u 2016, prose¢na suma raspolozivih sredstava po predmetu
bila je 62.556 dinara, a prosefna suma utroSenih sredstava bila je 44.954
dinara. U 2017. godini, taj iznos bio je Cak 108.474 dinara po predmetu u odnosu
na opredeljena sredstva i 63.287 dinara za utroSena sredstva, Sto je slicno
prethodnoj godini, iako je broj predmeta bio za 22,6% maniji.

Medutim, na osnovu dostupnih podataka nije moguce prikazati realne troskove
rada struc¢nih sluzbi u odnosu na vrstu poslova, odnosno troSkove za obradu
predmeta, prituzbi, vodenje sudskih postupaka, davanje preporuka mera,
upozorenja i drugih aktivnosti o kojima izveStava Poverenik.

Unutrasnja efikasnost rada

Poslovnikom o radu Poverenika jasno je propisana procedura postupanja po
pristigloj prituzbi. Postupak po prituzbi moZze da traje najduZe 90 dana. Bilo bi
korisno ustanoviti koliko je prose¢no vreme obrade prituzbi koje su odbacene
ili onih za koje su postupci obustavljeni, imajudi u vidu da je to najvedi procenat
pristiglih prituzbi. Deluje da stru¢ne sluzbe imaju na raspolaganju dosta
vremena, jer se sustinski tek svaka deseta prituzba obraduje u punom obimu
(do izricanja misljenja Poverenice).

Efikasnost odgovara na prituzbe

Osnovna funkcija Poverenika je da postupa po prituzbama u svim slu¢ajevima
diskriminacije, zbog Cega je vazno utvrditi da li institucija efikasno odgovara
na zahteve koji se pred nju postavljaju. Iz dostupnih podataka moZe se
zakljuciti da znacajan deo aktivnosti Poverenice, skoro polovina godiSnjeg broja
razmatranih predmeta, odlazi na prituzbe gradanki i gradana, ali da manje od

137 ,Sl glasnik RS”, broj 99/16.
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10% razmatranih prituzbi ima epilog u miSljenju i preporuci Poverenice. lako se
ovaj podatak ne bi mogao smatrati iskljucivim indikatorom interne efikasnosti
(jer ishod u postupanju Poverenice zavisi od informisanosti i znanja gradana i
gradankikoji podnose prituzbe), on ukazuje nato daseresursisluzbedominantno
koriste za obaveStavanje podnosilaca o tome kako da otklone nedostatke u
prituzbi, na odbacivanje prituzbi ili obustavljanje postupaka i obrazloZenja koja
se moraju pripremiti s tim u vezi, a najmanje za davanje misljenja i preporuka u
vezi sa diskriminacijom.

U 2016. godini Poverenica je postupala u 1.346 predmeta, od Cega 46,6%
predstavljaju prituzbe. Misljenje Poverenice doneto je za 51 prituzbu, Sto Cini
tek 8,1% razmatranih prituzbi. U 2017. godini Poverenica je postupala u 1.098
predmeta, Sto je 22,6% manje nego u 2016., od Cega 48,5% predstavljaju prituzbe,
Sto Cini 17,7% manje prituzbi nego u 2016. godini. Misljenje Poverenice je doneto
za 51 prituzbu, Sto Cini tek 9,6% svih razmatranih prituzbi u toj godini (Tabela 5.1).

Tabela 5.1: Pregled postupaka Poverenice u 2016. i 2017. godini

Postupanja Poverenice 2016. 2017.
Ukupni broj predmeta 1.346 1.098
Ukupni broj prituzbi 626 532
Broj prituzbi fizickih lica 496 413
Broj prituzbi koje su podnele Zzene 209 167
Pol kao osnov diskriminacije 82 71
Broj misljenja 51 51
Broj misljenja sa preporukom 46 33
Postupljeno po preporuci 33 22

INSTITUCIONALNA POVEZANOST

Prepoznavanje Poverenika od strane drugih organa

Podaci o broju i strukturi prituzbi jasno ukazuju da se drZavni organi sasvim
retko obracaju Povereniku zbog uocene diskriminacije. Kao 5to se moze videti
na Grafikonu 5.1, tokom 2016. i 2017. godine samo 1,1%, odnosno 2,3% prituzbi
podneli su drzavni organi i organi-institucije, Sto bi iSlo u prilog tvrdnji da ne
prepoznaju diskriminaciju, ili ne prepoznaju instituciju Poverenika kao nadleznu
za prituzbe.
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Grafikon 5.1: Podnosioci prituzbi na diskriminaciju u 2016. i 2017. godini
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PoStovanje/uvaZavanje misljenja Poverenika

Za prituzbe koje kao rezultat imaju izreCeno misljenje Poverenice (ispod 10%
u odnosu na broj podnetih prituzbi u obe posmatrane godine), preporuke su
date u 90,2% u 2016. godini i u 64,7% slucajeva u 2017. godini. U odnosu na sva
misljenja koja su sadrzavala preporuke, a kojima je istekao rok za postupanje,
Poverenica konstatuje da je u tri Cetvrtine slucajeva i u 2016. i u 2017. godini
(odnosno u 76,7% i 75,9% slucajeva) postupljeno po njenim preporukama, Sto
predstavlja solidan pokazatelj uvazavanja institucije.

Kada je re¢ o predloZzenim preporukama mera,'*® Poverenica konstatuje da je
po njenim preporukama postupljeno u 93,9% u 2016. i u 91,6% 2017. godini, Sto
potvrduje da su institucije responzivne na ovu vrstu njene aktivnosti.

VaZnost instituta za predstavnike zakonodavne viasti

Poverenica svake godine podnosi Narodnoj skupSstini redovne godiSnje
izvestaje, ali izveStaji za 2016. i 2017. godinu nisu razmatrani, iz Cega sledi da
nema ni zakljucaka, niti preporuka usmerenih na smanjenje diskriminacije, koje
je duzna da donese Narodna skupstina. Izvestaji su, kao Sto se u njima navodi,
detaljnorazmatranina Odboru za ljudska i manjinska prava™®inasednici Odbora
za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu.'*® Nisu navedeni zakljucci
i preporuke tih tela nakon razmatranja redovnih izveStaja Poverenice. Takode,
u 2017. godini, pred Odborom za administrativno-budzetska i mandatno-
imunitetska pitanja, Poverenica je uspeSno obrazlozila predlog o maksimalnom
broju zaposlenih na neodredeno vreme, koji je usvojen. Poverenica navodi i
da je na zahtev predsednika Delegacije Parlamentarnog odbora za stabilizaciju
i pridruzivanje Evropske unije i Srbije, pripremila izveStaj o zastiti osnovnih
prava i sloboda, sa teziStem na rodnoj ravnopravnosti i nasilju u porodici, kao i
o ulozi i funkcionisanju ove nezavisne institucije.

138 U 2016. bilo je 665, a u2017. godini 501 preporuka mera. Rok za postupanje istekao je za dve trecine (462/69,5%)
u 2016. godini, odnosno za tri cetvrtine (369/73,7%) u 2017. godini.

139 Na sednicama odrzanim 26.9.2016. godine i 20.7.2017. godine.

140 Na sednici odrZanoj 14.9.2016. godine.
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Responzivnost tuZilaStva i suda u postupcima koje
pokrece Poverenica

Od ukupno 76 parnica za zastitu od diskriminacije koje je vodila kancelarija
Poverenika, sedam je pravnosnazno okoncano u korist Poverenika, tako Sto
je sud u celosti usvojio postavljene tuzbene zahteve. U jednom postupku sud
je usvojio tuzbeni zahtev Poverenika, ali presuda jo$ uvek nije pravnosnazna
(tuZeni je izjavio Zalbu). U dva slucaja, Poverenik je povukao tuzbu (tuzeni je u
jednom slucaju ukinuo spornu odluku, a u drugom slucaju izmenio pravilnik
koji je bio povod za tuzbu). Jedan postupak je prekinut zbog toga Sto je tuzeni
brisan iz registra privrednih druStava. Dva postupka su pravosnazno okoncana
odbijanjem tuzbenog zahteva Poverenika, a tri postupka su u toku.

Poverenica je u 2017. godini pokrenula tri parni¢na postupka, od kojih nijedan
nije okoncan, a u istoj godini je doneta jedna presuda za postupak koji je ranije
pokrenut, ali ni on nije okoncan jer je izjavljena Zalba.'*' |z navedenih podataka
ne bi se moglo zakljuciti da sudovi u parni¢nim postupcima nisu responzivni na
diskriminaciju, ve¢ da se radi o opStoj neefikasnosti sudskih postupaka.

U vezi sa tri krivicne prijave koje je Poverenica podnela 2017. godine,'*? jednu
je nadlezno osnovno javno tuzilaStvo odbacilo uz obrazloZenje da ne postoji
osnov sumnje da je pocinjeno krivicno delo za koje se goni po sluzbenoj
duZznosti (krivi¢na prijava protiv policijskog sluzbenika zbog postupanja prema
decaku romske nacionalnosti). U druga dva slucaja (oba zbog izazivanja mrznje
i netrpeljivosti prema romskoj nacionalnoj manjini), krivi¢ne prijave su podnete
viSim javnim tuzilaStvima, ali nije navedeno da li su prihvaéene, i ako jesu, u
kojoj su fazi ovi postupci.

