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Uvod

Borba protiv korupcije u Srbiji ve¢ duzi niz godina odvija se u okvirima koji su formal-
no uspostavljeni, ali sustinski nedovoljno funkcionalni. Iako je normativni i institucionalni
okvir razvijen - kroz zakone, strategije i mehanizme uskladene sa evropskim standardima,
praksa ukazuje na trend “nazadovanja” u borbi protiv korupcije, kao i posledi¢no kontinuira-
no slabljenje poverenja gradana u institucije.

U kontekstu Poglavlja 23, koje obuhvata pravosude, borbu protiv korupcije i osnovna
prava, postaje jasno da klju¢ni izazov vise nije u donosenju novih propisa, ve¢ u njihovoj do-
slednoj primeni, stvarnoj nezavisnosti institucija i postojanju politicke volje da se korupcija
sistemski suzbija. Izostanak efikasnog procesuiranja slucajeva, netransparentno donosenje
odluka i suzavanje prostora za delovanje medija i civilnog drustva dodatno produbljuju jaz
izmedu formalnih reformi i njihove primene u praksi.

Ovakvi sistemski problemi posebno su vidljivi u slozenim i drustveno znacajnim pred-
metima, poput postupka za ubistvo novinara Slavka Curuvije, koji ukazuje na ozbiljne sla-
bosti u funkcionisanju pravosuda, zastiti svedoka i institucionalnoj odgovornosti. Tok ovog
postupka, obelezen pritiscima, osporavanjem klju¢nih dokaza i izostankom odgovornosti za
utvrdene povrede zakona, pokazuje da pravosudni sistem u praksi ne obezbeduje doslednu
i nezavisnu primenu pravde, ¢ime se direktno dovodi u pitanje ispunjavanje standarda iz Po-

glavlja 23.

Istovremeno, u uslovima ogranicene efikasnosti institucija, sve znacajniju ulogu u borbi
protiv korupcije preuzimaju gradani, organizacije civilnog drustva, mediji i uzbunjivaci, koji
kroz istrazivanja, javne inicijative i ukazivanje na nepravilnosti, doprinose razotkrivanju ko-
ruptivnih praksi i podizanju svesti javnosti. Medutim, njihov rad se ¢esto odvija u okruzenju
u kojem, uprkos postojanju razvijenog normativnog okvira — poput Zakona o zastiti uzbu-
njivaca — zastita u praksi ostaje nedovoljna, a institucionalna kultura i dalje ne prepoznaje u
punoj meri ove aktere kao legitimne nosioce zastite javnog interesa.

Upravo iz tog razloga, inicijativa ,Svetionicari“ polazi od potrebe da se borba protiv
korupcije sagleda $ire od institucionalnog okvira i da se oja¢aju participativni, vaninstitucio-
nalni mehanizmi koji doprinose otkrivanju korupcije, kao i razumevanju i pokretanju javnog
dijaloga o brojnim posledicama po drustvo. Inicijativa integrise tri klju¢ne dimenzije: analizu
stanja kroz alternativni izvestaj, javni dijalog i afirmaciju aktera integriteta kroz dodelu nagra-
de Svetionicari, sa ciljem izgradnje odrzivog i drustveno legitimnog antikorupcijskog okvira.

Integralni alternativni izvestaj koji je pred vama predstavlja rezultat tog pristupa. On
objedinjuje nalaze vi$e tematskih analiza koje obuhvataju klju¢ne segmente borbe protiv
korupcije u Srbiji: funkcionisanje pravosuda i politicki uticaj na procese odlucivanja u sluca-
ju ubistva novinara Slavka Curuvije, transparentnost upravljanja javnim resursima, polozaj
uzbunjivaca, izazove istrazivackog novinarstva, kao i stanje antikorupcijskih mehanizama na
lokalnom nivou.

Nalazi izvestaja dosledno ukazuju na nekoliko zajednickih obrazaca. Prvo, borba protiv
korupcije ¢esto ostaje na nivou formalnih resenja, bez stvarnog efekta u praksi. Drugo, insti-
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tucije pokazuju ogranicen kapacitet ili spremnost da reaguju na identifikovane nepravilnosti,
ukljucujudi i nalaze nezavisnih aktera. Trece, mehanizmi drustvene kontrole — mediji, orga-
nizacije civilnog drustva i uzbunjivaci — suocavaju se sa sve ve¢im izazovima, uprkos njihovoj
klju¢noj ulozi u zastiti javnog interesa..

Poseban znacaj ima i lokalni nivo, gde se korupcioni rizici najdirektnije manifestuju u
svakodnevnom Zivotu gradana. Iako su lokalni antikorupcijski mehanizmi formalno usposta-
vljeni, njihova funkcionalnost i legitimitet ostaju ograniceni, $to ukazuje na potrebu za jaca-
njem lokalnih sistema integriteta i ve¢im ukljucivanjem gradana u procese nadzora i donose-
nja odluka.

U tom smislu, ovaj izvestaj ne predstavlja samo analiticki pregled stanja, ve¢ i pokusaj
da se kroz identifikaciju klju¢nih izazova i formulisanje konkretnih preporuka doprinese
unapredenju prakse u skladu sa evropskim standardima. Njegov cilj je da posluzi kao okvir za
delovanje, kako za institucije, tako i za civilno drustvo i gradane, u pravcu izgradnje transpa-
rentnijeg, odgovornijeg i participativnijeg sistema borbe protiv korupcije.

Danijela Radosevic,

Direktorka Nacionalne koalicije za decentralizaciju
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Antikorupcija u Srbiji je u stanju nazadovanja, nakon duzeg perioda koji su obelezili
stagnacija i fingiranje antikorupcijskih napora, uz minimalne rezultate, uglavnom na norma-
tivnom planu — usvajanje izmena propisa ili strateskih dokumenata.

Neke od najvaznijih problema identifikovala je organizacija Transparentnost Srbija (TS)
u analizi' uzroka sve losije pozicije Srbije na rangiranju zemalja po Indeksu percepcije korup-
cije (CPI):

« javni tuzioci ne istrazuju samoinicijativno javno iznete i dokumentovane sumnje u ko-

rupciju;

« Vlada predlaze (a sve ¢edce i poslanici direktno), a Skupstina usvaja posebne zakone i
medudrzavne sporazume koji isklju¢uju primenu Zakona o javnim nabavkama, ili za-
konske odredbe retroaktivno menjaju neutemeljenim autenti¢nim tumacenjima;

« javnom upravom rukovode nezakonito postavljeni vrsioci duznosti, a preduzeé¢ima u
drzavnom vlasni$tvu vr$ioci duznosti ¢iji je mandat odavno istekao;

« Vlada ne objavljuje zaklju¢ene ugovore i druge bitne informacije o donosenju odluka,
ostavljajuci brojne sumnje u skrivene uticaje, skrivene stetne posledice i kr$enje pro-
pisa pri ugovaranju;

« umesto da Skupstina vrsi delotvoran nadzor nad radom Vlade, koristedi izvestaje ne-
zavisnih drzavnih organa, a da Vlada defini$e i sprovodi drzavnu politiku, rad zakono-
davne i izvr$ne vlasti podreden je predsedniku Republike, a uloga nezavisnih organa
marginalizovana;

« mogucnost medija, civilnog drustva i gradana da doprinesu borbi protiv korupcije
bitno je suzena tretiranjem medija koji postavljaju pitanje odgovornosti kao da je re¢
o politi¢koj opoziciji i odsustvom javnih rasprava pri donosenju klju¢nih odluka.

Trend nazadovanja antikorupcije posebno je uocljiv kroz prizmu evropskih integracija,
Poglavlja 23 (pravosude i osnovna prava), koje obuhvata i stanje korupcije, odnosno borbe
protiv korupcije. Otkako je Srbija stekla status kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji (2012.
godine), propusten je toliko veliki broj prilika, uz dobre okolnosti za ozbiljno suzbijanje ko-
rupcije, da se viSe ne moze govoriti o potesko¢ama, problemima, nestru¢nosti, ve¢ iskljucivo
o odsustvu volje, odnosno jasno dokazanoj volji da se korupcija ne suzbija, ve¢ naprotiv —
podstice i da se uklanjaju prepreke za njeno bujanje.

Naime, najveci deo tog perioda, nakon promene vlasti 2012. godine i uspostavljanja
neupitne parlamentarne vecine Srpske napredne stranke 2014. godine, obelezila je politicka
stabilnost, bez bilo kakvih potreba da se okleva zarad zadovoljenja koalicionih partnera, vi-
sok stepen podrske javnosti antikorupcijskim reformama, snazna medunarodna podrska, po-
sebno Brisela, u zadovoljavanju kriterijuma za evropske integracije, narocito onih iz Poglavlja
23.

Vlast se, medutim, opredelila za formalno ispunjavanje postavljenih zahteva kroz usva-
janje propisa koji su sadrzali ozbiljne nedostatke (ili su u najboljem slu¢aju bili neambiciozni
i nisu imali mehanizme koji bi ih u¢inili funkcionalnijim ili funkcionalnim i doprineli stvar-
nom napretku), zatim kroz lo$u praksu u primeni zakona, ignorisanje nezavisnih institucija,
kontrolu nad procesuiranjem korupcije, ¢ime se stvarao privid procesuiranja, kroz statistiku
koja je zbog nadleznosti utvrdenim procesnim propisima obuhvatala i dela koja nisu imala
dodirnih tac¢aka sa korupcijom.

' https://transparentnost.org.rs/images/TS CPI 2025 rezultati i analiza za_Srbiju.pdf



Zakon o zastiti uzbunjivaca (usvojen 2014. godine) rezultirao je, u godinama posle po-
¢etka primene, redovnim saopstavanjem statistickih podataka o broju osoba koje su dobile
status uzbunjivac¢a, odnosno formalnu zastitu, dok se o najznacajnijem aspektu, sa antiko-
rupcijskog stanovista, istragama i procesuiranju sluc¢ajeva na koje su uzbunjivaci ukazali nije
moglo saznati apsolutno nista. Poslednjih godina doslo se do toga da uzbunjivaci bivaju pro-
gonjeni, ne samo od strane poslodavca veé i od drzave (primeri Aleksandra Obradoviéa ili
Danijele Maleti¢).

Zakon o lobiranju (2018) jedan je od najboljih primera zadovoljavanja forme bez Zelje
i potrebe da se sustinski regulise oblast na koju se odnosi. S obzirom na nacin na koji su regu-
lisane obaveze, i na samu definiciju lobiranja, odnosno lobiste, nije ni ¢udo da su dva posled-
nja istrazivanja, koja je Transparentnost Srbija sprovela na uzorku koji je obuhvatio kabinet
predsednika i celu Vladu (predsednik, potpredsednici, ministarstva, ministri bez portfelja),
pokazala da registrovanog lobiranja prakti¢no gotovo da nema. U oba istrazivanja (2024. i
2025) zabelezen je po jedan registrovan slué¢aj lobiranja — oba puta u Ministarstvu poljopri-
vrede.

Zakon o utvrdivanju porekla imovine i posebnom porezu (2020) najavljivan je kao
krucijalni antikorupcijski zakon, a zapravo je re¢ o poreskom propisu, ¢ime su dodatno razra-
dene mere i mehanizmi koji su postojali gotovo dve decenije (u Zakonu o poreskoj admini-
straciji). Propisana je kontrola koja nije fokusirana isklju¢ivo ili prevashodno na nosioce jav-
nih funkcija ili zaposlene u javnom sektoru, a ¢iji je eventualni rezultat odredivanje visokog
poreza (75%) na imovinu kojoj se poreklo ne moze dokazati. U meduvremenu se uporno
odbijalo uvodenje krivi¢nog dela nezakonito bogacenje, u skladu sa UN konvencijom protiv
korupcije, koja bi se odnosila samo na javni sektor. Razmatranje uvodenja tog dela postalo je,
na insistiranje TS, ponovo deo antikorupcijske strategije, ¢ije sprovodenje, medutim, ve¢ na
samom pocetku kasni i ne daje osnova za nadu da ¢e doneti bilo kakav napredak, a posebno
ne u ovoj osetljivoj oblasti. Naime, ovaj mehanizam bio bi snazno oruzje protiv korupcije, a
evidentno je da je to ono $to aktuelna vlast ne Zeli da postigne.

Pojedini propisi menjani su u prethodnih pet godina zbog sprovodenja preporuka
GRECO ili preporuka OSCE/ODIHR. Iz dana$nje perspektive jasno je da napredak nije
ostvaren, bilo zbog toga $to su vlasti neke preporuke ,kreativno® tumacile ili $to su i same
preporuke bile neadekvatne.

Tako smo dobili izvestavanje o troskovima kampanje deset dana uo¢i izbora umesto
otvorenih racuna. U praksi je to znacilo da najveci deo troskova ne bude prikazan jer nisu
placeni do tog roka, a da i ono $to jeste pladeno, bude (zbog rokova, brzine rada Agencije
za sprecavanje korupcije) dostupno javnosti dan ili dva pre izborne tisine. Umesto re$ava-
nja problema funkcionerske kampanje ograni¢avanjem aktivnosti funkcionera, izmenjen je
Zakon o elektronskim medijima i uvedeno ogranicenje za pojedine medije da izvestavaju o
pojedinim aktivnostima pojedinih funkcionera u ograni¢enom delu kampanje. Umesto da se
ogranice rashodi u kampanji, uvedena su nova ogranicenja pojedina¢nih priloga iako se kam-
panje gotovo u potpunosti finansiraju iz javnih izvora.

Kada je re¢ o nezavisnim institucijama od znacaja za borbu protiv korupcije, period od
2012. godine moze se podeliti na dve faze — prvu, u kojoj su institucije ignorisane, po njiho-
vim prijavama se uglavnom nije postupalo, izvestaji su ignorisani, formalno usvajani, bez do-
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datnih preporuka ili se ispunjavanje tih preporuka nije pratilo, dok su u drugoj fazi institucije
ve¢inom utopljene u opstu losu sliku — kadrovskom politikom svedene su na fasadu.

Parlament se ni ranije nije isticao aktivnos$¢u u pracenju primene propisa, nadzora nad
izvr$nom vlasti, nije bio mesto demokratskog dijaloga, ali je pokazano da moze i gore — u
potpunosti je marginalizovan i u zakonodavnom delu nadleznosti time $to propise kojima se
onemogucava borba protiv korupcije usvaja parlamentarna glasatka masinerija na predlog
pojedinac¢nih poslanika, ¢ime se izbegava javna rasprava.

Na slabe rezultate u procesuiranju korupcije ukazivali su, godinu za godinom, izvestaji
Evropske komisije o Srbiji. S druge strane nudile su se statistike koje su stvarale privid, za-
hvaljujuci ¢injenici da pojedini zakoni, koji definiSu postupanje drzavnih organa, ukljucuju
u nadleznost specijalnih antikorupcijskih jedinica i odeljenja i dela iz oblasti privrede koja
nemaju dodira sa korupcijom. Sto se ti¢e procesuiranja javnih funkcionera, gotovo da nema
presudenog slucaja. Ilustrativan je primer nekadasnjeg predsednika beogradske Opstine
Palilula — uhapsen je 2021. godine, optuznica je potvrdena 2022, sudenje je pocelo 2024, a
poslednja informacija je iz juna 20285, kada je ro¢iste odlozeno.

Sve ovo vreme korupcija je, prema istrazivanjima javnog mnjenja, bila rangirana na 3. ili
4. mestu medu najveéim problemima, koje gradani prepoznaju i sa kojima se suocavaju.

Situacija se drasti¢no promenila posle 1. novembra 2024. i tragedije na novosadskoj Ze-
leznickoj stanici, te protesté koji su usledili i koji se identifikuju kao antikorupcijski.

Gradani nedugo potom prvi put postavljaju korupciju na prvo mesto medu problemi-
ma u zemlji (istrazivanje” koje je Transparentnost Srbija sprovela po¢etkom 2025. godine).

Od tada do danas uocavaju se sledece bitne tacke.

- Predsednik Srbije najavljuje antikorupcijske policijske akcije krajem decembra 2024.
godine, odnosno ,rezultate koji ¢e biti vidljivi do kraja marta 2025 Ovim zapravo pruza jo$
jedan dokaz nepostojanja sistema i nefunkcionisanja institucija. Predsednik nema nadlezno-
sti da najavljuje takve akcije. Operativni rad policije i tuzilastva u nadleznosti su odgovaraju-
¢ih struktura unutar ovih organa, ali ¢ak ni direktor policije ni vrhovna tuZiteljka ne bi mogli
niti smeli da najavljuju akcije. Time se, zapravo, $alje poruka da istrazni organi ve¢ poseduju
dokaze o velikom broju slu¢ajeva korupcije, po kojima do tada nisu postupali. U mesecima
potom pokazalo se da je akcija prvenstveno imala propagandnu namenu i da je bila (los) po-
kusaj odgovora na zahteve protesta za borbu protiv korupcije, jer su u antikorupcijske aktiv-
nosti svrstana uglavnom dela privrednog kriminala.

- Tuzilastvo za organizovani kriminal, posle dugogodisnje pasivnosti, ,oslobada se i
pokrece istrage i podize optuznice protiv ljudi iz vlasti, medu kojima su i ministri, a u vezi sa
slu¢ajem ,nadstresnica“. Vlast odgovara napadima na tuzilastvo, uskra¢uje mu se podrska po-
licije i drugih organa u istragama. Kadrovskim promenama, koje su u javnosti oznacene kao
dovodenje ,superlojalista® umesto ,lojalista’; policija je u potpunosti instrumentalizovana,
te uz Vis$e javno tuzilastvo u Beogradu postaje oruzje za borbu protiv svih koje rezim identi-
fikuje kao protivnike. Zloupotreba je, prema navodima medija’, eskalirala do tih razmera da

* https://transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2 /konferencije/ 128 54-istrazivanje-korupcija-najveci-pro-
blem-za-22-odsto-gradjana

3 https://nova.rs/vesti/hronika/otkrivamo-policija-odbila-da-uhapsi-gradonacelnika-i-celnike-grada-bo-
ra-zbog-korupcije-novi-slucaj-drzavnog-udara-i-ignorisanja-mup-da-postupi-po-naredbi-tuzilastva/
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policija ne postupa po zahtevu tuzilastva za privodenje najvisih funkcionera jedne lokalne sa-
mouprave, osumnjicenih za koruptivna krivi¢na dela. Najtezi udarac vlast pokusava da zada
Tuziladtvu za organizovani kriminal (TOK) izmenama propisa koje prete da u potpunosti
parali$u njegov rad. Poslanik koji je podneo predlog zakona otvoreno je izjavio da se to ¢ini
yzato §to su (TOK, prim. Z. M.) krenuli sa hap$enjem ministara iz SNS. Zato $to su hteli, na
kraju, da uhapse i predsednika Vuci¢a!“ Istovremeno se vrsi snazan pritisak prilikom izbora
¢lanova Visokog saveta tuzilastva i Visokog saveta sudstva kako bi se u ovim telima nasao ka-
dar za koji se veruje da ¢e mo¢i da ih kontrolise.

- U tim okolnostima pomena jedva vredna, ali ilustrativna, jesu desavanja sa antikorup-
cijskom strategijom i akcionim planovima. Strategija za period 2024-2028. usvojena je u julu
2024. godine, a Akcioni plan za njeno sprovodenje u 2024. i 202S. godini krajem decembra
2024. bez bilo kakve informacije da je to uc¢injeno. Naime, ne samo sto se plan za dve godine
usvaja na samom isteku prve ve¢ se u to vreme zahuktavaju antikorupcijski protesti, pa bi i
pokusaj skretanja paznje na preventivni dokument, koji sadrzi neke sasvim neambiciozne
ciljeve, samo doneo negativni publicitet i dolio ulje na vatru. U avgustu 2025. godine poja-
vljuje se nacrt Akcionog plana za period 2026-2028. Do februara 2026. ovaj dokument nije
usvojen, ali je vredno notirati da ve¢ tekst koji se pojavio u avgustu 202S. predvida odlaganje
niza mera iz Akcionog plana 2024-2025. za naredni period. U velikom broju slu¢ajeva (na
primer, objavljivanje podataka o savetnicima svih ¢lanova Vlade i predsednika Republike)
re¢ je o aktivnostima koje nisu previ$e zahtevne i simptomati¢no je $to je ve¢ Cetiri meseca
pre isteka roka za njihovo sprovodenje Vlada uverena da one nece biti sprovedene na vreme.

I u ostalim oblastima i aktivnostima povezanim sa korupcijom, odnosno antikorupci-
jom, stanje nije nista bolje. Savet Regulatornog tela za elektronske medije nije formiran, vlast
gréevito pokusava da obezbedi uticaj i kontrolu nad veéinom (pet od devet) ¢lanova tog tela.
Posle izmena Zakona o jedinstvenom birackom spisku, formirana je komisija koja treba da
poc¢ne rad na njegovom uredenju, ali re¢ je o postupku koji, ¢ak i ako ne bude opstrukcije
drzavnih organa, ne moze dati znacajne rezultate u kratkom roku. Kona¢no, nepromenjeno
je odrzavanje ,v. d. stanja“ u drzavnoj upravi i u javnim preduzedima i ustanovama. O tome
svedoce i istrazivanja' TS, pa je tako, na primer, od maja 2024. do avgusta 2025. godine samo
oko 20% od 977 resenja izdato u skladu sa zakonom. U januaru 2026. godine, prema nalazu’
TS, od 34 preduzeca u drzavnom vlasnistvu, bilo da su u statusu javnih preduzeca, AD ili
DOO, koja bi direktora morala da biraju na javnom konkursu, zakonito postavljenog direkto-
ra imala su samo dva.

Izvestaji o napretku

Redovni $estomesecni izvestaji koalicije nevladinih organizacija PrEUgovor, koje prate
napredak u poglavljima 23 i 24, ilustruju pomenute faze borbe protiv korupcije, odnosno pri-
vida borbe protiv korupcije i neskrivenog rasplamsavanja korupcije — pre tragedije u Novom
Sadu i posle toga.

* https://transparentnost.org.rs/images/Preporuke. GRECO_iz_petog kruga evaluacije.pdf

3 https://transparentnost.org.rs/sr/aktivnosti-2/saoptenja/12992-sve-manje-drzavnih-preduzeca-ima-zako-
nitog-direktora
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Tako, na primer, izve$taj iz maja 2022. godine (obuhvata period od novembra 2021)
ukazuje da je ,znacajan pocetni korak ka ja¢anju nezavisnosti pravosuda napravljen prome-
nom Ustava’ ali istovremeno upozorava da ,prostor za uticaj politike na ovu granu vlasti nije
sasvim eliminisan®

Izves$taj konstatuje ogromne razmere funkcionerske kampanje tokom predsednickih,
parlamentarnih i lokalnih izbora u Beogradu i jo§ dvanaest gradova i opstina, odrzanih u apri-
lu2022.

Izvestaj iz maja 2024. (period novembar 2023. — maj 2024) konstatuje da se ovaj izve-
$tajni period izdvaja od prethodnih po obimu osvedocenih zloupotreba u okviru izbornog
procesa (decembar 2023). Kampanju je obelezilo pristrasno medijsko izve$tavanje u korist
vladajude veline, kao i izrazita zloupotreba javnih funkcija u cilju promocije pojedinih funk-
cionera. Kvalitet izbornog procesa osporili su medunarodni i domac¢i posmatraci, koji su
zabelezili brojne zloupotrebe. Medutim, drzavni organi koji nadziru izborni proces ostali su
pasivni tokom izbornog perioda®.

Dalje se navodi da je ,nastavljena praksa netransparentnog izbora sudija i tuzilaca, a
primeceno je i da pravni lekovi nisu delotvorni u takvim situacijama. Veliki broj predsednika
sudova i glavnih javnih tuzilaca i dalje je u statusu vrsioca funkcije. Organi VST-a nastavili su
u posmatranom periodu da izbegavaju da odlucuju o disciplinskoj odgovornostii odgovor-
nosti tuzilaca za nedozvoljeni uticaj, $to i dalje zabrinjava, naroc¢ito kada se posmatra iz ugla
ciljeva zbog kojih je menjan Ustav. Pravosude je ostalo zabrinjavajuce pasivno u svim pred-
metima, u kojima se odluc¢ivalo o povredi izbornog prava“

»Kada je re¢ o borbi protiv korupcije, tokom izvestajnog perioda pokrenut je samo po-
stupak izmena i dopuna Zakona o spre¢avanju korupcije, ali ni on nije dovr$en. Novi Nacrt
strategije za borbu protiv korupcije predstavljen je u martu 2024. godine, nakon $to je pret-
hodni u septembru 2023. prosao javnu raspravu, sa koje nikada nije objavljen izvestaj*’.

U maju 2025. godine izvetaj ima malo drugadiji ton: ,U prethodnih $est meseci (no-
vembar 2024. — april 2025) mnogo toga se promenilo i pokrenulo u Srbiji, ali ne i reforme u
okviru njenih evrointegracija... Gradani su prozreli zarobljenu drzavu, o kojoj smo izvestavali
u prethodnim Alarm izvestajima, i vrlo jasno joj se suprotstavili... Napori da se poboljsaju
izborni uslovi visestepenim procesom uz podrsku ODIHR-a osujeceni su otporom vladajuce
veéine prema sustinskim reformama... Narodna skupstina je u proteklih $est meseci postala
ljustura institucije i svela se na produzenu ruku vladajuce koalicije... Pretnje i pritisci na civil-
no drustvo u Srbiji su se tokom perioda izvestavanja umnogostrudili“’.

Dalje se navodi da su ,antikorupcijski napori Srbije i dalje uglavnom povrsni, ogranice-
ni slabom politickom voljom, institucionalnom pasivnos$cu i selektivnim sprovodenjem za-
kona. Iako su usvojeni nova Strategija za borbu protiv korupcije i prate¢i Akcioni plan, njihov
ograni¢en domet, izostanak promocije i iskljucenje civilnog drustva ukazuju na formalisticki
pristup. Korupcija je postala glavno pitanje za gradane, ali visoki zvani¢nici nisu ispunili svoja
obecanja, a klju¢ne GRECO preporuke u vezi sa odgovorno$c¢u ostaju zanemarene"”.

° https://preugovor.org/Alarm-izvestaji/ 1878 /Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
7 Isto.

® https://preugovor.org/Alarm-izvestaji/ 1925 /Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
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»Ozbiljne pretnje slobodi izrazavanja i medija u Srbiji intenzivirale su se uporedo sa
masovnim protestima... Dokumentovani slu¢ajevi nasilnih napada koje su vrsila treca lica, dr-
zavno uznemiravanje i navodi o prekomernoj upotrebi sile — u $ta spada i sumnja o upotrebi
zvucnog oruzja — otkrili su znacajne nedostatke u postovanju medunarodnih i domacih oba-
veza Srbije vezanih za zastitu prava na mirno okupljanje”

Konac¢no, u poslednjem izvestaju, u novembru 202S. godine se konstatuje: ,U proteklih
Sest meseci (maj—oktobar 2025) u Srbiji se produbila erozija demokratskog poretka koja ze-
mlju udaljava od ambicije ¢lanstva u Evropskoj uniji. Dok se masovni gradanski i studentski
protesti za odgovornost, funkcionalne institucije i slobodne i postene izbore nastavljaju, dr-
zava odgovara rastu¢om represijom, koja obelodanjuje sistemski oslabljene mehanizme kon-
trole i ravnoteze vlasti. Vladajuca stranka je intenzivirala praksu podrivanja ustavnog poretka
kroz marginalizaciju parlamenta, pritiske na civilno drustvo, medije i akademsku zajednicu,
zloupotrebu bezbednosnih institucija i jacanje politickog uticaja na pravosude. U klju¢nim
oblastima — od izbora i ljudskih prava do borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala —
belezi se stagnacija ili nazadovanje, uz niz alarmantnih sluc¢ajeva... Marginalizacija parlamenta
usla je u novu fazu u kojoj vladajuca veéina vise ni ne pokusava da simulira njegovu funkci-

ju“9

Preporuke

Uz ovakvu sliku stanja, logi¢no, ali najteze pitanje jeste $ta se moze uciniti da bi se stvari
promenile. Jednostavan odgovor ne postoji. Nemoguce je izdvojiti dve ili tri ,¢arobne mere®
a da se pri tome ne generalizuje (poput — ,stvoriti uslove da policija, tuzilastvo i sudstvo neo-
metano procesuiraju slucajeve korupcije® ili ,osloboditi medije, proterati govor mrznje, otvo-
riti ih kao platforme za deliberativnu demokratiju“isl.).