Tokom 2017. godine podnet je jedan zahtev za pokretanje prekr3ajnog postupka
(zbog diskriminacije pripadnika i pripadnica LGBT populacije), ali nije navedeno
u kojoj fazi je postupak. U IzveStaju stoji i da je jedan prekrSajni postupak od 3.
novembra 2011. godine (po zahtevu Poverenice) obustavijen zbog nastupanja
zastarelosti.'** Ovaj podatak govori o tome da prekr3ajni sud ne pokazuje
responzivnost na pitanje diskriminacije, Cak i ako se radi o op3toj neefikasnosti
parni¢nih postupka, izmedu ostalog i zbog ¢injenice da je broj prekrsajnih
prijava koje je podnela Poverenica izrazito mali.

141 U tri postupka iz 2017. godine, do kraja te godine, u jednom je odrazano pripremno rociste i tri rociSta za glavni
pretres (tuzba zbog izgradnje zida oko romskog naselja u Krusevcu); u drugom je do kraja godine odrzano jedno
rociste (tuzba zbog diskriminacije zbog zdravstvenog stanja u oblasti rada), a u tre¢em slucaju, do kraja godine
nije odrzano pripremno rociste (tuzba zbog diskriminacije Zena i LGBT osoba u tekstu ,Nasilje u porodici i nasilje
nad porodicom*”). O postupcima vise u Redovnom izvestaju za 2017. na str. 169-171.

142 Detaljnije u lzveStaju iz 2017. na str. 171-172.

143 Detaljnije u lzveStaju za 2017. godinu, str. 172-173.
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LEGITIMNOST INSTITUCIJE

Gradani poznaju instituciju i imaju poverenje u nju

Vidljivost institucije Poverenika je znalajno porasia u period izmedu 2013. i
2016. godine, kako pokazuju rezultati istraZivanja javnog mnjenja, radenog u
obe godine po istoj metodologiji.'*4 Procenat gradana i gradanki koji/e znaju da
postoji institucija koja Stiti ravnopravnost povecao se sa 33%, koliko je bila 2013,
na 51% u 2016. godini. Medutim, segregirani podaci iz izveStaja o istraZivanju
ukazuju na to da bar dve grupe gradana/ki imaju ispodprose¢no znanje o tome
da postoji institucija koja Stiti ravnopravnost: samo 37% mladih i samo 40%
gradana/ki druge nacionalnostiimaju informacije o instituciji Poverenika (podaci
za 2016. godinu).

Spremnost gradana da zatraZe zaStitu svojih prava

Procenat gradana/ki koji bi se obratili Poverenici u slu¢aju diskriminacije u 2016.
godini bio je 18% i znacajno je ve¢i u odnosu na 2013, kada je bio tek 2%. U
izveStaju o istrazivanju se navodi da se taj trend ,poklapa sa trendom povecanja
prituzbi pred ovim nezavisnim i specijalizovanim telom”, a istovremeno, ve¢ u
2017. godini broj prituzbi je bio manji za 17,7% u odnosu na prethodnu godinu.
Ovo istrazivanje registruje i povecanje poverenja u druge institucije, posebno
u policiju (€ak vece nego ono koje prema istom organu imaju gradani EU).
Dakle, broj gradana/ki koji bi se obratili nekoj od institucija je porastao sa 32%
u 2013. godini na 63% u 2016. godini, ali je u velikoj meri povezan sa socio-
demografskim prilikama ispitanika.

Poverenje gradana/ki prema drZzavnim institucijama kada je u pitanju zastita
od diskriminacije manje je kod grupa koje su u potencijalno ve¢em riziku da
budu diskriminisane: kod siromasnih gradana je 47,2%, kod nisko obrazovanih i
gradana/ki sa nezavrSenom osnovnom Skolom 55%, kod pripadnika/ca druge
etnicke grupe 50%; kod Zena je 61% u odnosu na 68% kod muskaraca. Ovaj
podatak je olekivan i u skladu sa vrstom prituzbi na diskriminaciju koje se
podnose Poverenici."#

U redovnim izveStajima Poverenice navodi se da je najveci broj prituzbi, oko
40 procenata (odnosno 38,9% u 2016. i 43% u 2017.), podneto protiv drZavnih
organa i josS oko pet procenata protiv organa-institucija. Dakle, iako istrazivanje
javnog mnjenja o diskriminaciji govori o porastu poverenja u institucije, broj
prituzbi na diskriminaciju koje one ucine jos uvek je veliki.

144 IstraZzivanje javnog mnjenja: ,Odnos gradana i gradanki prema diskriminaciji u Srbiji* iz 2016. godine, dostupno:
http://ravnopravnost.gov.rs/rs/izvestaj-o-istrazivanju-javnog-mnjenja/
145 Izvestaj o istrazivanju javnog mnjenja, str. 27-29.
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Imajuci u vidu da potencijalno viSe diskriminisani gradani/ke imaju manje
informacija i manje poverenje u institucije, kao i to da je za najveci broj prituzbi
za diskriminaciju upucenih Poverenici ocenjeno da se ,ocigledno ne radi o
diskriminaciji”, bilo bi vazno osmisliti nacin delotvorne distribucije informacija i
sadrzajinformacija koji specificno odgovara na situaciju i potrebe najugrozenijih
grupa. To se odnosi na informacije o tome 3Sta sve predstavlja diskriminaciju, o
postupku pred Poverenicom za diskriminaciju, a posebno na to na koji nacin
gradani/ke mogu da ucine verovatnim da se diskriminacija dogodila.

Svest gradana o pristupu i zaStiti prava i napori
Poverenika da promoviSe ta prava

KaoStojeveénavodeno, postupanje Poverenika po prituzbamagradankiigradana
na diskriminaciju je glavna funkcija te institucije. Broj odbacenih prituzbi i broj
obustavljenih postupaka ne bi mogli biti iskljucivo indikatori interne efikasnosti,
vec bi pre mogli da odrazavaju percepciju i iskustvo gradana sa institucijom. Ipak,
imajudi u vidu da stru€na sluzba Poverenice pruza i stru¢nu pomoc podnosiocima/
teljkama prilikom sastavljanja i podnoSenja prituzbi, prikuplja, priprema i pruza
informacije podnosiocima/teljkama prituzbi o njihovim pravima i moguénostima
pokretanja postupaka, upucuje podnosioce/teljke na propisane postupke
i nadleznosti organa (kada predmet nije u nadleznosti Poverenika), a bavi se i
analizama, istrazivanjima i unapredenjem ravnopravnosti, ovaj indikator bi
indirektno mogao da se ti€e i unutrasnje produktivnosti.

Grafikon 5.2: Prikaz ishoda postupaka po prituzbama u 2016. i 2017. godini

T 532

Ukupni broj prituzbi
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Obustavljeni postupci 318
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Kao Sto pokazuje Grafikon 5.2, u odnosu na ukupni broj primljenih prituzbi,
jedna trecina je odbacena, a joS je veli procenat obustavljenih postupaka: ¢ak
polovina svih primljenih prituzbi u 2016. godini i dve petine prituzbi iz 2017.
godine."¢ Prituzbe se odbacuju kada institucija Poverenika nije nadlezna, ili kada
podnosilac prituzbe ne otkloni nedostatke u propisanom roku. Najces¢i razlog
za obustavu je ocena da ,ocigledno nema diskriminacije na koju podnosilac
ukazuje”. To upucuje da gradani i gradanke sustinski ne znaju da prepoznaju
diskriminaciju od mogucih ucinjenih povreda njihovih prava po drugoj osnovi,

146 Ishodi postupaka po prituzbama u 2016. godini su bili slede¢i: nenadleznost (68) je ¢inila 10,9% od ukupnog
broja prituzbi; nepotpunost i nedostaci u prituzbi (128) odnosno 20,4%; nije bilo povrede prava u 276 prituzbi
(44,1%); drugi razlozi (vodi se ili je okon¢an sudski postupak, vec je postupano, ali nisu ponudeni novi dokazi,
zbog protoka vremena nije bilo moguce postici svrhu postupanja, povucéena prituzba) bili su prisutni u ukupno
42 predmeta (6,7% svih prituzbi).
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odnosno da ne umeju da pripreme podatke na osnovu instrukcija koje dobiju
od Poverenice. To takode znadi i da najveci deo aktivnosti struc¢nih sluzbi odlazi
na predmete koji neée za rezultat imati misljenje i preporuku Povernice.

U skladu sa Zakonom o zabrani diskriminacije, nije propisana moguc¢nost
izjavljivanja Zalbe ili prigovora protiv zaklju€aka i drugih pravnih akata koje
Poverenik donosi. Bilo bi vazno utvrditi da li i na koji nac¢in Poverenik ispituje
i procenjuje zadovoljstvo korisnika/ca, u smislu dostupnosti, efikasnosti i
profesionalnosti njenog rada.

U redovnim godiSnjim izveStajima Poverenica ne navodi Sta su klju¢ni razlozi
za ocenu nenadleznosti i Sta su klju¢ni nedostaci prituzbi u kojima se utvrdi
nepotpunost (i pored pomoc¢i koju podnosilac/teljka moZe dobiti od Odeljenja
za postupanje po prituzbama). Takode, vazna informacija za rad Poverenika,
u cilju informisanja gradanki i gradanja o tome 3ta je diskriminacija, a Sta
nije, bila bi analiza svih predmeta za koje je ustanovljeno da ,ocigledno nema
diskriminacije, ne samo zbog njihovog velikog uceS¢a u ukupnom broju
prituzbi, ve¢ i zbog Cinjenice da za gradanke i gradane to nije ocigledno.