Transparentnost Srbija formulisala je (ne ra¢unajudi tu pojedina¢ne preporuke, odno-
sno predloge za unapredenje konkretnih propisa, naj¢esée u formi amandmana) desetine
preporuka za unapredenje antikorupcije. Neke od njih bile su sastavni delovi sektorskih ana-
liza (u vezi sa transparentnos$¢u lokalne samouprave ili javnih preduzeca, participativno$cu,
javnim nabavkama, finansiranjem politi¢kih subjekata i sl.), neki delovi $irih studija (poput
Nacionalne studije intengriteta), dok su neke preporuke sadrzane u dokumentima pripre-
mljenim za specificne povode — Medunarodni dan borbe protiv korupcije, godisnje predsta-
vljanje Indeksa percepcije korupcije (CPI), konstituisanje novog saziva parlamenta ili izbor
nove vlade.

Medu kljucne sistemske preporuke mogu se ubrojiti:

« ispitivanje svih slu¢ajeva sumnji na korupciju u vezi sa kojima su obelodanjeni doku-
menti ili iznete direktne optuzbe, bez ¢ekanja javnog tuzioca da iko podnese krivicnu
prijavu, kao i objavljivanje informacija o ishodu ispitivanja, uklju¢uju¢i i obrazlozenje
u slucaju da je utvrdeno da nema krivi¢ne odgovornosti;

’ https://preugovor.org/Alarm-izvestaji/ 1943 /Izvestaj-koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml
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« pokretanje kriviénog postupka u slu¢ajevima ometanja istraga o korupciji;

« obezbedivanje svih uslova za gonjenje korupcije primenom posebnih istraznih tehni-
ka, za sprovodenje finansijskih istraga uporedo sa krivi¢nim i za proaktivnost u ispi-
tivanju korupcije, $to ukljucuje i izmene Krivi¢nog zakonika, Zakonika o krivicnom
postupku i Zakona o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organi-
zovanog kriminala, terorizma i korupcije radi efikasnijeg gonjenja pojedinih oblika
korupcije i odredivanje potrebnog broja javnih tuzilaca;

« uspostavljanje bezbednih kanala za prijavljivanje nepravilnosti u vezi sa zloupotrebom
javnih resursa, kori§¢enjem javne funkcije i izbornim postupkom i njihova promocija
od strane drzavnih organa;

« zakonsko ograni¢avanje mogucnosti za vodenje ,funkcionerske kampanje® to jest
prividno redovnih aktivnosti javnih funkcionera koje se preduzimaju radi politicke
promocije i uspostavljanje funkcionalnog nezavisnog nadzora, kao i zakonsko ograni-
¢avanje javnih rashoda u periodu pre i neposredno nakon izbora;

» ogranicavanje troskova izborne kampanje, preciziranje duznosti Agencije za sprecava-
nje korupcije u kontroli izvestaja o troskovima kampanje, obezbedivanje vecée javnosti
podataka dok izborna kampanja traje;

« stvaranje uslova za suzbijanje politi¢ke korupcije postavljanjem zakonitih i profesio-
nalnih rukovodilaca u preduze¢ima u vlasni$tvu drzave i u javnoj upravi;

« objavljivanje informacija o dosadasnjoj primeni Zakona o ispitivanju porekla imovine
i posebnom porezu, sagledavanje njegovih antikorupcijskih efekata (ako ih ima), efe-
kata kontrole imovine i prihoda javnih funkcionera koju vr$i Agencija za sprecavanje

korupcije i otvaranje rasprave o kriminalizaciji ,nezakonitog bogacenja“ u smislu ¢la-
na 20. UNCAC;

« nadzor Kancelarije za javne nabavke, Budzetske inspekcije i Komisije za zastitu kon-
kurencije, kao i Drzavne revizorske institucije nad planiranjem, sprovodenjem i izvr-
$enjem javnih nabavki u daleko veéem broju slucajeva;

« obezbedivanje pune transparentnosti kod javno-privatnih partnerstava i ponistaj svih
ugovora koji sustinski predstavljaju JPP, a zaklju¢eni su bez primene zakona ili drugog
valjanog pravnog osnova;

« prestanak prakse zaklju¢ivanja medudrzavnih sporazuma, na osnovu kojih se moze
iskljuciti transparentnost i nadmetanje u vezi sa zaklju¢ivanjem ugovora o javnim na-
bavkama, javno-privatnim partnerstvom i prodajom javne imovine.

Vazine su i preporuke:

« unapredenje i sveobuhvatan nadzor nad primenom Zakona o zastiti uzbunjivaca;

. uklju¢ivanje mera za spre¢avanje korupcije u program svake nove (ili ,rekonstruisa-
ne”) vlade, uz nedvosmisleno obavezivanje napustanja nezakonitih praksi (naro¢ito
u vezi sa postavljanjem vrsilaca duznosti), uvodenje prakse redovnog postupanja u
vezi sa izvestajima Vladinog Saveta za borbu protiv korupcije i prakse objavljivanja
dokumenata od javnog interesa (ugovori, informacije o uticajima na proces donosenja
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odluka, obrazlozenja podzakonskih akata i kadrovskih resenja, zaklju¢ci Vlade i sli¢-
no);

« obezbedivanje vece javnosti uticaja na dono$enje propisa i pojedina¢nih odluka, bilo
da je re¢ o registrovanom lobiranju, neregistrovanom lobiranju ili neformalnim vido-
vima komunikacije, koji nisu uredeni Zakonom o lobiranju;

« postovanje ustavnih i zakonskih pravila i nacela podele vlasti u dono$enju odluka.

Od znacaja za suzbijanje korupcije su i pojedine uze fokusirane
preporuke:

« prestanak sa praksom sprovodenja nabavki na osnovu posebnih zakona koji se donose
za infrastrukturne projekte i ukidanje nedavno donetog posebnog zakona za EXPO
2027 i posebnog zakona za Generalstab;

« hitno ispitivanje svih obelodanjenih kr$enja pravila pre i tokom izborne kampanje iz
decembra 2023. i juna 2024, lokalnih izbora iz 2025, kao i u meduizbornom periodu;

« utvrdivanje razloga za neostvarivanje ciljeva iz Nacionalne strategije za borbu protiv
korupcije 2013-2018. i odgovornosti zbog neispunjenja aktivnosti iz Akcionog plana
za Poglavlje 23; Revizija predloga Akcionog plana antikorupcijske strategije za peri-
od 2026-2028. kako bi se predvidele mere koje mogu da doneseu vidljiv napredak u
praksi, uz ukljucenje aktera koji su izostavljeni prilikom izrade ovog dokumenta;

« Vlada Srbije treba da obezbedi izvr$enje resenja Poverenika i da sama po¢ne redovno
da postupa po primljenim zahtevima;

« treba uvesti moguc¢nost zalbe Povereniku i u slu¢ajevima kada informacije uskra¢uju
Vlada, Narodna skupstina, predsednik, Vrhovni sud, Vrhovno javno tuzilastvo, Ustav-
ni sud i Narodna banka;

« Vlada i Narodna skupstina treba da izmene Poslovnike kako bi se obezbedilo sprovo-
denje javnih rasprava kod donosenja i izmene svih zakona;

« povecanje javnosti podataka o izdvajanjima iz budzetske rezerve.

Nije izvesno da bi ispunjavanje nekih, pa ¢ak ni svih nabrojanih preporuka iz korena i

u kratkom roku preokrenulo stanje korupcije u Srbiji. Za to je potrebno dosledno i uporno

raditi, uravnotezeno sprovoditi klju¢ne mehanizme edukacije, prevencije i represije, omogu-

¢ene upravo primenom ovih mera.

S druge strane, izvesno je da bi se ignorisanjem vecine ovih preporuka oc¢uvalo aktuel-

no loge stanje, odnosno tendencija njegovog daljeg pogorsanja.
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Postupak za ubistvo novinara Slavka Curuvije
Slika vlasti i dokaz neispunjavanja Poglavlja 23

Vuk Z. Cviji¢, novinar nedeljnika Radar






Postupak za ubistvo novinara Slavka Curuvije, pokrenut i voden u vreme vlasti Srpske
napredne stranke (SNS), postao je slika odnosa ove vlasti prema pravosudu, slobodi medija i
zlo¢inima iz devedesetih, kao i prema obavezama koje Srbija ima u okviru evropskih integra-
cija, narocito u Poglavlju 23.

To poglavlje, koje obuhvata pravosude, borbu protiv korupcije i osnovna prava, od dr-
zave kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj Uniji (EU) zahteva nezavisne institucije, efikasno
sudenje, zastitu svedoka, zastitu novinara i jasnu politicku distancu od pritisaka na pravo-
sudne organe. Slucaj ubistva Curuvije pokazuje suprotno. Proces je od pocetka bio politicki
upotrebljen, tokom sudenja pracen pritiscima, pretnjama, promenama iskaza, osporavanjem
klju¢nih dokaza i izostankom odgovornosti institucija. Na kraju je bio okon¢an spornom
oslobadaju¢om presudom Apelacionog suda u Beogradu. Vrhovni sud Srbije utvrdio je da je
Apelacioni sud povredio zakon u korist optuzenih, ali to nije moglo da izazove dalje pravne
posledice prema vaze¢im zakonima. Nije imalo posledice ni za sudije Apelacionog suda koje
su donele takvu presudu. Da nema odgovornosti sudija, iako se utvrdi da nisu sudili u skladu
sa zakonom je postala praksa u Srbiji. Povrede zakona u korist optuzenih su utvrdene u sluca-
jevima oslobadajucih presuda Stanku Suboti¢u Cenetu, finasijera SNS-a koji je pre njihovog
dolaska na vlast bio optuzen kao voda kriminalne grupe za $verc cigareta devedesetih godina,
kao i u postupku protiv Luke Bojovica koji je bio optuzen kao voda novog zemunskog klana.

Tuziladtvo za organizovani kriminal (TOK) pokrenulo je 2014. godine istragu protiv
Cetvorice funkcionera tajne sluzbe iz vremena ubistva Slavka Curuvije, koja se tada zvala
Resor drzavne bezbednosti (RDB). Okrivljeni kao naredbodavac bio je Radomir Markovi¢,
bivsi Sef RDB koji je ve¢ sluzio kazne za vise politickih ubistava. Kao organizator bio je optu-
zen Milan Radonji¢, u vreme ubistva $ef RDB Centra Beograd, a kao saizvrsilac ubistva ne-
kadasnji glavni inspektor u 2. upravi RDB Ratko Romi¢. Kao neposrednog ubica okrivljen je
Miroslav Kurak, instruktor pucanja u RDB koji je svo vreme postupka bio u bekstvu. Inace,
optuzeni kao saizvrsioci ubistva novinara, Kurak i Romi¢ su kumovi.

Taj trenutak pokretanja zvani¢ne istrage protiv okrivljenih iskoristio je sadasnji pred-
sednik Srbije Aleksandar Vuci¢, tada jo$ uvek na mestu prvog potpredsednika Vlade Srbije.
On je bio glavni govornik na konferenciji za novinare kada je najavljen pocetak istrage protiv
¢etvorice okrivljenih uz tuzioce i policajce koji su svi kasnije smenjeni. Vuci¢ i mediji koje je
ve¢ drzao pod kontrolom pocetak istrage su iskoristili za njegovu promociju. Medutim, tok
postupka i desavanja sa svedocima i istraziteljima pokazali su da formalno pokretanje istrage
nije isto §to i stvarna politicka i institucionalna volja da se pravda sprovede.

Aleksandar Vuc¢i¢ ne samo da je devedesetih godina bio ministar informisanja u Vladi
Slobodana Milogevica, ve¢ je pre toga izjavio da ¢e se osvetiti Curuviji zbog njegovih novi-
narskih tvrdnji. Tokom sudenja sud nije uopste razmatrao tvrdnje Tuzilastva za organizovani
kriminal i advokata porodice Curuvije da se u rezimskim medijima pred ubistvo Curuvije
vr$ena priprema za taj zlo¢in. Oni koji pamte odnos Vuci¢a prema medijima dok je bio mini-
star informisanja znaju i da se sada kao predsednik na isti na¢in verbalno obrac¢unava sa neza-
visnim novinarima.

Zato je njegovo pojavljivanje 2014. imalo dvostruku poruku. Sa jedne strane, vlast je
zelela da pokaze demokratsko i evropsko lice, kao i navodni otklon SNS-a od ekstremne Srp-
ske radikalne stranke iz koje su potekli i koju je vodio i vodi Vojislav Seselj. Sa druge strane,
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¢injenica da se na mestu glavnog politi¢kog promotera postupka za ubistvo Curuvije nasao
¢ovek i koji je bio deo sistema u kojem je novinar progonjen i na kraju ubijen 11. aprila 1999.
godine, bacila je odmah sumnju na dobre namere.

Na toj konferenciji Vuci¢ je rekao da se takvi problemi moraju resiti da bi Srbija bila
ynormalna i pristojna“. Medutim, to obecanje dato je u trenutku raspisivanja vanrednih parla-
mentarnih izbora u martu 2014. godine, posle kojih je SNS osvojio apsolutnu vlast. Istovre-
meno je najavljeno i formiranje komisije za ispitivanje pozadine ubistva Zorana Dindic¢a, kao
i razre$enje ubistva petorice srpskih mladi¢a u Pe¢i decembra 1998. godine, za koje postoji
sumnja da su po¢inili pripadnici srpskih oruzanih formacija uprkos tadasnjoj propagandi.