Primer

U slucaju prituzbe koju je Autonomni Zenski centar podneo u ime Zene, za
diskriminaciju po osnovu pola i bra¢nog i porodi¢nog statusa (stereotipi i predrasude
stru¢njaka prema Zrtvi nasilja u porodici, stereotipi i predrasude u odnosu na ulogu
supruge, ,vrednosti porodi¢nog Zivota” i ulogu majke), Poverenica je navela da u
prituzbi nije uc¢injeno verovatnim da je postupanje institucije diskriminatorno, ali i da
se o istoj pravnoj stvari vodi sudski postupak, te da iz tih razloga, a u skladu sa ¢lanom
36. stav 2 Zakona o zabrani diskriminacije, ne moze dalje da postupa po prituzbi.'*”
lako na Zaklju¢ak nije moguce izjaviti zalbu, Autonomni Zenski centar je zamolio da se
ponovo razmotri prituzba, jer se ni u jednom od sudskih postupaka nije odlucivalo o

diskriminaciji, te nema mesta pozivanju na ¢l. 36. U odgovoru Poverenice, zadrZano je
pozivanje na ¢l. 36 kao razlog nemogucnosti postupanja, bez obrazlozenja.#®

U postupkukojijeuistomslucajuvoden pred ZG, utvrdenoje daje navedenainstitucij
,postupajuci nepravilno, neobjektivno i pristrasno, nacinila neotklonjive propuste u
radu”, kao i da je sudu dostavljala ,jednostrane, nepotpune, selekcionisane, nejasne,
netacne, kontradiktorne i na licnim stavovima i uverenjima zasnovane podatke,
u kojima je neosnovano favorizovan i idealizovan roditelj kod koga dete zivi“'#
Poverenica je i nakon toga u informaciji dostavljenoj AZC navela ,..da i dalje stojimo
pri navodima da postupanje Centra za socijalni rad nije u uzro¢no-posledi¢noj vezi
sa bilo kojim li¢nim svojstvom Zene, ukljucujuci pol”.

147 Zakljucak Poverenika za zastitu ravnopravnosti 07-00-306/2017-02, od 18.8.2017. godine.

148 Dopis Poverenice za zastitu ravnopravnosti od 19.9.2017. godine.

149 Dostupno na: https://www.ombudsman.rs/index.php/2012-02-07-14-03-33/5870-c-n-r-z-s-Ci-Ini-r-d-u-rs-ni-u-
sudu-d-d-s-vi-n-v-ishlj-nj-p-v-r-v-nju-d-n-s-s-In-vrsh-nj-r-di-ljs-g-pr-v
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Podaci o rodnim aspektima diskriminacije

Medu fizickim licima koja podnose prituzbe zbog diskriminacije, Zene su
dosledno manje prisutne od muskaraca, odnosno one su podnele oko dve petine
prituzbi u obe posmatrane godine. Pol je medu najceS¢e navodenim licnim
svojstvom zbog koga se podnose prituzbe na diskriminaciju. U 2016. godini to
li€no svojstvo je bilo na prvom mestu po zastupljenosti (uz invaliditet), a u 2017.
godini na trecem mestu (iza invaliditeta i starosne dobi)."®® Od 75 lica koja su u
2016. godini u prituzbama navela da je osnov diskriminacije pol, ¢ak tri Cetvrtine
su bile Zene (57/76%). One su Cinile zastupljenije podnositeljke prituzbi i u
vezi sa svojstvima bracni i porodicni status (32/68,1%), drzavljanstvo (5/71,4%),
rodni identitet (3/75%) i izgled (3/75%), Sto potvrduje postojanje ,tipicne” rodne
identifikacije sa li¢énim svojstvima’™'

Moglo bi se ocekivati da su Zene i u odnosu na vecinu drugih li¢nih svojstava
CeSce diskriminisane od muskaraca, ali broj podnetih prituzbi to ne potvrduje.
Muskarci su ¢eS¢e podnosili prituzbe za diskriminaciju u vezi sa svim drugim
liécnim svojstvima.'>? Bilo bi korisno proveriti da li Zene prepoznaju visetruku
(intersekcijsku) diskriminaciju, koliko su za njih druga licna svojstva bitna
odredenja, pre svega kao posledica rodne socijalizacije, i kako to utice na
njihovu spremnost da reaguju prituzbom.

Tabela 5.2: Prikaz oblasti diskriminacije po podnosiocima prituzbi u 2016. i 2017. godini

Oblasti diskriminacije po podnosiocima prituzbi

Ukupno prituzbi 626 532
Zaposljavanje i na poslu 212 166
Fizicka lica 180 144
Zene 95 60
Postupci pred organima javne vlasti 146 114
Fizicka lica 86 99
Zene 32 34
Pruzanje javnih usluga 59 64
Fizicka lica 46 47
Zene 14 20

150 U 2016. pol kao svojstvo je bio prisutan u 82 (12,9%), a 2017. godini u 71 podnetoj prituzbi (11,2%).

151 U Izvestaju za 2017. godinu izostavljen je sumarni statisticki prikaz prituzbi po licnom svojstvu podnosioca, ali
pretpostavljamo da je odnos bio slican.

152 Muskarci su ¢e3¢e podnosili prituzbe za diskriminaciju zbog invaliditeta, starosne dobi, nacionalne pripadnosti
i etnickog porekla, zdravstvenog stanja, ¢lanstva u politickim, sindikalnim i drugim organizacijama, verskih i
politickih ubedenja, imovnog stanja, seksualne orijentacije, osudivanosti, jezika, predaka, genetske osobenosti,
rodenja i zbog drugih svojstava.
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Kada se posmatraju oblasti drustvenih odnosa na koje se odnosi diskriminacija,
najvecibrojprituzbiu obe posmatrane godine odnosise naoblastrada, odnosno
na postupak zaposijavanja i na posao. To Cini tre¢inu ukupnog broja primljenih
prituzbi.’>*> U 2016. neSto viSe od polovine prituzbi fizickih lica podnele su
Zene, a u 2017. godini taj odnos je bio dve petine. Na drugom mestu po broju
zastupljenosti prituzbi na diskriminaciju su postupci pred organima javne viasti
(sud, opStina, ministarstvo, komisija): Cetvrtina svih podnetih prituzbi u 2016. i
petina u 2017. godini. Zene su bile manjinski podnosioci prituzbi u ovoj oblasti
i u2016. (25,4%) i u 2017. godini (34,3%). Prituzbe na diskriminaciju prilikom
pruZanja javnih usluga bile su na tre¢em mestu po zastupljenosti: oko 10% u obe
posmatrane godine. Zene su podnele trec¢inu u 2016, i dve petine prituZbi iz ove
kategorije u 2017. godini (videti Tabelu 5.2).

U 2016. godini zene se javljaju kao vecinske podnositeljke prituzbi u javoj sferi/
opSta javnost, socijalnoj zastiti i privatnim odnosima, a u 2017. godini bile su
vedina u oblasti zadravstvene zastite (58,8%) i u oblastima sa izrazito malim
brojem prituzbi, kao Sto su stanovanje (3/60%) ili neSto drugo (2/100%).

Treba primetiti da su dva od ukupno tri parni¢na postupka u 2017. vodena u ime
Zene ili u vezi sa polom kao li¢nim svojstvom koje je osnova dikriminacije.

PREPORUKE

Institucionalna efikasnost i produktivnost

+ Obezbediti moguc¢nost za procenu opterecenja zaposlenih angaZovanih
u razli¢itim oblastima rada racunanjem individualnog opterecenja
angazovanih kroz odnos primljenih i reSenih predmeta; izraCunavanjem
troSka obrade predmeta po vrstama; izraunavanjem prosecnog trajanja
obrade prituzbi (za odbacene, obustavljene i predmete u kojima je izre¢ena
mera).

+ Organizovati pracenje postojeceg trenda smanjenja broja prituzbi gradana i
gradanki na diskriminaciju, da bi se utvrdilo da li se nastavlja i Sta mu je uzrok.

* Preduzeti mere (preispitati postojec¢e) koje se odnose na aktivnosti
Poverenika u informisanju gradana i gradanki o pojavi diskriminacije, kao
i analizu obaveStenja o tome kako da se otklone nedostaci u prituzbama,
kako bi se popravio odnos izmedu broja podnetih prituzbi i broja izrecCenih
misljenja i preporuka.

153 U 2016. bilo je 212 (33,9%), a u 2017. godini 166 (31.2% od ukupnog broja prituzbi).
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Institucionalna uvezanost

* Istrajavati u podno3enju tuzbi sudu za diskriminaciju, zbog strateskog
znacaja ovih postupaka.

+ Obratiti vecu javhu paZnju na one koji ne postupaju po preporukama
Poverenika, kako bi se ucinio dodatni pritisak i promena javne svesti o
problemima diskriminacije.

Legitimnost

+ Osmsiliti nacin da se informacije o diskriminaciji, instituciji Poverenika
i postupcima podno3enja prituzbi ucine dostupnijim marginalizovanim
druStvenim grupama, 3to ukljucuje i Zene, kao viSestruko diskriminsane.
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DUSAN SABIC, CENTAR ZA PRIMENJENE EVROPSKE STUDIJE

POVERENIK ZA INFORMACIJE
OD JAVNOG ZNACAJA |
ZASTITU PODATAKA O
LICNOSTI




LICNA KARTA INSTITUCIJE

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zaStitu podataka o li¢nosti je
nezavisan i samostalan drZavni organ ustanovljen Zakonom o slobodnom
pristupuinformacijama od javnog znacaja'>*radi ostvarivanja prava naslobodan
pristup informacijama od javnog znacaja kojima raspolazu organi javne vlasti.
Donosenjem Zakona o zastiti podataka o li¢nosti,"™* ,lepeza” nadleZnosti ove
institucije se proSiruje, tj. sam ZoZPL eksplicitno predvida da ,poslove zastite
podataka o licnosti obavlja Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti”,

Dakle, ukratko mozemo redi da je osnovna funkcija ovog organa, s jedne strane
obezbedivanje prava javnosti da zna, a s druge zaStita privatnosti u najuzem
smislu, tj.zaStitapodatakaoli¢nosti. Poverenik u sprovodenju svojih nadleznosti,
izmedu ostalog, Cesto treba da nade pravi balans izmedu pomenuta dva prava,
tj. da obezbedi da se koriS¢enjem jednog prava ne krsi ili zadire u drugo pravo
(osim u izuzetnim slucajevima predvidenim samim zakonima).

Osnovni instrumenti za ostvarivanje funkcije tela opredeljeni su nadleznostima
koje pomenuta dva zakona propisuju za ovaj organ.'”® Pored ,,osnovne” funkcije,
koja se ogleda u pracenju postovanja obaveza koja propisuju oba zakona od
strane njihovih obveznika, kao glavne poluge u delovanju ovog organa isticu
se postupanja Poverenika po Zalbama u obe sfere u kojima deluje. Ipak, treba
praviti jasnu distinkciju izmedu delovanja Poverenika u oblasti slobodnog
pristupa informacijama i zastite podataka o licnosti. Kod slobodnog pristupa
informacijama od javnog znacaja, Poverenik nema moguénost proaktivnog
delovanja ili delovanja ex officio: nuzan je inicijalni akt trazioca informacije.
Konkretno, govorimo o Zalbi podnetoj Povereniku zbog uskracivanja informacija
(odnosi se kako na fakticko uskracivanje, tako i na slucajeve ,¢utanja uprave”) od
straneimaoca informacije. Tek nakon primljene Zalbe, Poverenik moze odlucitiu
konkretnom slu€aju o pravu traZioca informacije reSenjem. ReSenja Poverenika
su obavezujuca, konacna i izvrina, i protiv njih je moguce voditi samo upravni
spor, koji se po slovu ZoSPI vodi po hitnom postupku. ZoSPI dodatno propisuje
mehanizme za izvrienje reSenja Poverenika prinudom (nov€anom kaznom),
a kao ultimativni mehanizam predvida izvrSenje neposrednom prinudom od
strane Vlade po zahtevu Poverenika. Pored toga, kao dodatni mehanizam koji
treba da obezbedi poStovanje ZoSPI propisano je da ,nadzor nad sprovodenjem
zakona vrsi ministarstvo nadleZno za poslove uprave”, a da se inspekcijski nadzor
realizuje preko upravne inspekcije ministarstva nadleznog za poslove uprave.

154 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (,Sluzbeni glasnik RS", br. 120/2004, 54/2007,
104/2009i36/2010).

155 Zakon o zastiti podataka o li¢nosti (,Sluzbeni glasnik RS", br. 97/2008, 104/2009 - dr. zakon, 68/2012 - odluka
USi107/2012).

156 Clan 35 Zakona o slobodnom pristupu informacijama i €lan 44 Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.
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Poverenik takode podnosi obaveStenja o krSenju ZoSPl ministarstvu radi
pokretanja prekrsajnih postupaka.

Za razliku od sfere prava na slobodan pristup informacijama, kod zastite
podataka o licnosti postupanje Poverenika je bitno drugacije postavljeno.
ZoZPL eksplicitno propisuje da ,nadzor nad sprovodenjem i izvrSavanjem zakona
vrSi Poverenik.” U sferi zaStite podataka o licnosti, Poverenik ne samo da moze,
nego je duzan da reaguje proaktivno i ex officio. Pored klasi¢nog postupanja po
Zalbi, Poverenik postupa ex officio (otvara postupak nadzora) u svim slu¢ajevima
u kojima uoci potencijalnu zloupotrebu u vezi sa obradom podataka o li¢nosti.
Dodatno, Poverenik je, $to proizilazi iz njegove nadzorne uloge, ovlas¢en da
podnosi prekrSajne i krivi¢ne prijave protiv prekrsilaca ZoZPL.

Pored svega navedenog, kao poseban mehanizam za ostvarivanje funkcije
se izdvajaju godisnji izveStaji Poverenika o sprovodenju oba zakona koje ovaj
organ podnosi na razmatranje NSRS.

Mapa institucionalnog aranZmana

llustracija 6.1: Slobodan pristup informacijama od javnog znacaja

TRAZILAC
INFORMACIJE

MINISTARSTVO
NADLEZNO
ZA POSLOVE
UPRAVE

ORGAN
JAVNE VLASTI

POVERENIK

UPRAVNI SUD

NARODNA
SKUPSTINA

105




llustracija 6.2: Zastita podataka o li¢nosti
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INTERNA EFIKASNOST
Konstantan rast broja predmeta

Jedan od najvaznijih kriterijuma za ocenu interne efikasnosti institucije je svakako
efikasnost postupanja u radu sa predmetima. Ono $to se odmah moZe uociti
kada posmatramo instituciju Poverenika, to je konstantan rast broj predmeta iz
godine u godinu. U 2017. godini insitucija je primila u rada 10.832 nova predmeta,
Sto je znacajno povecanje u odnosu na prethodne godine. Poverenik je primio
8.237 predmeta u 2016. godini, 8.125 u 2015. godini, dok je taj broj u 2014. godini
iznosio 7.790. Ukoliko naspram ovoga posmatramo broj reSenih predmeta,
situacija je slededa: institucija je u 2017. okoncala rad u 10.797 predmeta, u
2016. godini u 8.061 predmetu, u 2015. u 8.016 predmeta, a u 2014. godini u
7.763 predmeta. Ukoliko ovako posmatramo, izgledalo bi da je situacija gotovo
idealna. Medutim, iz godine u godinu institucija prenosi odreden broj nereSenih
predmeta u narednu godinu, te je tako u 2018. godinu prenela 4.107 predmeta,
u 2017. 4.040, u 2016. 3.864, a u 2015. 3625 ovakva predmeta. Sagledajuci ovako
kompletnu sliku, vidimo da situacija nije bas tako idealna kako nam se ucinilo. Ne
samo da institucija prenosi nemali broj predmeta u narednu godinu, vec se taj
broj iz godine u godinu i uveéava. Uvodenjem dodatnih indikatora, pokusac¢emo
da pronademo razlog za ovaj negativni trend.
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Grafikon 6.3: Posutpanje po predmetima
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Bez Zalbe tesSko do informacija

U oblasti slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja, institucija
Poverenika je u 2017. godini primila 3.680 Zalbi, Sto odgovara proseku za
prethodne Cetiri godine, kada je institucija primala izmedu tri i Cetiri hiljade
Zalbi godiSnje. Od pomenutog broja, 3.041 Zalba je bila osnovana, a ¢ak 85,4%
od ukupnog broja predstavljaju slucajevi u kojima je Zalba izjavljena zbog
tzv. ,Cutanja uprave”. U 61,8% sluCajeva od ukupnog broja osnovanih Zalbi
(1.878), obveznik zakona je, nakon Sto je saznao za podnetu Zalbu, postupio po
prvobitnom zahtevu, pre nego Sto je Poverenik doneo reSenje. Imajudi to u vidu,
viSe je nego jasno da se nasi organi vlastii dalje, ¢ak 14 godina nakon dono3enja
ZoSPI, vode logikom ,ko se Zali znace, ko se ne Zali bi¢e blaZzen u neznanju”.
Posmatrano po prethodnim godinama, trend ovakvog Stetnog ponasanja
organa javnih vlasti iznosi: 60,8% u 2016. godini, 67% u 2015. godini, a 59,8% u
2014. godini. Ukoliko broj¢ano izrazimo posmatrane Cetiri godine, dolazimo do
broja od 7.826 predmeta u kojima je institucija Poverenika morala da postupa
po Zalbi samo zato Sto je organ vlasti reSio da iz neopravdanih razloga ili, pak,
proste zle namere, krSeci zakon, uskrati informaciju trazZiocu.

Ukratko o broju zaposlenih

Broj zaposlenih u sluzbi institucije Poverenika je jo§ 2014. godine aktom o
sistematizaciji, koji je usvojila Narodna skupstina, opredeljen na 94 zaposlena.
Taj broj ni do danas nije promenjen.””” U realnosti situacija je izgledala ovako:
2014.i 2015. godine, u sluzbi Poverenika je bilo 56 zaposlenih. U 2016. godini,

157 Pravilnik o unutraSnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u Sluzbi Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zaStitu podataka o li¢nosti https://www.poverenik.rs/sr-yu/aktuelni-akti/2594-pravilnik-o-
unutrasnjem-uredjenju-i-sistematizaciji-radnih-mesta-u-sluzbi-poverenika-za-informacije-od-javnog-znacaja-
i-zastitu-podataka-o-licnosti.html
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ovaj broj se popeo na 71, dok se 2017. dosSlo do broja od 78 zaposlenih, Sto
predstavlja 83% od ukupnog broja sistematizovanih radnih mesta. Ono Sto
posebno zabrinjava je to da ovi podaci stoje u koliziji sa onim na Sta se Republika
Srbija sama obavezala AP23. Naime, AP23 predvideno je da se do 2019. godine
dostigne brojzaposlenih opredeljen Aktom o sistematizaciji. Istim dokumentom
je predvideno da ¢e sredstva biti opredeljena u budZetu RS.'>® Medutim, realnost
je potpuno drugacija. Krajem 2017. godine, Ministarstvo finansija je pripremilo,
Vlada predloZzila, a NSRS usvojila budZet u kome sredstva za plate zaposlenih u
Sluzbi Poverenika ne da nisu uvecana u cilju angazovanja novih zaposlenih, ve¢
su utvrdena u iznosu koji je nedovoljan za ve¢ postojedi broj zaposlenih. Dakle,
ne samo da je nemoguce da se kadrovski kapaciteti ojacaju, kako je predvideno
ne samo AP23, ve¢ i nacionalnim strateSkim dokumentima, ve( je pitanje kako
Ce se obezbediti sredstva i za postojedi broj zaposlenih.