Te najave su vazne za razumevanje odnosa Srbije prema Poglavlju 23. Evropski standar-
di ne mere sposobnost vlasti da najavi istragu, ve¢ da obezbedi trajnu, nezavisnu i profesio-
nalnu institucionalnu reakciju. Sa ove distance o¢ito je da su svi ovi slu¢ajevi, pa i onaj za ubi-
stvo Curuvije najavljeni kao politi¢ki marketing za izbore, a i onaj koji predstavlja Vuci¢a kao
lidera spremnog da Srbiju uvede u EU. Danas se ispostavilo da su to bile samo marketinske
obmane, jer su svi ti slucajevi ostavljeni bez epiloga. Tako je postalo jasno i da je pravosude
postalo deo politicko reklamne komunikacije, a ne nezavisna grana vlasti.

Od svih tih obecanja, u postupak se krenulo samo za ubistvo Curuvije, uprkos vlastima,
a pre svega zahvaljujudi pojedincima. Medu tim pojedincima su policajac Dragan Kecman,
koji je vodio istragu do kraja, pripadnik DB-a Zoran Stijovi¢, koji je u pocetku skupljao do-
kaze, Veran Mati¢, predsednik Komisije za istrazivanje ubistava novinara, advokat porodice
Curuvija Slobodan Ruzi¢, kao i policijska grupa Poskok koja je prva skupljala dokaze nakon
$to su Slobodan Milosevi¢ i Vojislav Segelj svrgnuti sa vlasti S. oktobra 2000. Inace vlast na
republickom nivou u Srbiji osim neprikosnovenog SNS ¢ini i Milo$eviceva Socijalisticka par-
tija Srbije, a na lokalnom nivou vlast drze zajedno i sa Seseljevim radikalima.

Oni koji su ucestvovali u istrazi, kao i svedoci koji su se pojavili bili su zZivotno ugrozeni
od 2014. godine. To potvrduju brojna dokumenta i svedocenja istrazitelja i svedoka. Medu-
tim, ni jedan slucaj ugrozenosti nije rasvetljen. Ve¢ ta ¢injenica govori o atmosferi u kojoj se
vodila istraga. Ljudi koji su radili na rasvetljavanju ubistva novinara nisu imali zastitu sistema,
vec su se i sami na$li u riziku. Za Poglavlje 23 to je naro¢ito vazno, jer nezavisno pravosude

zavise od licne hrabrosti, a ne od institucionalne zastite.

Dogadaji koji su pratili postupak cesto su vise li¢ili na odbranu zlo¢ina nego na organi-
zovani napor drzave da se dode do pravde. Ve¢ na sudenju se otkrilo da je prec¢eno klju¢nim
svedocima. O tome su govorili upravo ti svedoci Milorad Ulemek Legija i bra¢a Milos i Alek-
sandar Simovi¢. Njihova svedocenja bila su vazna jer su ukazivala ne samo na izvr$ioce, ve¢ i
da postoji namera da se uklanjanjem tragova zataska zlocin. Vise puta je iz dokaza pokusano
izbacivanje analiza baznih stanica mobilnih operatera. Ta analiza bila je jedan od klju¢nih
materijalnih dokaza, jer je pokazivala da su optuzeni medusobno komunicirali i da su Ratko
Romi¢ i Miroslav Kurak, optuzeni kao saizvr$ioci, bili na mestu ubistva. U pravosudnom
sistemu koji funkcionise, takav dokaz bi morao biti posebno pazljivo razmotren. U ovom slu-
¢aju, on je postao predmet stalnog osporavanja, sto ukazuje na selektivnost u postupanju sa
dokazima.
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Na kraju je Apelacioni sud u Beogradu u svojoj kona¢noj presudi upravo taj dokaz pre-
nebregao, $to je primetio u Vrhovni sud u oceni presude koja nema pravne posledice. To je
jedna od najvaznijih tacaka za kritiku neispunjavanja Poglavlja 23: ako sud zanemari dokaz
koji povezuje optuzene sa mestom zlo¢ina, poverenje u nezavisnost i profesionalnost pravo-
suda ne moze opstati.

Pritisak na svedoke i istrazitelje bio je o¢it u sudnici i dolazio je sa razli¢itih mesta. Upa-
dljivo tokom postupka bilo je svedoc¢enje Branka Crnog, tada funkcionera SNS-a, a u vreme
ubistva prvog zamenika optuzenog Sefa RDB-a Radomira Markovic¢a. On je operativno vo-
dio RDB i kum je Milana Radonjica, optuzenog da je kao Sef beogradskog DB-a organizovao
ubistvo Curuvije. U iskazu pred sudom Branko Crni se verbalno obrusio na pripadnike DB-a
koji su nesto govorili o sluc¢aju. Posle toga mnogi su dobili amneziju. Svedoci nisu delovali
kao ljudi koji slobodno, bez pritiska, iznose ¢injenice, ve¢ kao ucesnici procesa u kojem se
meri liéni rizik svake izgovorene reci.

Jedan od upecatljivih primera promene iskaza bilo je svedoc¢enje na sudenju Aleksandra
Radosavljevica, koji je uéestvovao u tajnoj pratnji Curuvije. On je 2007. u istrazi naveo da je
u blizini mesta ubistva video beli automobil ,,golf*, koji su, prema optuznici, koristili Kurak
i Romi¢. Na sudenju je rekao da se toga ne seca. Na pitanje koji su slucajevi tajnog pracenja
RDB-a, osim Curuvije i Ibarske magistrale (ubistvo ¢etvorice funkcionera SPO 3. oktobra
1999. godine), zavreni ubistvom, Radosavljevi¢ je odgovorio: ,Ne Zelim da ugrozim sebe.”
Ta recenica je pokazala atmosferu u kojoj se postupak odvijao. Ako svedok u sudnici mora
da vaga sopstvenu bezbednost pre nego $to odgovori na pitanje, onda drzava nije obezbedila
uslove za pravi¢no sudenje. A bez pravi¢nog sudenja nema ni ispunjavanja Poglavlja 23.

O pritiscima, pretnjama i opstrukciji svedo¢ili su na samom sudenju i ljudi iz policije i
RDB-a: Dragan Kecman, Mile Novakovi¢, Dragan Karleusa, Zoran Stijovi¢, Stevan Nik¢evi¢
i Vladimir Nikoli¢. Kecman, koji je vodio istragu od 2004, rekao je da su svedoci iz RDB-a
strahovali za svoj zivot i naveo konkretne situacije. Novakovi¢ i Karleusa, koji su istragu vodi-
li 2001, svedocili su da ih je DB opstruisao i pokusavao da ih skrene sa istrage. Zoran Stijovi¢,
koji je 2001. priveo Radonjica, rekao je da je posle toga dosao do saznanja da je bio meta pu-
caca koji su dosli ,preko Drine®. On je ispitivao i Radomira Markovica i svedocio da je Mar-
kovi¢ bio uplasen i da se plasio za svoju i bezbednost porodice. Ova svedocenja pokazuju da
je istraga nailazila na otpor iz struktura bivie sluzbe. Medutim, problem za Poglavlje 23 nije
samo to $to je otpor postojao, ve¢ §to ga institucije nisu uspesno savladale. U takvom kon-
tekstu standardi Poglavlja 23 nisu apstraktna evropska birokratija. Oni znace vrlo konkretno
pitanje: da li drzava moze da obezbedi uslove u kojima svedok govori bez straha. U postupku
za ubistvo Curuvija, odgovor je negativan.

Tokom sudenja sud je optuzenima Milanu Radonji¢u i Ratku Romi¢u, uhap$enima 13.
januara 2014., zatvorski pritvor zamenio kuénim 6. jula 2017., iako se tuzilastvo tome proti-
vilo. Tuzilastvo je navodilo brojne razloge, medu kojima je bio i rizik od uticaja na svedoke,
kao i njihove veze u tajnoj sluzbi. U kontekstu postupka koji je ve¢ bio obelezen promenama
iskaza, pretnjama i atmosferom straha, takva odluka dodatno je oslabila poverenje u sud.
Evropski standardi zahtevaju da sud ozbiljno proceni rizik od uticaja na postupak.

Bio je veoma zabrinjavaju¢ i nacin na koji su institucije postupala prema inspektoru
Draganu Kecmanu, glavnom policijskom istrazitelju od 2004. do pokretanja sudskog po-

21



stupka. Tada ¢lan vecéa Posebnog odeljenja za organizovani kriminal Viseg suda u Beogradu,
sudija Dragan MiloS$evi¢, koji je pod vlagéu SNS-a napredovao do predsednika Viseg suda u
Beogradu pod kojim je i ovo Posebno odeljenje, ispitivao je Kecmana kao da je on optuzeni.
Takav odnos prema policajcu koji je vodio istragu $alje poruku i drugim istraziteljima. To nije
ambijent vladavine prava, ve¢ ambijent institucionalne nesigurnosti. Sudija Milosevi¢ i kao
predsednik Viseg suda prepoznat je kao neko ko izlazi u susret vlastima u kriti¢nim trenuci-
ma. Na primer kada je sebe i svog bliskog saradnika imenovao u Vece koje je ukinulo pritvor
dvojici ministara SNS-a Goranu Vesi¢u i Tomislavu Momirovi¢u u postupku za sumnju na
korupciju prilikom rekonstrukcije pruge kroz Vojvodinu i Zelezni¢ke stanice u Novom Sadu
gde je nastradalo16 ljudi.

Ozbiljne informacije o Zivotnoj ugrozenosti Dragana Kecmana pojavljuju se u tri navra-
ta, a posebno su ignorisane one koje su se pojavile u vreme sudskog postupka 2016.12021.
godine. Prva informacija potice iz februara 2006. godine, kada je tajno snimljen razgovor u
beogradskom klubu Varadero na Makis$u. Tamo su se sastali Miroslav Kurak, ve¢ spomenuti
Branko Crni i svedok Slavisa Arsi¢, koji je neposredno pre toga dao iskaz u vezi sa ubistvom
Curuvije upravo Kecmanu. Kurak je tada izgovorio da ,Kecmana treba o’laditi*

Informacije o njegovoj ugrozenosti ponovo se pojavljuju 2016. godine. Nakon sto je
Kecman smenjen sa mesta nacelnika UKP-a Policijske uprave za grad Beograd, bez objasnje-
nja, usledila su saznanja da se u inostranstvu priprema njegova likvidacija. Tadasnji direktor
policije Vladimir Rebi¢ tvrdio je da Kecman nije smenjen zbog rezultata, ve¢ da je vracen u
sedi$te Ministarstva unutrasnjih poslova kako bi pomogao rasvetljavanju ubistva novinara
Milana Panti¢a iz Jagodine, $to do danas nije ucinjeno.

Medutim, sluzbena beleska Sluzbe za obavestajne poslove iz jula 2016. ukazivala je na
konkretna saznanja o pripremi ubistva. U njoj je navedeno da je prijateljski izvor 23. juna
2016. u jednoj kafani ¢uo grupu ljudi kako razgovara o likvidaciji Kecmana. Beleska je pro-
sledena Sluzbi kriminalisticke analitike, koja potpada pod Upravu kriminalisti¢cke policije
(UKP). U to vreme sekretar UKP-a bila je Dijana Hrkalovi¢, protiv koje se vodi postupak u
Posebnom odeljenju za organizovani kriminal.

Kada je Radna grupa za ubistva novinara 7. februara 2017. zvani¢no zatrazila informa-
cije o ugrozenosti Kecmana i drugih ¢lanova, stigao je odgovor iz MUP-a, tac¢nije iz Sluzbe
kriminalisticke analitike UKP-a, potpisan od tadasnjeg Sefa kabineta direktora policije Ne-
manje Boj¢ic¢a, da ne raspolazu informacijama da je Kecman ugrozen. Do danas nije obja-
$njeno kako je moguce da postoji sluzbena beleska o pretnjama, a da zvani¢ni odgovor tvrdi
da informacije ne postoje.

Veran Mati¢ je ranije objasnio da je Kecman originalni izve$taj predao Slobodanu Ma-
lesic¢u, Sefu novosadske policije, protiv koga je Tuzilastvo za organizovani kriminal kasnije
pokrenulo postupak zbog drugih krivi¢nih dela. Malesi¢ je tada bio zaduzen za pretnje. Od
tada do danas nema ni rezultata ni odgovora.

Mati¢ i Kecman su, suoceni sa izostankom institucionalne reakcije, sami pozvali na
razgovor osobu koja se pominjala kao moguci organizator napada. Ta osoba je demantovala
navode i na tome je sve ostalo. Ako se predstavnici Komisije i istrazitelj sami suoc¢avaju sa
ozbiljnim pretnjama, dok institucije ¢ute, to znaci da sistem zastite ne postoji.
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U septembru 2021. pouzdani kontakt, kako se navodi u sluzbenoj belesci, preneo je
Kecmanu razgovor sa Brankom Crnim, visokim funkcionerom DB-a u vreme ubistva Cu-
ruvije. Crni je rekao da ga je ,drug iz Juzne Afrike” zvao i vrsio pritisak da resi problem koji
ima, jer policija intenzivno radi na njegovom pronalazenju, a za sve to je odgovoran Kecman.
Inspektor Kecman je u sluzbenoj belesci naveo dva moguca pravca tumacenja: ili da se ubrza
okoncanje sudskog postupka u korist optuzenih, ili da se njemu uputi poruka i nanese nepri-
jatnost. O tim saznanjima obavesten je nacelnik UKP-a, ali, prema Mati¢evim navodima, nije
pokazao zainteresovanost.

Ovo nereagovanje na ozbiljne informacije o Zivotnoj ugrozenosti Kecmanu 2016. i
2021. godine predstavljaju najjasniji primera neispunjavanja Poglavlja 23. Institucije ne samo
da nisu zastitile istrazitelja, nego nisu obezbedile ni elementarnu unutragnju odgovornost za
skrivanje ili ignorisanje podataka o njegovoj ugrozenosti.