Institucija osigurava ostvarivanje prava

| pored svih opisanih problema sa kojima se institucija suocCava, izuzetno je
vazno istac¢i da ona ispunjava ulogu zbog koje je uvedena u pravni sistem -
ona osigurava ostvarivanje prava. Procenat uspesnih intervencija institucije
Poverenika je izuzetno visok - u preko 90% slucajeva trazilac dobije informaciju.
Medutim, u slu€ajevima kada je bilo nuzno donositi formalna reSenja, procenat
izvrSenja tih reSenja je u 2017. godini bio oko 78%, Sto je objektivno veoma
zabrinjavajuce, jer govori o potpuno svesnom, namernom ignorisanju
zakonskih obaveza od strane organa vlasti. lako ovo predstavlja blagi pomak u
poredenju sa 2016. godinom, kada je ovaj procenat iznosio 73,6%, on je i dalje
veoma zabrinjavajudi, imajudi u vidu da je u 2015. iznosio ¢ak 83,6%.

Grafikon 6.4: Procenat uspes$nosti postupanja Poverenika

2017 93%
2016 92%

2015 95.8%

2014 93,1%

INSTITUCIONALNA POVEZANOST

U ovom delu zanima nas kako sistem predstavljen u institucionalnim mapama
~reaguje” na odluke i postupanija institucije Poverenika.

158 Aktivnost3.11.1.3 u AP 23.
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Mehanizmi prinude ne funkcionisu

Usferislobodnogpristupainformacijama, ovozapocetakmozemo sagledatikroz
efikasnost mehanizama koji po slovu zakona stoje na raspolaganju Povereniku
nakon 3to se organ vlasti ogluSi o njegovo doneto reSenje. Prva mogucnost je
izricanje nov€anih kazni, tj. izvrSenje reSenja posrednom prinudom. Novc¢ane
kazne koje je Poverenik prema ranije vaze¢em Zakonu o opStem upravnom
postupku™® izricao u maksimalnom iznosu od dve stotine hiljada dinara po
jednom slucaju i koje su organi vlasti u velikoj meri pla¢ali dobrovoljno, davale
su odredene efekte i povecavale stepen izvrSenja reSenja Poverenika, a time
i pristupa informacijama. DonoSenje novog Zakona o opstem upravnom
postupku'® i njegovo stupanje na snagu uvelo je moguénost da Poverenik u
ovom postupku izriCe znatno vece kazne, u iznosu €ak do 10% godisnjih prihoda
pravnog lica na koje se odnose. Ovakvo reSenje bi nesumnjivo obezbedilo
znatno vedi stepen izvrSenja reSenja Poverenika. Medutim, zbog odbijanja
nadleznosti i saradnje drugih organa u dostavljanju podataka neophodnih za
sprovodenje izvrSenja, kao i zbog razliCite interpretacije odgovaraju¢ih normi,
ono se u praksi pokazalo kao nesprovodivo.’®' Imajudi u vidu navedeno, kazne
koje nisu placene dobrovoljno viSe nije moguce naplatiti, iako se radi o javhom
prihodu budzeta RS. Shodno tome, u 2017. godini znacajno je smanjen procenat
dobrovoljnog pla¢anja kazni u odnosu na prethodnu godinu, sa 73,5% na svega
27,1%, upravo kao posledica Cinjenice da njihova prinudna naplata nije moguca.

Drugi mehanizam koji, bar po slovu zakona, stoji na raspolaganju Povereniku,
ukoliko primenom raspoloZivih mera ne mozZe da obezbedi izvrSenje reSenja,
je da se obrati Vladi Republike Srbije koja ima zakonsku obavezu da obezbedi
izvrSenje neposrednom prinudom.'® Od 2010. kada je propisana ova obaveza,
Poverenik se Vladi ukupno obratio 173 puta,'®®* samo u 2017. godini 43 puta.
Vlada nijednom nije obezbedila izvrSenje resenja Poverenika.

Narodna skupstina ne poS3tuje Zakon

Sto se ti¢e odnosa institucije sa NSRS, on se najbolje ogleda u ¢injenici da se
godisnji izvestaji koje Poverenik, poStujudi zakonske obaveze uredno podnosi,
poslednje tri godine u plenumu nisu razmatrani. lako je, kako po Zakonu,'s

159 Clan 276 stav 3 Zakona o op$tem upravnom postupku (,Sluzbeni list SRJ*, br. 33/97 i 31/2001 i ,Sluzbeni glasnik
RS, br.30/2010).

160 ,Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016.

161 ,Blokirano je prinudno izvrienje reSenja Poverenika”, saopStenje institucije Poverenika od 1. marta 2018. godine-
https://www.poverenik.rs/sr-yu/saopstenja/2806-%D0%B1%D0%BB%D0%BE%D0%BA%D0%B8%D1%80%D0%B
0%D0%BD%DO0%BE-%D1%98%D0%B5-%D0%BF%D1%80%D0%B8%D0%BD%D1%83%D0%B4%D0%BD%D0%BE-
%D0%B8%D0%B7%D0%B2%D1%80%D1%88%D0%B5%D1%9A%D0%B5-%D1%80%D0%B5%D1%88%D0%B5%D1
%9A%D0%B0-%D0%BF%D0%BE%D0%B2%D0%B5%D1%80%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%BA%D0%B0.html,

162 Clan 28 stav 4 Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog zna&aja (,Sluzbeni glasnik RS", br.
120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010).

163 Stanje zaklju¢no sa 1. februar 2018. godine.

164 Clan 58. Zakona o Narodnoj skupstini (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 9/10).
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tako i po sopstvenom Poslovniku,'®> NSRS obavezna to da Cini, ona se grubo
ogluSuje o ovu obavezu, pa samim tim niti donosi zakljucke, niti sprovodi nadzor
nad istim kako bi se unapredilo stanje u oblastima koje Poverenik 3titi. Upravo
ovaj mehanizam, koji bi po svojoj zamisli trebao da bude veoma efikasan i
da obezbedi poseban vid kontrole od strane NSRS, potpuno je obesmisljen u
poslednje tri godine.

Pored ovoga, odnos NSRS i Poverenika se ogleda i u tome 5to je Poverenik
ovlas¢en da daje misljenja na propise koji se ticu ili ureduju materiju u kojoj
postupa.’®® Tokom zasedanja Narodne skupsStine u 2017. godini, je bilo 18
zakona na Cije je nacrte Poverenik davao misljenja. Samo na tekst jednog
zakona, od 18 usvojenih, Poverenik nije imao nikakve primedbe prilikom
davanja misljenja na nacrt. Od preostalih 17 usvojenih zakona, Poverenikove
sugestije su u potpunosti usvojene samo u jednom slucaju, a u najvecoj merije
postupljeno u jos tri zakona. Primedbe Poverenika delimicno su usvojene u pet
zakona. U skoro polovini komentarisanih nacrta (osam), po Poverenikovim
sugestijama nije postupljeno u najveéem delu ili nije postupljeno uopste.

Kaznena politika stimuliSe prekrSioce zakona

Ukoliko posmatramo kako pravosude'®” reaguje na inpute koje dobija od
institucije Poverenika, situacija je viSe nego zabrinjavajuca. Svakodnevno smo
svedoci flagrantnih primera kr3enja ZoZPL. U ovoj oblasti Poverenik je ovlaS¢en
da podnosi kako prekr3ajne, tako i krivicne prijave. U najve¢em broju ovih
sluCajeva dolazi do zastarelosti postupaka, a u minimalnom broju slu¢ajeva u
kojima su pokrenuti i okon€ani postupci, kazne za prekr3ioce su bile bagatelne,
te moZemo redi da pravosude na ovaj nacin stimuliSe prekrSioce ZoZPL."%

U oblasti slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja, situacija je
takva da Poverenik ne moZe samostalno pokretati prekrSajne postupke, ve¢ se
obraca Upravnoj inspekciji Ministarstva drZzavne uprave i lokalne samouprave
sa zahtevom da ista izvrSi nadzor i pokrene prekr3ajni postupak protiv
prekrSilaca. Upravna inspekcija ovu svoju obavezu retko izvrSava, te i ovde
imamo slucaj da u najve¢em broju slucajeva postupci protiv prekrsilaca ZoSPI
zastarevaju, au minimalnom broju slu¢ajeva, koji dobiju epilog pred prekrsajnim
sudovima, prosek izri¢enih kazni je jedva neSto visi od zakonskog minimuma.
llustracije radi, u 2017. godini, Upravna inspekcija podnela je svega 11 zahteva
prekrSajnim sudovima za pokretanje prekr3ajnog postupka, naspram preko tri
hiljade osnovanih Zalbi koje je Poverenik resSio u istoj godini. Upravo odsustvo
odgovornosti za povredu ovog prava, i to ne samo prekrsajne, nesumnjivo

165 Clan 238. Poslovnika Narodne skupstine Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik RS, br. 20/12).

166 Ova ovlascenja su uredena ¢lanom 35 Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i clanom
44 stav 1 Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.