Jos jedan nerasvetljen problem tokom postupka od 2014. godine odnosi se na neovla-
$¢ene pristupe licnim podacima ¢lanova Komisije za istrazivanje ubistava novinara. Veran
Mati¢ je ukazivao da su iz Ministarstva unutrasnjih poslova iz razli¢itih mesta u Srbiji masov-
no pristupali tim podacima. Nikada nije ispitano ko je to radio, po ¢ijem nalogu i sa kojom
namerom. Ovo pitanje je posebno vazno jer se ne ti¢e samo privatnosti, ve¢ bezbednosti ljudi
koji su radili na sluc¢aju ubistva novinara. Ako se li¢ni podaci ¢lanova Komisije neovlas¢eno
pretrazuju iz policijskih kancelarija, a za to niko ne odgovara, onda drzava ne moze tvrditi da
ispunjava evropske standarde u oblasti osnovnih prava i zastite od zloupotrebe institucija.

Poseban problem u postupku bio je $to Miroslav Kurak, optuzeni kao neposredni ubica
Curuvije, izbegava hapgenje. Veran Mati¢ je govorio da ima utisak da se ne radi dovoljno na
pronalazenju i hap$enju Kuraka.

Iako je 2014. izgledalo da ¢e postupak biti brzo okoncan, ubrzo pocinju neobi¢ne stva-
ri. Miroslav Kurak izbegava hap$enje. Utvrdeno je da je iz Afrike zvao Dragana Filipovica,
poznatog kao ,Major Fic¢a“, koji je zatim zvao Mirjanu Markovi¢, $eficu JUL-a i suprugu tada
pokojnog Slobodana Milosevic¢a. Za Mirjanu Markovi¢ utvrdeno je da je neposredno pre
ubistva naruéila sraman tekst ,Curuvija do¢ekao bombe“ u Politici ekspres. Filipovi¢ je, po
sopstvenom priznanju u knjizi, bio savetnik za specijalne operacije RDB-a, koje je zatim opi-
sao kao ubistva. Pravni tim SPO tvrdio je da je viden na Ibarskoj magistrali 3. oktobra 1999,
kada su ubijena cetvorica ¢lanova te stranke. Pobegao je u vreme policijske akcije Sablja na-
kon ubistva premijera Pindica, a u Srbiju se vratio 20185., kada neki svedoci na sudenju za
ubistvo Curuvije pocinju da pate od amnezije.

Veran Mati¢ je govorio da je za njega bila Sokantna potpuna nezainteresovanost za
privodenje Kuraka, koji je napustio zemlju, a zatim, prema razli¢itim saznanjima, bio vrlo
aktivan u komunikaciji sa strukturama bliskim bivéem DB-u i onima koji su bili politicka za-
ledina ubistva. Potvrdio je da je registrovana komunikacija Kurak — Filipovi¢ — Mirjana Mar-
kovi¢. Iako je to bila jasna pretnja svim moguc¢im svedocima i svima koji su se bavili slu¢ajem,
institucionalne reakcije nije bilo.

Ovaj deo slucaja otvara jedno od najtezih pitanja za Poglavlje 23: $ta znaci efikasna is-
traga ako optuzeni izbegava hapsenje, komunicira sa akterima povezanim sa politickim zale-
dem slucaja, a drzava ne pokazuje stvarnu odlu¢nost da ga privede? Takode, Mati¢ je opisao i
kako je na jednom sastanku 2021. pripremljeno haps$enje Kuraka u jednoj africkoj zemlj, ali
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da je on dan ili dva pre akcije nestao. Mati¢ je rekao da je oc¢igledno bio upozoren. Ako optu-
zeni koji je u bekstvu nestaje neposredno pre hapsenja, a sistem ne daje odgovor kako je do
toga doslo, onda nije re¢ samo o operativnom neuspehu, ve¢ o mogucem curenju informaci-
ja. U kontekstu Poglavlja 23, to otvara pitanje integriteta bezbednosnih i pravosudnih institu-
cija.

To je drugacije izgledalo kada je postupak poc¢eo 2014. Do prodora u istrazi dolazi na-
kon formiranja Komisije i kada je zatim poc¢etkom januara 2014. dao iskaz Milorad Ulemek
Legija, koji sluzi i dalje kaznu za vise politickih ubistava kao komandant Jedinice za specijalne
operacije pri RDB-u. On opisuje kako i gde je Sef RDB-a Radomir Markovi¢ od njega najpre
trazio da ubije Curuviju, a zatim mu rekao da su to uradili Romi¢ i Kurak. Ulemek je ispri¢ao
i da mu je Markovi¢ iz zatvora 2002. poslao pouku da se ubiju Romi¢ i Kurak kao nezgodni
svedoci, ali da je od toga odustao nakon razgovora sa njima. Njegove reci potvrdila su bra-
¢a Milos i Aleksandar Simovi¢ osudeni kao pripadnici zemunskog klana. I ranije su svedoci
saradnici protiv zemunskog klana, Dejan Milenkovi¢ Bagzi i Miladin Suvajdzi¢, svedo¢ili da
se pripremalo ubistvo Romica i Kuraka, ali da se od toga odustalo. Klju¢ni materijalni dokaz
bila je analiza baznih stanica mobilne telefonije. Ona je pokazivala da su Kurak i Romi¢ u
vreme ubistva bili na licu mesta, u Svetogorskoj 35, ispred ulaza u zgradu u kojoj je Curuvija
ziveo i gde je ubijen, kao i da su pre i posle ubistva komunicirali sa Radonji¢em. Ova analiza
negirala je odbrane optuzenih, koji su tvrdili da su u vreme ubistva bili na drugim mestima.
Vazan dokaz bio je i dosije RDB ,Curan®, otkriven posle petooktobarskih promena. On je
pokazivao da je Curuvija bio stalno pracen, da je Radonji¢ trazio da ga izvestavaju o svakom
njegovom kretanju i da je neposredno pre ubistva naredio prekid pratnje.

U pravnoj drzavi, ovakva kombinacija svedoc¢enja i materijalnih dokaza morala bi da
bude okosnica jasnog sudskog epiloga. U postupku za ubistvo Curuvije, ona je postala pred-
met proceduralnog razvlacenja i relativizovanja.

Bilo je jo$ dokaza koje su sudovi ignorisali. Ve¢e posebnog odeljenja za organizovani
kriminal koje je sudilo prvostepeno odbilo je da u dokaze uvrsti iskaze 27 pripadnika Ode-
lienja pratnje RDB-a koji su pratili Curuviju pre ubistva. Ti ljudi su ranije detaljno, uz neke
veoma inkrimini$uce tvrdnje za optuzene, opisivali $ta se desavalo. Na sudenju su neki od
njih poceli da pate od amnezije. Sud je protumacio da su njihovi iskazi u RDB-u obavestenja
prikupljena od gradana i da ne mogu biti dokaz. Advokat porodice Curuvija, Slobodan Ru-
zi¢, insistirao je da se radi o sluzbenim dokumentima, ali sud to nije prihvatio. Nisu uvrstena
ni priznanja Radomira Markovi¢a iz postupka pred istim sudom kori$¢ena kao dokazi za pra-
vosnaznu osudujucu presudu za ubistvo Ivana Stambolica i atentat na Vuka Draskovi¢a u Bu-
dvi. Markovi¢ je u tim istragama rekao da je Milosevi¢ naredio ubistva politi¢kih protivnika.
Nije prihvacena ni pravosnazna osudujuca presuda u kojoj je taj iskaz bio uvrsten kao dokaz.

Medutim, to tom Vecu Posebnog odeljenja Viseg suda nije smetalo da izrekne dve osu-
dujuce presude za Cetvoricu optuzenih sa jednim neobi¢nim detaljem u obe presude - da
je Curuviju navodno ubila i nepoznata tre¢a osoba osim saizvr$ioca Romica i Kurka. Prvu
presudu je ponistio Apelacioni sud, a nakon druge je doneo kona¢nu oslobadaju¢u. Ova-
kvo postupanje sa dokazima predstavlja sustinski problem za ocenu Poglavlja 23. Formalno,
postupak je voden. Sustinski, sud je odbijao da razmotri niz dokaza koji su mogli da osvetle
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kontekst i mehanizam ubistva. Ishod tog postupka pokazuje da Srbija nije polozila test koje
namece Poglavlje 23. Ne zato $to dokaza nije bilo, ve¢ zato sto sistem ne funkcionise.

Poseban problem je bilo $to je iz dokaza svo vreme izostavljana medijska priprema ubi-
stva Curuvije. Tuzilac je u Zalbi Apelacionom sudu naglasio da je Ve¢e Posebnog odeljenja
Viseg suda u presudi prihvatilo kao ¢injenicu lazi da je Curuvija trazio bombardovanje i da je
odbio da u dokaznom postupku razmotri medijsku pripremu ubistva. To je posebno vazno
jer se ubistvo Curuvije ne moze razumeti izvan medijskog i politickog konteksta u kojem je
prethodno oznacen kao neprijatelj i izdajnik. Isti izvoda¢ radova, Dorde Marti¢, koji je aprila
1999. bio urednik Politike ekspres, gde je po naredbi Mirjane Markovi¢ objavljen sraman
tekst ,,Curuvija do¢ekao bombe®, napisao je 20 godina kasnije u Ilustrovanoj politici sli¢an
tekst. U tekstu iz 2019. godine i u ¢asopisu pod kontrolom Vuci¢evog rezima naveo je da su
optuzeni zapravo zrtve propagande NATO-a. Takva javna relativizacija dodatno je produzila
logiku iz devedesetih: umesto da se govori o ubijenom novinaru i odgovornosti drzave, fokus
se premesta na navodnu nevinost optuzenih i geopoliticke konstrukcije. Takode, Vu¢i¢ koji je
Curuviju vredao i govorio kako ¢e mu se osvetiti, pa je kratko bio promoter istrage njegovog
ubistva, sada se na isti nacin govori o nezavisnim i profesionalnim novinarima.

Za Poglavlje 23, sloboda medija nije samo pitanje danasnjih pritisaka na novinare, ve¢ i
sposobnosti drzave da procesuira zlo¢ine nad novinarima iz proslosti i da jasno osudi propa-
gandni okvir koji je prethodio nasilju. Srbija je po oba pitanja u slobodnom padu.

I zavr$etak postupka bio je neobic¢an. Apelacioni sud je aprila 2023. doneo oslobadaju-
¢u presudu, ali je ona objavljena tek februara 2024. godine. U tom vecu bila je i sudija Dusan-
ka Pordevi¢, koja je zajedno sa suprugom, advokatom Aleksandrom Pordevi¢em, nekada-
$njim funkcionerom RDB-a i saradnikom sada bivsih optuzenih za ubistvo Curuvije, tuzila
novinarsku istrazivacku redakciju KRIK. Tuzili su KRIK, koji je medu najnagradivanijim
redakcijama u Srbiji, zbog objavljivanja javno dostupnih podataka o njenoj karijeri i imovini.
U tuzbi su trazili zabranu rada i zatvorske kazne za novinare.

Ovaj detalj otvara dodatno pitanje poverenja u sudsku nepristrasnost i odnos pravo-
suda prema istrazivackim medijima. Kada sudija u predmetu ubistva novinara istovremeno
vodi postupak protiv novinara traze¢i drasti¢ne mere, javnost ima pravo da se pita o senzibili-
tetu pravosuda za slobodu medjja.

Tu nije kraj apsurdima koji su se nastavili i posle oslobadajuce presude. U prostoru oko
,Cacilenda“ (gde su se skupljale pristalice Vu¢ica 15. marta 2024, kada je odrzan i najvedi
protest u Srbiji i to protiv aktuelnog predsednika i njegove vlasti, viden je Miroslav Kurak,
koji je bio u bekstvu dok oslobadajuca presuda nije objavljena. Nakon oslobadajuce presude,
koja po zakonu ne moze biti promenjena ni posle odluke Vrhovnog suda, optuzeni su postali
tuzioci. Radonji¢, Romi¢ i Kurak su tuzili Fondaciju ,,Slavko Curuvija‘ koju su osnovala deca
ubijenog novinara. Kurak je zapravo prvi put posle viSegodisnjeg bekstva usao u sud kao
tuzilac dece novinara za ¢ije ubistvo je bio optuzen. U kontekstu Poglavlja 23, to je poraz ne
samo pravosuda, ve¢ i sistema zastite osnovnih prava.

Postupka za ubistvo Curuvije pokazuje da Srbija ne ispunjava kljuéne zahteve Poglavlja
23. Prvo, nezavisnost pravosuda ostaje dovedena u pitanje. Postupak je od pocetka bio poli-
ticki najavljen, kori§¢en u predizbornom trenutku i voden u atmosferi u kojoj su politicke i
bezbednosne strukture iz proslosti ponovo bile prisutne u javnom i institucionalnom prosto-
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ru. Drugo, efikasnost pravosuda nije ostvarena. Postupak je trajao godinama, presuda je ob-
javljena sa velikim zakas$njenjem, a konac¢ni epilog nije doneo odgovornost za ubistvo novi-
nara. Trele, zastita svedoka i istrazitelja nije funkcionisala. Pretnje nisu procesuirane, svedoci
su govorili o strahu, neki su menjali iskaze, a drzava nije pokazala sposobnost da zastiti one
koji su radili na slu¢aju. Cetvrto, postupanje sa dokazima ukazuje na selektivnost. Analiza
baznih stanica, iskazi pripadnika RDB-a, priznanja iz drugih postupaka i dokumenti sluzbe
ili su osporavani, ili nisu prihvaceni, ili su zanemareni. Peto, sloboda medija nije zasti¢ena ni
simbolic¢ki ni pravno. Ubistvo novinara ostalo je bez krivicnog pravnog epiloga, a medijska
priprema zlo¢ina nije uopste bila predmet sudskog razmatranja.