167 Pojam pravosude ovde koristimo kao zbirni za sistem tuZilastva i sistem sudova u RS.

168 lzvor: Godisnji izvestaji o sprovodenju zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i zakona
o zastiti podataka o li¢nosti, https://www.poverenik.rs/sr-yu/o-nama/godisnji-izvestaji.html
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ohrabruje odgovorne u organima vlasti da to ¢ine i dalje, u uverenju da neée
snositi nikakve posledice. Osim toga, viSegodiSnje odsustvo pune odgovornosti
za povredu prava je glavni uzrok veoma velikog broja Zalbi Povereniku koji se,
kako smo vec istakli, iz godine u godinu povecava.

Zakonitost odluka koje institucija donosi

Zakonitost odluka koje Poverenik donosi moZe se preispitati u upravhom
sporu koji se pokrece tuzbom protiv odluke Poverenika. Ishodi ovih sporova
nedvosmisleno pokazuju da se prilikom odlucivanja institucija Poverenika
¢vrsto ,drZi” slova zakona. U 2017. godini, od 73 slucaja u kojima je Upravni
sud postupao po tuzbama protiv odluka Poverenika, tuzba je uvazena u samo
jednom slucaju i predmet vrac¢en Povereniku na ponovno odlucivanje. Situacija
je slicna i u prethodnim godinama, Sto se moze videti u grafikonu koji sledi.

Grafikon 6.5: Preispitivanje Poverenika pred Upravnim sudom
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LEGITIMNOST INSTITUCIJE

Konstantan rast broja predmeta pred institucijom Poverenika jasno govori
da gradani prepoznaju instituciju Poverenika i da veruju da ona mozZe da im
pomogne da ostvare svoja prava. Od 270 predmeta davne 2005. godine, doslo
se do skoro 11.000 u 2017. godini. Naravno, s jedne strane, ovaj podatak nikako
ne ohrabruje, jer vrlo jasno govori o svesti o poStovanju zakona od strane
organa vlasti. S druge strane, on jasno govori da gradani zele da ,konzumiraju”
svoja prava, da instituciju Poverenika vide kao adekvatnu i ukazuju joj
poverenje. Pored ovoga, viSegodiSnja uspesna saradnja institucije Poverenika
sa organizacijama civilnog druStva, koja se odvijala prvenstveno kroz uceSée
predstavnikainstitucije nabrojnim stru¢nim skupovima u cilju obukei afirmacije,
kako prava javnosti da zna, tako i prava na zaStitu podataka o li¢nosti, doprinela
je ne samo prepoznatljivosti, ve¢ znacajno i jacanju legitimnosti ove institucije.

U sklopu projekta , Prevencija i borba protiv korupcije®, koji finansira Evropska
unijauokviru,IPA2013“programa za Srbiju, akojiimplementira PwCEU Services
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EESV u konzorcijumu sa PwC Serbia, d.o.o., Alternative Consulting i R.U.R.
Consulting, 12. septembra 2018. godine predstavljeni su rezultati istraZivanja
javnog mnjenja ,Stavovi gradana o korupciji*®® kojim je bila obuhvacena i
institucija Poverenika. Tabela koja sledi je deo rezultata pomenutog istrazivanja
i ilustruje (ne)zadovoljstvo radom institucija. U sklopu istraZivanja, institucija
Poverenika dobila je najmanje odgovora ,nisam zadovoljan“, a po ukupnom
rezultatu nasla se odmah iza Predsednika i Vlade RS.

Tabela 6.1: Ocena zadovoljstva radom institucija

Ne zna, ne

Niti jesam,

Institucija ?foiceecri]? zazlif,i'ﬂ’an znaiffo'\’,iéf]’;':, Zad:av;Ijan
Predsednik 14 46 15 25
Vlada Republike Srbije 12 54 17 17
racais 55t podaisks oencet | 2 4 22 12
Parlament 14 57 18 1
Mediji 12 55 22 1
Agencija za borbu protiv korupcije 14 56 20 10
Policija 10 60 20 10
Zastitnik gradana 20 51 20 9
Savet za borbu protiv korupcije 21 49 22 8
NVO 22 53 18 7
Tuzilastvo " 66 17 6
DrZzavna revizorska institucija 25 48 21 6
Sudstvo 1 68 16 5

Detaljno istrazivanje javnog mnjenja i gradana koji su imali iskustva sa
institucijom Poverenika u okviru projekta koalicije prEUgovor nije sprovedeno,
te detaljnije zakljucke nije moguce u ovom trenutku izvesti.

169 lzvor: https://www.protivkorupcije.rs/download/2018_Istrazivanje_Stavovi_o_korupciji_SR_Lat-1.pdf

112



Ono 5to posebno zabrinjava u kontekstu EU integracija

U ranijem tekstu vel je apostrofirana problematika odnosa RS prema
kadrovskim kapacitetima institucije Poverenika u kontekstu AP23, te to na
ovom mestu ne¢emo ponavljati. Pored toga, ono 5to trenutno izaziva brojne
polemike i bojazni stru¢ne javnostii civilnog drustva su izmene oba propisa koji
ureduju materiju u kojoj institucija Poverenika postupa.

lako se Republika Srbija AP23 obavezala da ¢e joS u drugom kvartalu 2016.
godine'”® izmeniti ZoSPI, taj rok nije ispoStovan. U martu ove godine se pojavio
Nacrt zakona o izmenama i dopunama ZoSPI, koji je odmah izazvao brojne
polemike zbog reSenja koja su se nasla u njemu. Dva reSenja su posebno
kontroverzna. Prvo, iz kruga obveznika zakona izuzimaju se drzavna preduzeca
koja su organizovana kao druStva kapitala, a upravo ona su u proslosti
predstavljala ,tamni vilajet”, tj. najceS¢e uskracivala informacije traziocima.
Ne treba posebno isticati da su upravo ova preduzeéa nebrojano puta
apostrofirana kao ,goruce tacke” korupcije i nepotizma, ali predloZzeno reSenje
izmene zakona viSe nego jasno ukazuje da je mnogo lakSe uciniti ih ,nevidljivim“
u smislu ZoSPI, nego reSiti navedene probleme. Drugo reSenje koje izaziva
bojazan je uvodenje mogucnost za organe vlasti da protiv odluka Poverenika
u svakom konkretnom slu¢aju mogu da povedu upravni spor, a samim tim i da
dodatno odloZe izvrSenja reSenja Poverenika do donoSenja sudske odluke. Ovo
reSenje je poseban kuriozitet, zato Sto predstavlja jedinstven slu¢aj u pravhom
poretku Srbije u kom prvostepeni organ ima pravo na podnoSenje tuzbe protiv
odluke drugostepenog organa.

Situacija je sli¢na, ali ipak znatno gora, u sferi zaStite podataka o li¢nosti.
AP23'7" bilo je predvideno usvajanje novog ZoZPL u Cetvrtom kvartalu 2015.
godine. Novi Zakon je, pored ostalog, trebalo da bude uskladen sa ,,...modelom
zakona sacinjenog od strane Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti...”. lako je Poverenik Vladi dostavio Model ZoZPL, Zakon ipak
nije donet, pa je, tako, AP23 prekrSen i pre nego sto je Poglavlje 23 zvani¢no
otvoreno. | pored ovog neodgovornog odnosa Vlade, Poverenik je u junu 2017.
godine dostavio Vladi novi Model ZoZPL, usaglaSen sa OpStom uredbom o
zastiti podataka EU (koja je u meduvremenu usvojena)'’? lako je ovaj Model, kao
i prethodni, bio rezultat viSemesecfnog rada zaposlenih u instituciji Poverenika,
ekstenzivne javne rasprave i iako je dobio najviSe ocene kako od domace, tako i
inostrane stru¢ne javnostii civilnog drustva, reakcija Vlade je i ovaj put izostala.
I ne samo da je izostala, ve¢ je Vlada, ignoriSu¢i Model Poverenika, nasuprot
obavezi iz AP23, predstavila drugi Model, koji zapravo predstavlja niSta drugo
do Cist prevod teksta OpSte uredbe o zastiti podataka EU. lako je, po ocenama
klju€nih aktera zaduZenih za njegovu primenu, institucije Poverenika i DruStva
sudija Srbije, u ovom obliku los$ i prakti¢cno neprimenljiv, a uz to je ostro

170 Aktivnost2.2.5.1 AP23.
171 Aktivnost 3.11.1.1 AP23.

172 Opstu uredbu Evropske unije o zastiti podataka Evropski parlament je usvojio 14. juna 2016. godine, a njema
primena je pocela 25. maja 2018. godine.
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kritikovan od strane strucne javnosti i civilnog druStva, Vlada je, ignoriSudi
sve ovo, na osnovu pomenutog Modela formulisala Predlog ZoZPL i poslala

ga

u skupstinsku proceduru. Ni brojni apeli za njegovo povlacenje ni pokusaj

intervenisanja putem amandmana na ovaj Predlog nisu dali rezultata, i Predlog
ZoZPL je u obliku u kom je i stigao u NSRS usvojen.

| za kraj, ali nikako manje vazno, aktuelnom Povereniku istice mandat u
decembru ove godine, a postupak izbora novog Poverenika joS uvek, suprotno
odredbama zakona, nije pokrenut.