Od 2014. godine do danas Srbija u ovom postupku za ubistvo Slavka Curuvije nije
pokazala priblizavanje standardima Poglavlja 23. Naprotiv, pokazala je koliko se konstantno
udaljava od tih standarda. Ne samo da porodica Curuvija i srpsko drustvo nisu do¢ekali prav-
du nego su postali svedoci da Srbija sve vise li¢i na drzavu kakva je bila devedesetih godina,
kada je ubijen novinar. To govore i podaci o velikom porastu pretnji i fizickih napada na no-
vinare. U 202S. godini prema podacima Nezavisnog udruzenja novinara Srbije dostignut je
rekord 113 stvarnih napada i 124 ozbiljnih pretnji upucenih novinarima, a ¢ini se da ¢e ove
2026. godine opet biti premasen.
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Uzbunjivaci u Srbiji:
izmedu sudske statistike i medijskog narativa

Zoran Gavrlilovié, direktor Biroa za drustvena istrazivanja (BIRODI )






Istorija uzbunjivanja u Srbiji moze se podeliti u tri faze: period pre posebnog zakona,
period uspostavljanja zakonskog okvira i period sudske i institucionalne prakse nakon stupa-
nja zakona na snagu.

U prvoj fazi, koja traje do 2014. godine, uzbunjivanje u Srbiji postoji u drustvenoj i
medijskoj praksi, ali ne i kao zaokruzen pravni institut. Ljudi su prijavljivali korupciju, zlou-
potrebe i nezakonitosti, ali je njihova zastita bila rasuta kroz razlic¢ite propise i uglavnom ne-
dovoljna. Jo$ u analizama pre donosenja zakona ukazivano je da u Srbiji ne postoji sistemska
zastita uzbunjivaca, ve¢ samo parcijalne odredbe u razli¢itim zakonima, $to nije davalo stvar-
nu sigurnost onima koji prijavljuju korupciju. Istovremeno, Nacionalna strategija za borbu
protiv korupcije za period 2013-2018. prepoznala je potrebu da se ovo pitanje posebno ure-
di, $to je bio vazan politi¢ko-pravni korak ka posebnom zakonu.

U toj predzakonskoj fazi, razvoj uzbunjivanja oslanjao se na pojedina¢ne slucajeve i is-
trazivacko novinarstvo. Savet za borbu protiv korupcije Vlade Srbije svoj rad je u velikoj meri
bazirao na predstavkama koje su podnosili gradani, ukazujuéi na potencijalne slu¢ajeve neza-
konitog i koruptivnog ponasanja. Nakog pravne validacije dobijene dokumentacije Savet za
borbu protiv korupcije obracao se nadleznim organima i telima, odnosno izradivao izvestaje
o korupciji. Na taj nacin gradeno je saveznistvo antikorupcijskog tela i gradana koji su uka-
zivali na nezakonitosti i potencijalnu korupciju. Iako nije postojao zakon koji bi stitio uzbu-
njivace, javnost i Savet kao antikorupcijsko telo bili su institucionalni zaklon za borce protiv
korupcije.

Portal Pistaljka imao je vaznu ulogu u javnoj afirmaciji uzbunjivaca, jer je objavljivao
slucajeve u kojima su zaposleni iz javnog sektora ili javnih preduzeca ukazivali na korupciju,
zloupotrebe i pronevere, ¢esto uz visoku li¢cnu cenu poput otkaza, premestaja ili dugotrajnih
sudskih sporova. Upravo su takvi slu¢ajevi doprineli da uzbunjivanje postane javna tema, a
ne samo individualni ¢in profesionalne savesti.

Druga faza pocinje 2014. godine, kada je Srbija donela Zakon o zastiti uzbunjivaca. Taj
zakon objavljen je u ,Sluzbenom glasniku RS, broj 128/2014, a poceo je da se primenjuje
2015. godine. Njime je prvi put celovito uredeno $ta je uzbunjivanje, ko je uzbunjiva, koje
vrste uzbunjivanja postoje i kakvu zastitu lice moze da trazi ako pretrpi $tetnu radnju zbog
prijavljivanja nepravilnosti. Zakon je vazan zato $to je obuhvatio unutrasnje, spoljasnje i jav-
no uzbunjivanje i zato $to je zastitu vezao ne samo za zaposlene u klasi¢cnom smislu vec i za
$iri krug lica koja dolaze u dodir sa institucijama ili poslodavcima.

Nakon zakona, 201S. godine donet je i podzakonski akt, koji je detaljnije uredio unu-
trasnje uzbunjivanje kod poslodavaca sa vise od deset zaposlenih, uklju¢ujuéi odredivanje
ovlag¢enog lica i proceduru prijavljivanja. Time je uzbunjivanje preslo iz sfere opsteg zakon-
skog priznanja u sferu konkretnih organizacionih obaveza za institucije i poslodavce.

Treca faza je primena i sudske prakse, od 201S. do danas. U toj fazi najve¢i znacaj ima
razvoj sudske zastite. Srbija je u regionalnim i medunarodnim analizama ¢esto navodena kao
zemlja koja je relativno rano uspostavila poseban i sveobuhvatan okvir za zastitu uzbunjivaca.
OECD je, na primer, naveo da je srpski okvir pokazao odredeni stepen efikasnosti, uz veliki
broj predmeta pred sudovima od juna 201S. do decembra 2021. godine. Istovremeno, medu-
narodni izvestaji i dalje ukazuju na to da formalni zakonski okvir nije dovoljan sam po sebi,
ve¢ da su klju¢ni problemi dosledna primena, zastita od odmazde i institucionalna kultura,
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koja ¢esto jo$ ne prihvata uzbunjivaca kao zastitnika javnog interesa, ve¢ kao remetilacki fak-
tor.

Zakon o zastiti uzbunjivaca u Republici Srbiji donet je 2014. godine, a poceo je da se
primenjuje 2018S. sa ciljem da se uspostavi sistemska zastita lica koja prijavljuju nepravilnosti
u radu institucija, javnog i privatnog sektora. Njegov znacaj proizlazi iz ¢injenice da prvi put
u srpskom pravnom sistemu uzbunjivanje dobija status posebnog pravnog instituta, a uzbu-
njivaci formalnu zastitu od odmazde.

Uzbunjivanje se zakonom definise kao otkrivanje informacija o kr$enju propisa, zlou-
potrebi javnih ovlascenja, povredi ljudskih prava, kao i o opasnostima po zivot, zdravlje ljudi,
bezbednost i zivotnu sredinu. Uzbunjiva¢ je svako fizicko lice koje takve informacije ucini
dostupnim, bez obzira na njegov formalni status. To znaci da zatitu ne uzivaju samo zapo-
sleni, ve¢ i bivsi zaposleni, lica angazovana po ugovoru, kandidati za posao i druga lica koja
dolaze u kontakt sa radnim okruzenjem u kojem su nepravilnosti uocene.

Zakon prepoznaje tri oblika uzbunjivanja: unutrasnje, spoljasnje i javno. Unutrasnje
uzbunjivanje podrazumeva prijavljivanje nepravilnosti unutar same organizacije, odnosno
poslodavcu. Spoljasnje uzbunjivanje odnosi se na obrac¢anje nadleznim drzavnim organima,
kao $to su tuzilastvo, inspekcije ili Agencija za sprecavanje korupcije. Javno uzbunjivanje
predstavlja obra¢anje medijima ili $iroj javnosti i dozvoljeno je narocito u situacijama kada
prethodni kanali nisu dali rezultat ili kada postoji neposredna opasnost od prikrivanja dokaza
ili nastupanja Stete.

Centralni element zakona jeste zabrana $tetnih radnji prema uzbunjivacu. Pod $tetnom
radnjom podrazumeva se svako postupanje, koje uzbunjiva¢a dovodi u nepovoljniji polozaj
zbog toga $to je izvr$io uzbunjivanje. To ukljucuje otkaz, premestaj na losije radno mesto, po-
kretanje disciplinskog postupka, uskracivanje prava, ali i razli¢ite oblike pritiska i zlostavljanja
na radu. Zakon izri¢ito propisuje da je svaka takva radnja nezakonita ukoliko je u uzro¢noj
vezi sa uzbunjivanjem.

Poseban znacaj ima mehanizam sudske zastite. Postupci u vezi sa zastitom uzbunjiva-
¢a imaju hitan karakter, a sud moze izre¢i privremene mere radi spre¢avanja $tete, kao sto je
vracanje uzbunjivaca na posao. Jedna od klju¢nih procesnih novina jeste prebacivanje tereta
dokazivanja na poslodavca, $to znaci da poslodavac mora da dokaze da preduzete mere nisu
posledica uzbunjivanja. Time se znatno olaksava polozaj uzbunjivaca u postupku.

Zakon takode uvodi obaveze za poslodavce, naro¢ito za one sa ve¢im brojem zaposle-
nih. Oni su duzni da uspostave procedure za uzbunjivanje, odrede ovlaséeno lice za prijem
prijava i obezbede poverljivost podataka. Poverljivost identiteta uzbunjivaca predstavlja jed-
no od klju¢nih nacela zakona, jer se time smanjuje rizik od odmazde i podstice prijavljivanje
nepravilnosti.

U normativnom smislu, Zakon o zastiti uzbunjivaca predstavlja jedan od razvijenijih
zakona u regionu i uskladen je sa savremenim standardima zastite uzbunjiva¢a. Medutim,
njegova stvarna efikasnost zavisi od prakse primene. Iskustvo pokazuje da, uprkos postojanju
pravnog okvira, uzbunjivaci ¢esto i dalje trpe pritiske, $to ukazuje na jaz izmedu formalne za-
$tite i institucionalne stvarnosti.

Zbog toga se moze zakljuciti da zakon postavlja jasne principe i mehanizme zastite, ali
da je njegova puna funkcionalnost uslovljena spremnos¢u institucija da ga dosledno prime-
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njuju i prihvate uzbunjivaca kao legitimnog aktera u zastiti javnog interesa, a ne kao pretnju
organizaciji ili sistemu.

Zato istorija uzbunjivanja u Srbiji nije samo istorija jednog zakona. To je istorija pre-
laska od perioda u kome su pojedinci uglavnom bili nezasticeni i oslonjeni na medije i licnu
hrabrost, ka periodu kada postoji poseban pravni okvir, ali se i dalje vodi borba za njegovu
punu drustvenu i institucionalnu legitimaciju. Drugim re¢ima, Srbija je relativno rano dobila
moderan zakon, ali i dalje traje sukob izmedu normativnog priznanja uzbunjivaca i stvarnog
odnosa institucija prema njima.

Polozaj uzbunjivaca u Srbiji moze se razumeti samo ako se istovremeno posmatraju dve
dimenzije: institucionalna, koja pokazuje kako sistem funkcionise u praksi, i medijska, koja
otkriva kako se taj sistem predstavlja i razume u javnosti. Analiza podataka iz godisnjih izve-
$taja Vrhovnog suda Republike Srbije za period od 2016. do 2024. godine, kao i empirijski
obradenog medijskog korpusa iz perioda april 202S. — april 2026, ukazuje na postojanje dva
paralelna i medusobno povezana procesa: kontinuiranog pada broja sudskih predmeta u vezi
sa za$titom uzbunjivaca i istovremene fragmentacije znacenja samog pojma ,uzbunjivac” u
javnom prostoru.

U formalnom smislu, Srbija raspolaze razvijenim normativnim okvirom za zastitu
uzbunjivaca. Zakon o zastiti uzbunjivaca iz 2014. godine predvida sudsku zastitu, zabranu
odmazde i niz proceduralnih mehanizama koji bi trebalo da ohrabre pojedince da prijavljuju
nepravilnosti. U teorijskom smislu, uzbunjiva¢i imaju ulogu korektivnhog mehanizma javne
sfere, jer omogucavaju drustvu da prepozna i reaguje na institucionalne devijacije koje for-
malni sistemi kontrole ne detektuju.

Medutim, empirijski podaci pokazuju da se ovaj sistem koristi sve manje. Broj novopri-
mljenih predmeta opada sa 149 u2017. godini na 117 u 2020, zatim na 99 u 2021. i kona¢no
na 58 u 2024. godini. Ovaj pad od preko 60 procenata nije sporadican, ve¢ linearan i bez
devijacija. Istovremeno, smanjuje se i broj neresenih predmeta, sa 71 na kraju 2017. godine
na 37 na kraju 2024. godine. Na prvi pogled, ovaj paralelni pad moze ukazivati na vecu efika-
snost sudova, ali kada se sagleda u celini, jasno je da se radi i o smanjenju priliva, odnosno o
manjoj upotrebi zakona.

Statisti¢ka analiza dodatno potvrduje ovaj obrazac.'’ Linearna regresija pokazuje da
broj predmeta opada prose¢no za oko 14 godi$nje, dok visok koeficijent determinacije potvr-
duje stabilnost ovog trenda.'" Drugim re¢ima, pad nije slu¢ajan, ve¢ sistemati¢an.

Kvalitativna analiza medijskog sadrzaja dodatno pokazuje da se pojam koristi kroz me-
dusobno suprotstavljene narative. U jednom delu medija uzbunjivaci se predstavljaju kao zr-
tve odmazde ili heroji promene, dok se u drugom delu prikazuju kao pretnja ili kao ,lazni uz-
bunjivaci®. Postoji i tre¢i narativ, u kojem se pojam depolitizuje i svodi na tehnicki kontekst.
Ova polarizacija i konfuzija dodatno smanjuju poverenje u sistem.

Kada se institucionalna i medijska dimenzija povezu, postaje jasno da pad broja sudskih
predmeta ne moze biti tumacen iskljuc¢ivo kao pozitivan fenomen. Iako deo tog pada moze

10 . .e e . . . . . . .y . . v .
Spirmanov koeficijent korelacije izmedu vremena i broja predmeta iznosi priblizno minus jedan, $to ukazuje
na savr§enu monotono negativnu povezanost u dostupnom uzorku.

" Fridmanov test potvrduje da su razlike izmedu posmatranih godina statisti¢ki znacajne, a testovi robusnosti
pokazuju da trend nije rezultat ekstremnih vrednosti niti metodoloskih izbora.
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biti rezultat efikasnijeg rada sudova, kombinacija sa medijskom konfuzijom ukazuje da je ve-
rovatniji uzrok smanjena spremnost pojedinaca da koriste zakonsku zastitu. Drugim rec¢ima,
potencijalni uzbunjivaci odustaju pre nego $to uopste udu u sistem.

U takvom kontekstu, unapredenje sistema zastite uzbunjivaca zahteva intervencije koje
prevazilaze pravni okvir. Klju¢ni problem nije odsustvo zakona, ve¢ njegova nedovoljna dru-
$tvena funkcionalnost. To podrazumeva potrebu za ve¢om transparentnos¢u institucional-
nog sistema, pre svega kroz objavljivanje detaljnijih podataka o ishodima sudskih postupaka,
njihovom trajanju i stvarnim efektima zastite.

Bez takvih podataka, javnost ne moze da proceni da li sistem funkcionise, $to dodatno
smanjuje poverenje.

Istovremeno, medijski prostor zahteva minimalnu standardizaciju u upotrebi pojma
yuzbunjiva¢®. Bez jasnog razlikovanja izmedu pravnog instituta i drugih znacenja, javni dis-
kurs ostaje konfuzan i kontradiktoran. Uvodenje profesionalnih smernica u medijima, koje bi
obavezivale na kontekstualizaciju pojma i njegovo povezivanje sa zakonskim okvirom, pred-
stavljalo bi vazan korak ka stabilizaciji znacenja.

Na nivou javnih politika, neophodno je aktivno raditi na povecanju vidljivosti i razu-
mljivosti prava uzbunjiva¢a. To podrazumeva ne samo informativne kampanje ve¢ i razvoj
mehanizama koji smanjuju rizik od odmazde, uklju¢ujudéi dostupne i bezbedne kanale za pri-
javu nepravilnosti. Bez ose¢aja sigurnosti, normativna zastita ostaje nedovoljna.

Ovakve intervencije imaju i $iri znacaj. Sistem zastite uzbunjivaca nije izolovan segment
pravnog poretka, ve¢ deo ukupnog kapaciteta drustva da prepozna i sankcionise korupciju.
Kada taj sistem ne funkcionise, ne gubi se samo zastita pojedinaca, ve¢ i sposobnost drustva
da reaguje na nepravilnosti.

Zaklju¢no, analiza pokazuje da se u Srbiji problem uzbunjiva¢a ne moze svesti na prav-
ni okvir. Sistem formalno postoji, ali njegova upotreba opada, dok medijski diskurs dodatno
destabilizuje njegovo znacenje. Ova kombinacija ukazuje na sistemski problem, koji zahteva
integrisan odgovor institucija, medija i javnih politika. U suprotnom, trend pada broja pred-
meta nece znaciti da je drustvo postalo uredenije, ve¢ da je postalo tise.

Statisti¢ka analiza sudskih predmeta uzbunjivac¢a (2017-2024)

Statisticka analiza sudskih predmeta u vezi sa zastitom uzbunjivaca zasniva se na empi-
rijskim podacima iz godi$njih izvestaja Vrhovnog suda Republike Srbije za izabrane godine
u periodu od 2017. do 2024. godine. U posmatranom uzorku dostupni su podaci o broju
novoprimljenih predmeta i, delimi¢no, o broju neresenih predmeta na kraju godine. Za
2017. godinu zabelezeno je 149 novoprimljenih i 71 neresen predmet, za 2020. godinu 117
novoprimljenih predmeta, dok podaci o neresenim predmetima nisu dostupni u jedinstvenoj
zbirnoj formi. U 2021. godini evidentirano je 99 novoprimljenih i 41 nere$en predmet, dok
je u2024. godini zabelezeno 58 novoprimljenih i 37 nere$enih predmeta. Nedostajuéi poda-
ci oznaceni su u analizi i nisu imputirani, kako bi se o¢uvala empirijska validnost.

Za potrebe neparametrijske analize, odnosno Fridmanovog testa, izvr§eno je rangira-
nje vrednosti prema veli¢ini broja novoprimljenih predmeta. Godina 2017. dobila je najvisi
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rang (4), zatim 2020. (3), 2021. (2), dok 2024. ima najnizi rang (1). Ovakvo rangiranje re-
flektuje jasan monotoni pad vrednosti kroz vreme.

Rezultati statistickih testova ukazuju na izrazito stabilan i negativan trend. Spirmanov
koeficijent korelacije iznosi —1.00, $to znaci da postoji savr§ena monotono negativna po-
vezanost izmedu vremena i broja predmeta u posmatranom uzorku. Pirsonov koeficijent
korelacije iznosi —0.98, §to potvrduje snaznu linearnu negativnu vezu izmedu promenljivih.
Linearna regresija pokazuje da se broj predmeta smanjuje prose¢no za oko 14,35 godisnje,
dok koeficijent determinacije (R*) od 0.97 ukazuje da model objasnjava gotovo celokupnu
varijaciju u dostupnim podacima. Fridmanov test daje vrednost priblizno x> = 9.00, uz nivo
znacajnosti p < 0.05, sto znaci da se nulta hipoteza o nepostojanju razlika izmedu godina od-
bacuje i potvrduje postojanje statisti¢ki zna¢ajnog trenda.

Parametri linearne regresije dodatno preciziraju karakter ovog kretanja. Model
y = a + bt pokazuje da je procenjena vrednost konstante priblizno 289, dok je nagib negati-
van i iznosi —14,35. To zna¢i da se broj predmeta sistematski smanjuje iz godine u godinu
linearnom dinamikom.

Robusnost nalaza proverena je kroz vise procedura. Uporedna analiza korelacionih
mera pokazuje gotovo identi¢ne rezultate izmedu Spirmanovog i Pirsonovog koeficijenta, $to
ukazuje da zaklju¢ak ne zavisi od izbora statisticke metode. Test osetljivosti na izbacivanje
pojedina¢nih tacaka pokazuje da, bez obzira na to koja se godina izuzme iz analize, pravac
trenda ostaje negativan, $to znaci da rezultat nije posledica jedne ekstremne vrednosti. Do-
datno, poredenje linearnog i logaritamskog modela pokazuje da linearni model ima vecu ob-
jasnjenost (R* = 0.97), $to potvrduje da je pad linearan, a ne eksponencijalan.

U celini posmatrano, statisticka analiza ukazuje na jasan i konzistentan obrazac. Trend
je opadajudi, stabilan i statisti¢ki znac¢ajan. Robusnost nalaza potvrdena je kroz razli¢ite me-
tode i testove, dok linearan karakter kretanja sugeri$e postepeno, ali kontinuirano smanjenje
broja sudskih predmeta. Ovakvi rezultati predstavljaju empirijski utemeljenu osnovu za dalje
interpretacije u glavnom tekstu rada.

Analiza medijske upotrebe pojma ,uzbunjivac®

Podaci iz analize medija pokazuju da je pojam ,uzbunjiva¢“ u medijskom prostoru
Srbije tokom posmatranog perioda bio istovremeno prisutan i semanticki nestabilan. Naj-
vazniji nalaz je da se samo 32% svih pojavljivanja odnosi na uzbunjiva¢a u njegovom zakon-
skom i institucionalnom smislu, odnosno na lice koje prijavljuje nepravilnosti i trazi zastitu
u javnom interesu. To znaci da se u skoro dve tre¢ine slucajeva ovaj pojam koristi izvan svog
osnovnog pravnog znacenja ili u okvirima koji to znacenje relativizuju.

Drugi vazan nalaz odnosi se na politizaciju pojma. Kategorija ,politika i korupcija“ ¢ini
18% pojavljivanja, dok narativ ,politicki alat” obuhvata dodatnih 12%. To pokazuje da je po-
jam ,uzbunjiva¢ u znacajnoj meri ukljucen u politicko-retoricke sukobe.

U takvom diskursu on ne funkcionise prvenstveno kao pravna kategorija, ve¢ kao ozna-
ka koja moze sluziti za delegitimizaciju protivnika, pojacavanje politicke optuzbe ili moralno
pozicioniranje aktera. To dodatno slabi njegov institucionalni sadrzaj. Kada se pojam koristi
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kao politicka etiketa, a ne kao normativno definisana kategorija, opada njegova preciznost,

a raste njegova propagandna upotrebljivost.

Distribucija po tipu medija dodatno pojacava ovaj zaklju¢ak. Kablovske televizije uce-
stvuju sa 39%, a dnevna $tampa sa 34% svih pojavljivanja, Sto znaci da gotovo tri Cetvrtine
celokupne upotrebe pojma dolaze iz dva medijska segmenta, koji imaju snazan uticaj na
oblikovanje dnevnog javnog diskursa. Pri tome se iz drugih delova analize vidi da kablovski
mediji ¢e$ce koriste pojam u personalizovanom i konfliktno-socijalnom okviru, dok $tampa
obuhvata i pravni, i politicki, i tabloidni tretman. Skupstinski stenogrami, komercijalne te-
levizije i javni servis zajedno ucestvuju znatno manje, $to znaci da pojam nije dominantno
oblikovan kroz institucionalnu komunikaciju drzave, ve¢ kroz medijski i politi¢ki posredovan
diskurs.

Narativna analiza pokazuje da je najzastupljeniji okvir ,zrtva odmazde®, sa 30%, $to
ukazuje da je znacajan deo medijskog polja spreman da uzbunjivace prikaze kao osobe koje
trpe posledice zbog ukazivanja na nepravilnosti. To je vazan indikator prisustva empatijskog
i ljudskopravaskog pristupa. Medutim, odmah iza toga dolazi ,heroj promene® sa 18%, a
potom politicki i negativni narativi. Ovakav raspored govori da medijski prostor nije homo-
gen: on istovremeno proizvodi i zadtitnicke, i depolitizujuce, i stigmatizujuce okvire. Drugim
re¢ima, javnost ne dobija jedinstvenu poruku o tome ko je uzbunjiva¢, ve¢ niz medusobno
neusaglasenih predstava.

Posebno je vazan nalaz, koji pokazuje tonalitet po vrstama medija. Kod kablovskih
medija (N1, Nova i Insajder) pozitivan ton je visok, a negativan nizak, $to zna¢i da oni uzbu-
njiva¢e dominantno tretiraju kao legitimne aktere javnog interesa. Kod komercijalnih medija
i tabloida negativan ton je visok, $to ukazuje na vedi stepen podsmeha, delegitimizacije ili
sumnji¢enja. Javni servis je dominantno neutralan, §to na prvi pogled moze delovati profesi-
onalno, ali u ovakvom kontekstu neutralnost moze znaciti i odsustvo aktivnog objasnjavanja
pravnog i drustvenog znacaja uzbunjivaca. Tako se formira medijska struktura, u kojoj jedan
deo medija legitimiSe uzbunjivace, drugi ih relativizuje, a tre¢i ih ne obja$njava dovoljno.

Analiza najc¢e$ée pominjanih aktera pokazuje da je najvise slucajeva iz oblasti zastite
uzbunjivaca, poput Marije Radovanovi¢, Tomislava Veljkovi¢a, Aleksandra Obradovica ili
Katarine Petrovi¢, ali imaju manju vidljivost.

Mesec¢na dinamika pokazuje da se tema ne razvija kontinuirano, ve¢ talasasto i povo-
dom konkretnih dogadaja. Najve(i broj pojavljivanja zabelezen je u aprilu 202S. sa 45, potom
slede leto i jesen 202S. sa vi$e meseci izmedu 30 i 40 pojavljivanja, dok je april 2026. znatno
nizi sa 9, $to je razumljivo jer je re¢ o nepotpunom mesecu u uzorku. Ovaj obrazac govori da
pojam ,uzbunjiva¢“ nema stalnu, stabilnu medijsku prisutnost kao drustveno vazna tema,
vec se aktivira pre svega u situacijama skandala, godi$njica, pojedinac¢nih slucajeva i kriznih
dogadaja. Takva dinamika pogoduje epizodnom, a ne strukturnom razumevanju problema.

Jedan od najvaznijih nalaza meri preciznost upotrebe pojma. Precizna upotreba pri-
sutna je u 32% slucajeva, delimi¢no precizna u 22%, nejasna ili mesovita u 26%, a potpuno
neprecizna u 20%. To znaci da je skoro polovina svih pojavljivanja ili nejasna ili potpuno ne-
precizna, dok samo tre¢ina dosledno koristi pojam u njegovom zakonskom smislu.
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Ovo je mozda i najjaci nalaz cele analize, jer pokazuje da problem nije samo u politi¢koj
instrumentalizaciji ve¢ u opstem nedostatku semantic¢ke discipline u medijskom polju. Kada
pojam nije precizan, on ne moze efikasno da obavlja svoju drustvenu funkciju.

Iz svega navedenog moze se izvesti nekoliko zakljuc¢aka. Prvo, pojam ,uzbunjivac” jeste
prisutan u medijima, ali njegova prisutnost ne znaci i jasno¢u. Drugo, pravno znacenje poj-
ma nije dominantno. Treée, medijska scena je izrazito diferencirana: kablovski mediji ¢esc¢e
legitimi$u uzbunjivace, dok tabloidi i deo komercijalnih medija ¢e$¢e proizvode negativan ili
podrugljiv okvir. Cetvrto, vidljivost pojedina¢nih aktera ne odgovara nuzno njihovom prav-
nom znacaju, §to dodatno deformise javnu percepciju. I peto, sama struktura upotrebe pojma
ukazuje da u Srbiji jo$ nije uspostavljen stabilan javni narativ o uzbunjivac¢ima kao legitimnim
akterima zastite javnog interesa.

Zbog toga se medijska analiza ne moze ¢itati samo kao opis medijskog sadrzaja ve¢ i
kao indikator $ireg drustvenog odnosa prema uzbunjivac¢ima. Ako je pojam u javnosti nepre-
cizan, politicki opterecen i ¢esto izmesten iz svog osnovnog znacenja, onda ni institucionalna
zastita ne moze imati puni efekat. U tom smislu, medijska konfuzija nije sporedan problem,
ve¢ deo Sireg mehanizma, kojim se slabi drustvena funkcionalnost uzbunjivanja kao oblika
gradanske i profesionalne hrabrosti.