PREPORUKE

114

Neophodno je obezbediti adekvatne kadrovske kapacitete institucije
Poverenika, tj. obezbediti adekvatna sredstva u budZetu u cilju popunjavanja
broja zaposlenih u skladu sa Pravilnikom o unutrasnjem uredenju i
sistematizaciji radnih mesta.

Izmene propisa koji ureduju materiju u kojoj institucija Poverenika postupa
u velikoj meri ¢e uticati na efikasnost same institucije. Pad efikasnosti ¢e
nuzno voditi i padu legitimnosti koju je ova institucija godinama mukotrpno
gradila kod gradana. Upravo iz navedenih razloga, a posebno sa aspekta
EU integracije, nuzno je povudi predloZeno reSenje Zakona o izmenama i
dopunama ZoSPI i u Sirokom konsultativnom procesu, na osnovu modela
Poverenika (institucija Poverenika je pored Modela ZoZPL izradila i Model
ZoSPl) formulisati novo, adekvatno, racionalno i primenljivo zakonsko
reSenje koje ¢e, umesto da bude korak unazad, ubrzati proces EU integracija
Srbije. Sto se tice oblasti zastite podataka o linosti, samo vreme ¢e pokazati
koliko je usvojeno zakonsko reSenje adekvatno i koliko ¢e njegova puna i
efikasna implementacija biti moguca.

Neophodno je obezbediti da postupak izbora novog Poverenika bude
potpuno transparentan i osloboden bilo kakvog politickog uticaja. Jedini
uslovi za izbor koji moraju figurirati kao bitni su stru€nost i politicka
neutralnost. Isklju¢ivo na ovaj nacin se moZe obezbediti kontinuitet
efektivnosti institucije Poverenika i izbeci ,zarobljavanje” nezavisne
institucije, ega smo bili svedoci u sli¢nim situacijama u proSlosti.

Organi i institucije predstavljeni u institucionalnoj mapi moraju imati mnogo
odgovorniji odnos prema oba zakona koja institucija Poverenika Stiti. Ovo
je preduslov za efektivno funkcionisanje celog sistema u kom institucija
Poverenika deluje.

Kaznena politika prema prekrSiocima zakona mora biti adekvatna i efikasna,
a ne kao do sad predstavljati podsticaj za krSenje zakona;

Kako se iz prethodno navedenog jasno moZe uociti, bez uspostavljanja
adekvatnog odnosa, pre svega Vlade i NSRS, sa institucijom Poverenika,
tj. bez doslednog poStovanja slova zakona, neminovno je da u narednom
periodu dode i do opadanja efikasnosti, a samim tim i efektivnosti institucije
Poverenika.



ILUSTRACIJA
.KORPI INDIKATORA"



Imajuci u vidu potpuno razliCitu prirodu, ulogu i nadleznosti posmatranih
institucija, za potrebe sprovodenja naSe analize formulisan je i koriS¢en
izuzetno veliki broj razliCitih indikatora. Kako je u objaSnjenju metodoloSkog
okvira i navedeno, za svaku od posmatranih institucija, u sveukupnosti njenih
nadleznosti ili u odredenom delu, nakon detaljne analize, na samom pocetku
naseg rada, formulisan je veliki broj indikatora koji su smesteni u tri ,korpe”.
Nakon toga, za svaku instituciju ponaosob, racionalizovali smo broj indikatora u
ciljupronalazenja onih kojinam daju adekvatnusliku, tj. primenomkojih mozemo
dobiti najkompletniju sliku tri dimenzije efektivnosti institucije. U toku same
analize, tj. prilikom testiranja metodologije, neki indikatori su promenjeni jer su
se pokazali kao nedovoljno adekvatni, tj. nisu uspeli da nam daju odgovarajucu
sliku bilo efikasnosti bilo povezanosti bilo legitimnosti institucije. Pored toga,
usled nedostatka podataka neophodnih za analizu konkretne institucije bili
smo prinudeni u nekim slucajevima da konkretan indikator zamenimo ,drugim
najboljim”.

Upravo iz navedenih razloga, nemoguce je predstaviti indikatore koji bi bili
~zajednicki“iliuniverzalno primenljivi na sve posmatrane institucije. Naravno, to
nije ni bila ideja naSeg metodoloskog pristupa. Kao Sto je istaknuto, efektivnost
celokupnog institucionalnog aranZmana bilo bi moguce oceniti tek nakon Sto bi
izradili metodologije za svaku od institucija koje isti Cine. Isto tako, zbog razlicitih
uloga institucija, njihovih nadleznosti, oblasti u kojima deluju, prava kojih
Stite, nemoguce je govoriti o zajednickim uocCenim trendovima pa samim tim
ni formulisati ,zajednicke” preporuke, osim na opStem, generalnom nivou.'”?
Shodno tome smo, na osnovu sprovedene analize, za svaku od posmatranih
institucija formulisali egzaktne preporuke.

Na ovom mestu ¢emo ilustracijom, radi lakSeg razumevanja, predstaviti
indikatore ili skupove indikatora koji na adekvatan nacin oslikavaju ideju
koja stoji iza svake od ,korpi“. Jo§ jednom napominjemo da je navedena
ilustracija namenjena isklju¢ivo za lakSe razumevanje naseg metodoloskog
pristupa. Naravno da svaki od navednih indikatora nije primenljiv na svaku od
posmatranih institucija, a ¢ak i kod onih kod kojih je primenljiv ne znaci nuzno
da ima isti znacaj, tj. da je jednako relevantan za ocenu njihove efektivnosti.

Kroz ilustracije koje slede, u kojima predstavljamo pristup koalicije prEUgovor,
vidi se da nam primena razvijenih metodologija omogucava da utvrdimo vrlo
precizno koji od ,delova motora” ne funkcionisSe, tj. koji bi trebalo ,popraviti ili
~Zameniti” i Sto je mnogo vaznije moZze nam dati odgovor na pitanje ,kako" to
uraditi.

173 Npr. istrazivanje je pokazalo da je potrebno unapredenje kapaciteta svih posmatranih institucija, pre svega
ljudskih resursa, ali i visine opredeljenih budZetskih sredstava.
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Interna efikasnost

Odnos broja

"Resursi" Prose¢no vreme predmeta
institucije postupanja uzetih u rad
po predmetu i reSenih

predmeta

Za potrebe ilustracije ,motora” efikasnosti institucije opredelili smo se za
ova tri indikatora. Na ovaj nacin sagleda¢emo uZzu sliku efikasnosti institucije.
Navedeni indikatori su medusobno relevatni i tesno povezani. Odnos broja
primljenih i reSenih predmeta nam je svakako jedan od glavnih pokazatelja
efikasnosti institucije.”* Sa jedne strane govori nam o tome koliko je institucija
efikasna u postupanju po predmetima iz svoje nadleznosti, a sa druge strane
istovremeno nam moZe svedoCiti o optereenosti posmatrane institucije.
Institucija moZe biti preopterecena, tj. postupati u jako velikom broju
predmeta a sa veoma skromnim resursima - kapacitetima. lli pak, situacija
mozZe biti potpuno suprotna, institucija mozZe imati mnogo vece kapacitete od
potrebnih imajudi u vidu broj predmeta po kojima postupa 5to moze biti vrlo
jasan pokazatelj da je potrebno reogranizovati instituciju, tj. u€initi njen rad
racionalnijim. Upravo zbog toga nam je u analizi efikasnosti institucije izuzetno
relevatan skup indikatora koji smo ovde predstavili kao ,resurse institucije”.'”
Ovde dakle ne govorimo samo o kadrovskim kapacitetima, iako se njihova
adekvatnost Cesto istie kao preduslov za normalno funkcionisanje institucije,
veciofinansijskim, tehnickim, prostornim, koji nisu nista manje relevatni. Dakle
ovaj ,skup” obuhvata indikatore koji adresiraju odnos broja sistematizovanih i
popunjenih radnih mesta, nov€ana sredstva opredeljena za ovu instituciju u
budZetu RS, procenat realizovanog budZeta od strane institucije, adekvatnosti
tehnicke opremljenosti institucije imajudi u vidu poslove koje obavlja i naravno
adekvatnosti prostora stavljenog na raspolaganje instituciji. | naravno, nasuprot
tome Sta joj je ,obezbedeno”, kako posmatrana institucija koristi raspoloZive
resurse. NiSta manje znacajan indikator nam je i prose¢no vreme postupanja
po predmetu od strane institucije koji je u tesnoj vezi sa postojanjem zaostalog

174 Koriscen za sve institucije obuhvacene analizom.
175 Poverenicu za zastitu ravnopravnosti i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.
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broja predmeta u njenom radu.'”® Ukoliko su rokovi za postupanje institucije
odredeni zakonom, ne samo da je od znacaja da li institucija poStuje zakonske
odredbe u tom smislu ve¢ i konkretna prava gradana/korisnika koji se istoj
obracaju direktno zavise od toga. Ukoliko institucija ne uspeva adekvatno da
odgovori na rokove opredeljene zakonom ne samo da ,ugrozava“ gradane/
korisnike ve¢ potencijalno vodi stvaranju/poveéanju zaostalog broja predmeta
u njenom radu. Kako je ve¢ objasnjeno u uvodnom delu publikacije, interna
efikasnost institucije je tesno povezana sa njenom legitimnoS¢u. Neefikasnost
institucije u duzem vremenskom periodu nuzno vodi nezadovoljstvu gradana
njenim radom i gubitkom poverenja u nju.

Institucionalna povezanost

Procenat

sprovedenih /

ispostovanih odluka
koje je institucija

Procenat
procesuiranih
prijava koje je

QOdnos Vlade /
Narodne skupstine

instituciia sa posmatranom donela od
y institucijom strane organa
podnela koje odluke

adresiraju

Merenje institucionalne povezanosti je Cak i ovako ilustrativno bilo najteze
predstaviti, imajuc¢i u vidu da svaka od institucija koje su bile predmet ove
analize deluje u svom ,ekosistemu” i upucena je na razlicite institucije koje
zajedno sa njom cine institucionalni aranZman, tj. da zapravo u sklopu nase
analize imamo Sest razlicitih ,ekosistema.” Dakle, kako je ve¢ objasnjeno,
indikatori koji se nalaze u ,korpi” institucionalne povezanosti treba da nam
daju jasnu sliku o tome koliko adekvatno institucije koje sa posmatranom cine
~ekosistem” reaguju na nju. Upravo zbog toga opredelili smo se za tri navedena
u nasoj ilustraciji. Prvi se odnosi na produkte rada posmatrane institucije."””
Dakle, produkti rada posmatrane institucije u ovom slucaju predstavljaju, sa
jedne strane za nju output, a sa druge strane istovremeno predstavljaju input za
rad druge institucije. Upravo ovaj odnos je od izuzetne vaznosti za efektivnost,
kako posmatrane institucije tako i efektivnost institucionalnog aranzmana.

176 Koris¢en za Sektor unutrasnje kontrole, Centar za zastitu Zrtava trgovine ljudima, Poverenicu za zastitu
ravnopravnostii Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.

177 Kori$¢en za Agenciju za borbu protiv korupcije, Sektor unutrasnje kontrole, Centar za zastitu Zrtava trgovine
ljudima, Poverenicu za zastitu ravnopravnosti i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti.
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Ukoliko institucije koje sa posmatranom €ine ,ekosistem” ne reaguju adekvatno
i dovoljno efikasno sama institucija ne moze biti efektivna. Upravo na ovaj
nacin mozemo detektovati ,tacke prekida“, tj. videti da li je problem npr. u
neefikasnosti posmatrane institucije, negde drugde u okviru ,ekosistema”ili pak
i na jednoj i na drugoj strani. Kao Sto smo ve¢ istakli, na ovaj nacin ne mozemo
otkriti tacan razlog neefektivnosti celokupnog institucionalnog aranzmana ali
mozemo jasno detektovati gde se problem nalazi i krenuti u tom pravcu u cilju
njegovog prevazilazenja.

Drugi indikator ovde naveden predstavlja odnos institucije sa nosiocima dve
grane vlasti - Narodnom skupstinom i Vladom.'”® Ovaj odnos se ogleda pre
svega u tome Sto Narodna skupStina svojom normativnom funkcijom regulise
~ekosistem” u kom institucija deluje, donosed¢i i menjajuc¢i normativne akte koji
ga ureduju. Shodno tome izuzetno je vazno da li posmatrana institucija ima
ulogu u ovom procesu i, ukoliko je ima, kako Narodna skupStina reaguje na
predloge, komentare i sugestije koje dobija od institucije u ovom procesu. Pored
toga, Narodna skupStina ,obezbeduje sredstva” za funkcionisanje institucije
usvajajuci budzet, daje saglasnost na akte kojima se ureduje sistematizacija
unutar institucije, a neretko je nadlezna da razmatra izveStaje koje joj institucija
podnosi. Odnos sa Vladom RS je takode izuzetno znacajan imajuci u vidu da
je Vlada nadlezna za sprovodenje politike cele zemlje, pa tako i politika u
oblastima u kojima posmatrane institucije deluju. Posmatrane institucije
su neretko upucene na Vladu na razliCite nacine, bilo kao nosioci odredenih
aktivnosti u strateskim dokumentima koje Vlada donosi, bilo da je njihovo
efektivno delovanje uslovljeno odredenim postupanjem Vlade.

| za kraj, tredi indikator ovde predstavljen za potrebe naSe ilustracije adresira
odnos institucija sa tuzilStvom i sudovima.'” Ovaj odnos je posebno znacajan
ukoliko je posmatrana institucija ovlaS¢ena zakonom da podnosi prekrsajne i
krivicne prijave. Alii ukoliko nije, efikasna sudska zaStita prava kao i sprovodenje
adekvatne kaznene politike od strane tuzilaStva i sudova prema prekrSiocima
zakona, u oblasti u kojoj institucija deluje, od krucijalnog je znacaja za
funkcionisanje posmatranog ,ekosistema”. Poseban vid ovog odnosa postoji
ukoliko se odluke same institucije mogu preispitivati pred sudovima, jer je u tom
sluaju moguce meriti i zakonitost odluka koje posmatrana institucija donosi.

178 Koris¢en zaAgenciju za borbu protiv korupcije, Sektor unutrasnje kontrole, Poverenicu za zastitu ravnopravnosti
i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.

179 Koris¢en za Agenciju za borbu protiv korupcije, Sektor unutrasnje kontrole, Centar za zastitu Zrtava trgovine
ljudima, Poverenicu za zastitu ravnopravnosti i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti.
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Legitimnost institucije

Procenat
gradana/korisnika
koji imaju
poverenje u
instituciju

Procenat
gradana/korisnika

Procenat
gradana/korisnika

koji su zadovoljni
radom institucije

koji prepoznaju
instituciju

Merenje legitimnosti institucije u okviru naSe metodologije najbolje mozemo
ilustrovati kroz tri predstavljena indikatora. Prvi i osnovni kriterijum kojim smo
se vodili bio je da li je institucija uopSte prepoznata od strane gradana ili pak
drugih korisnika koji su na nju upuceni.’® Detaljnije, da li znaju za postojanje
same institucije, njene nadleznosti, u kom konkretnom slu€aju mogu da joj se
obrate, na koji nacin, Sta od nje mogu da ocekuju i sl. Prepoznatljivost institucije
je dakle preduslov za ocenu njene legitimnosti i jako je znacajno Sta je sama
institucija preduzela da bi bila dovoljno vidljiva/prepoznatljiva gradanima/
korisnicima, dakle njena proaktivna uloga na tom planu. Drugi indikator ovde
predstavljen je zadovoljsto radom institucije.'® Zadovoljstvo radom institucije
nuzno je meriti preko dve grupe ispitanika: zadovoljstvo gradana/korisnika koji
prepoznaju instituciju ali nisu imali kontakta sa njom i zadovoljstvo gradana/
korisnika koji su imali kontakt sa institucijom. Treéi indikator ovde predstavljen
je indikator poverenja' i on se takode meri preko dve grupe ispitanika:
gradana/korisnika koji nisu imali kontakt sa institucijom, kod kojih je posebno
relevatno da li bi se konkretnoj instituciji u sluaju potrebe obratili, tj. da li
veruju da bi mogladaim ,pomogne”, i gradana/korisnika koji su imali kontakt sa
institucijom kod kojih je pak posebno vazno da li bi se u slucaju potrebe ponovo
obratili instituciji. Naravno da je kod ovog, kao i kod prethodnog indikatora,
kod gradana/korisnika koji su imali kontakt sa institucijom neophodno uvesti
kao korektiv njihov ,uspeh” u konkretnom kontaktu/postupku sa institucijom.
Gradani koji nisu imali ,uspeha” prilikom kontakta sa institucijom svakako su
skloniji da izraze nezadovoljstvo u njen rad, a tako i nepoverenje prema njoj.

180 Kori$¢enzaAgenciju za borbu protiv korupcije, Sektor unutrasnje kontrole, Poverenicu za zastitu ravnopravnosti
i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.

181 Koris¢en za Sektor unutrasnje kontrole, Komesarijat za izbeglice i raseljena lica, Centar za zastitu Zrtava
trgovine ljudima, Poverenicu za zastitu ravnopravnosti i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti.

182 Kori$¢enza Agenciju za borbu protiv korupcije, Sektor unutrasnje kontrole, Poverenicu za zastitu ravnopravnosti
i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.
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Imajuci u vidu da u toku primene metodologije koalicija prEUgovor nije sprovela
detaljno istrazivanje javnog mnjenja, koje bi ukljucilo kako opStu javnost tako
i gradane koje su imali kontakt sa posmatranim institucijama ili korisnike, za
potrebe ovog izdanja Institucionalnog barometra, podatke za ovaj deo smo
koristili iz drugih raspolozivih istrazivanja, bilo onih koja su sprovele same
institucije, bilo onih koje su sprovele organizacije civilnog druStva ili drugi
akteri. Nazalost, za veéinu posmatranih institucija nismo uspeli da obezbedimo
dovoljno podataka kako bismo mogli da formuliSemo vrste stavove.

Za kraj, jos jednom istiCemo da je ovo prvo, pionirsko izdanje Institucionalnog
barometra koalicije prEUgovor i da ¢e se metodologija doradivati kroz dopunu i
prilagodavanje indikatora u narednim godinama, kao i da ¢e se uloZiti napori da
se istrazivanje javnog mnjenja, koje ¢e nam obezbediti detaljne i jasne podatke,
sprovede vec prilikom narednog ciklusa merenja efektivnosti institucija.
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