Izvestaj o istoriji slucaja Valentine Krsti¢
— slika borbe protiv korupcije i uzbunjivanja

Slucaj Valentine Krsti¢, nacelnice Sluzbe za obuke i uposljavanje, predstavlja jedan od
najdugotrajnijih i najkompleksnijih primera uzbunjivanja u Srbiji, jer obuhvata kontinuitet
delovanja u javnom interesu duzi od jedne decenije, kao i vise ciklusa institucionalne reakcije
— od zastite do represije. Njena uloga nije bila ograni¢ena na pojedina¢no ukazivanje na ne-
pravilnosti, ve¢ se angazovala na razvijanju institucionalnog integriteta Kazneno-popravnog
zavoda Ni$ (KPZ), ali i Lokalnog antikorupcijskog foruma (LAF) Grada Niga.

Valentina Krsti¢ stekla je formalni status uzbunjivac¢a 2012. godine odlukom tadasnje
Agencije za borbu protiv korupcije, ¢ime njen slucaj dobija i pravni okvir, ali i dodatnu tezinu
u analizi odnosa institucija prema uzbunjivanju.

Pocetak uzbunjivackog delovanja Valentine Krsti¢ vezuje se za period u kojem su iden-
tifikovane ozbiljne zloupotrebe u radu KPZ Nis. Tada je, zajedno sa tadasnjim upravnikom
Zivoradom Brankovi¢em, ukazivala na niz nepravilnosti koje su imale karakter sistemske ko-
rupcije i upravljacke disfunkcionalnosti. Medu najznacajnijim nalazima bili su slucajevi ne-
zakonitog kori$¢enja resursa Zavoda od strane privatnih nkorisnika, uklju¢ujudéi prikljucenje
na vodovodnu i elektromrezu bez odgovarajuce kontrole i bez izmirivanja obaveza. Takode
je ukazivano na vi$egodisnje vodenje fiktivne evidencije o zalihama materijala, konkretno
o postojanju velikih koli¢ina lima koje realno nisu postojale, ¢ime je prikrivana potencijalna
materijalna $teta. Poseban segment uzbunjivanja odnosio se na javne nabavke, gde su doku-
mentovani slucajevi isporuke polovne opreme umesto nove, kao i pokusaji prikrivanja takvih
nepravilnosti kroz naknadnu dokumentaciju. Vazan dogadaj u ovom periodu desio se kada
je pokusaj njenog sankcionisanja zbog o¢uvanja dokaznog materijala na inicijativu Centra za
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ljudska prava iz Nisa i BIRODI-ja sprecen intervencijom Zastitnika gradana, Poverenika za
informacije od javnog znacaja, Agencije za borbu protiv korupcije i Misije OEBS-a u Srbiji.

Nakon 2013. godine KPZ Nis prolazi kroz fazu institucionalne stabilizacije i unaprede-
nja, koja se poklapa sa promenom upravljacke strukture. U tom periodu doslo je do znacaj-
nog unapredenja infrastrukturnih, organizacionih i profesionalnih standarda, ukljuc¢ujuci re-
konstrukciju objekata, unapredenje radnih uslova i jac¢anje resocijalizacione funkcije Zavoda.
Valentina Krsti¢ u tom periodu deluje kao deo profesionalnog jezgra, koje insistira na zako-
nitosti i odgovornosti u radu. Ovaj period je znacajan, jer pokazuje da uzbunjivanje, kada ga
podrzava rukovodstvo, moze imati pozitivan efekat na institucionalni razvoj.

Nova faza slucaja zapocinje 2023. godine zaposljavanjem Sase Stojiljkovi¢a u KPZ Ni§
putem postupka preuzimanja iz Gradske uprave. Ovaj proces bio je netransparentan i za-
snovan na diskrecionom odlucivanju, bez konkurentnog postupka i bez jasnog obrazlozenja
izbora kandidata. Za Valentinu Krsti¢ ovaj dogadaj predstavlja klju¢ni trenutak, kada ona
ponovo preuzima ulogu uzbunjivac¢a. Kao nacelnica Sluzbe za obuke i uposljavanje, ona pro-
cenjuje da zaposljavanje osobe ¢ija profesionalna biografija uklju¢uje javno iznete navode o
neetickom i nezakonitom ponasanju moze predstavljati rizik za instituciju, posebno imajuci
u vidu znacaj funkcije resocijalizacije.

Dana 3. jula 2023. godine, prvog radnog dana Stojiljkovi¢a, ona ga upoznaje sa kolega-
ma i istovremeno ukazuje na relevantne informacije o njegovoj profesionalnoj proslosti, koje
je prikupila iz medija i ranijeg rada u Lokalnom antikorupcijskom forumu. Istovremeno, o
tim saznanjima obavestava i zamenicu upravnika, smatraju¢i da takve informacije treba da
budu deo institucionalnog odlu¢ivanja. U izve$taju se naglasava da je, uprkos tome, novom
zaposlenom pruzila profesionalnu podrsku i upoznala ga sa radnim procesima.

Samo osam dana kasnije, 11. jula 2023. godine, protiv Valentine Krsti¢ pokrenut je di-
sciplinski postupak i doneto je re$enje o suspenziji. Odluka je zasnovana na izjavama lica koja
nisu bila neposredno relevantna za dogadaj, uklju¢ujuci osobe koje nisu prisustvovale sastan-
ku koji je bio predmet spora. Posebno je problemati¢no to $to joj nije data mogu¢nost da pre
pokretanja postupka iznese svoju verziju dogadaja i dostavi dokumentaciju koja bi mogla da
ospori navode protiv nje. Time je, prema analizi izve$taja, narusen osnovni princip pravi¢no-
sti postupka i onemoguceno joj je da se brani u fazi kada je to najvaznije.

Nakon pokretanja postupka, Valentina Krsti¢ pokusava da zastitu potrazi na viSem in-
stitucionalnom nivou. Ona 30. juna 2023 . godine upucuje zahtev za razgovor sa direktorom
Uprave za izvr$enje krivi¢nih sankcija, a sastanak se odrzava 20. jula 2023. godine. Teme raz-
govora bile su njen slu¢aj i druga pitanja u vezi sa funkcionisanjem ustanove.

Medutim, iz odgovora institucije proizlazi da se njena motivacija dovodi u pitanje, pri
¢emu se zanemaruje njen prethodni status uzbunjivaca i dugogodisnji doprinos integritetu
institucije.

Ovakav pristup dodatno potvrduje obrazac u kojem se uzbunjiva¢ delegitimizuje ume-
sto da se njegovi navodi ispitaju.

Istorija slu¢aja Valentine Krsti¢ pokazuje jasan kontinuitet uzbunjivackog delovanja
i ponavljajudi obrazac institucionalne reakcije. U ranoj fazi, uz podrsku pojedinih aktera i
intervenciju spoljasnjih institucija, uzbunjivanje je imalo efekat zastite javnog interesa i una-
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predenja sistema. Medutim, u kasnijoj fazi dolazi do promene u institucionalnom ponasanju,
gde se uzbunjivac tretira kao problem, a ne kao resurs.

Ovaj slucaj ilustruje fenomen ,obrnutog sistema odgovornosti®, u kojem lice koje uka-
zuje na rizike po instituciju biva sankcionisano, dok se akteri ¢ije ponasanje predstavlja pred-
met upozorenja ne suocavaju sa adekvatnom proverom ili odgovornos¢u. Time se ne narusa-
va samo polozaj pojedinca ve¢ i sposobnost institucije da funkcionise u skladu sa principima
zakonitosti i javnog interesa.

Slucaj Valentine Krsti¢ predstavlja ilustrativan primer odnosa izmedu uzbunjivanja i in-
stitucionalne reakcije u Srbiji. On pokazuje da formalno postojanje pravnog okvira za zastitu
uzbunjivaca nije dovoljno ukoliko ne postoji institucionalna kultura, koja prepoznaje i stiti
njihovu ulogu. Dugogodisnje delovanje Valentine Krsti¢ u javnom interesu, pra¢eno pono-
vljenim pokusajima njenog sankcionisanja, ukazuje na duboku tenziju izmedu normativnog
priznanja uzbunjivaca i stvarne prakse institucija.

U tom smislu, njen slucaj prevazilazi individualni okvir i postaje indikator stanja institu-
cionalnog integriteta, ali i test sposobnosti sistema da zastiti one koji ukazuju na zloupotrebe,
umesto da ih sankcionise, a sankcioni$e one na koje uzbunjiva¢ na bazi dokaza ukazuje.

Preporuke za unapredenje sistema zastite uzbunjivaca

Nalazi ovog istrazivanja ukazuju da problem zastite uzbunjiva¢a u Srbiji nije primarno
normativne prirode, ve¢ funkcionalne, $to znaci da intervencije moraju biti usmerene ka ja-
¢anju upotrebe i drustvene operativnosti postojeceg sistema. Prvi i najvazniji korak odnosi
se na unapredenje institucionalne transparentnosti. Postojeca sudska statistika, iako omogu-
¢ava uvid u opsti trend, ne pruza dovoljno informacija o ishodima postupaka, njihovom tra-
janju i efektima zastite. Bez tih podataka, javnost ne moze da proceni da li sistem zaista $titi
uzbunjivace, $to direktno utice na nivo poverenja i spremnost pojedinaca da koriste zakonske
mehanizme. U tom smislu, objavljivanje detaljnih, standardizovanih i uporedivih podataka o
svim fazama postupka predstavlja klju¢ni preduslov za revitalizaciju sistema.

Druga klju¢na oblast odnosi se na ulogu pravosudnih i nadzornih institucija, pre svega
tuzilastava i inspekcijskih organa. Empirijski podaci pokazuju da se zastita uzbunjiva¢a domi-
nantno odvija kroz sudske postupke, dok proaktivna uloga drugih institucija ostaje nedovolj-
no vidljiva. Jac¢anje njihove uloge, posebno u ranoj fazi postupka, moglo bi da smanji potrebu
za dugotrajnim sudskim sporovima i poveca osecaj sigurnosti kod potencijalnih uzbunjivaca.
Time bi se sistem pomerio sa reaktivnog na preventivni model zastite.

Medijski sistem predstavlja drugu klju¢nu tacku intervencije. Analiza pokazuje da po-
jam ,uzbunjiva¢“ u javnom prostoru nema stabilno znacenje, ve¢ je fragmentiran izmedu
pravnog i politickog konteksta. Ovakva semanticka nestabilnost direktno uti¢e na percepciju
gradana i smanjuje funkcionalnost zakonskog instituta. Zbog toga je neophodno uspostavi-
ti minimalne profesionalne standarde u upotrebi ovog pojma, koji bi podrazumevali jasno
razlikovanje izmedu uzbunjivaca kao pravne kategorije i drugih znacenja, kao i obavezno
kontekstualizovanje pojma u skladu sa zakonom. Bez takve standardizacije, medijski prostor
nastavlja da proizvodi konfuziju koja obeshrabruje potencijalne uzbunjivace.
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Pored toga, analiza tonaliteta ukazuje na duboku polarizaciju medijskog sistema, gde
jedan deo medija legitimise uzbunjivace, dok ih drugi delegitimizuje ili relativizuje. U takvim
uslovima, javni servis ima posebnu odgovornost da preuzme aktivniju ulogu u objasnjavanju
pravnog i drustvenog znacaja uzbunjiva¢a, umesto dominantno neutralnog pristupa, koji ne
doprinosi razumevanju. Ja¢anje informativne i edukativne funkcije javnog servisa moglo bi
da deluje kao stabilizujudi faktor u medijskom polju.

Na nivou javnih politika, neophodno je sistematski raditi na povecanju vidljivosti i ra-
zumljivosti prava uzbunjivaca. To podrazumeva razvoj kontinuiranih, a ne ad hoc kampanja
koje bi gradanima prutzile jasne informacije o tome $ta uzbunjivac jeste, koja prava ima i na
koji nac¢in moze da ostvari zastitu. Istovremeno, potrebno je razvijati institucionalne meha-
nizme, koji smanjuju rizik od odmazde, uklju¢ujuéi dostupne i bezbedne kanale za prijavu,
kao i efikasne mehanizme podrske tokom postupka. Bez osecaja sigurnosti, ni najkvalitetniji
pravni okvir nece biti kori$céen.

Konac¢no, rezultati ukazuju na potrebu za kontinuiranim istrazivanjem ove oblasti. Ne-
potpuna vremenska serija i ograni¢en broj podataka otezavaju dublju analizu trendova i nji-
hovih uzroka. Povezivanje sudske statistike sa istrazivanjima percepcije gradana, kao i sa me-
dunarodnim indikatorima, omogudilo bi preciznije razumevanje uzroka pada broja predmeta
i identifikaciju klju¢nih tac¢aka intervencije.

U celini posmatrano, preporuke ukazuju na to da je za unapredenje sistema zastite uz-
bunjiva¢a neophodan integrisan pristup, koji povezuje institucije, medije i javne politike. Bez
takvog pristupa, trend opadanja broja sudskih predmeta verovatno ¢e se nastaviti, ne kao po-
kazatelj smanjenja nepravilnosti, ve¢ kao indikator smanjenja spremnosti drustva da ih prija-
Vi.
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Gradovi i gradani protiv korupcije

Zoran Gavrlilovié, direktor Biroa za drudtvena istrazivanja (BIRODI)






Staje $ta?

Korupcija je stanje neodrzivosti institucija u javnom, privatnom i civilnom sektoru.
Kao reakcija na takvo stanje, unutar institucija (zaposleni i rukovodioci) i oko njih (klijenti —
pravna i fizi¢ka lica) nastaju devijacije — kako one koje idu u pravcu (re)institucionalizacije i
jacanja integriteta, tako i one koje vode zloupotrebi resursa, prava i uticaja zarad interesa po-
jedinca i/ili grupe.

Antikorupcija, odnosno borba protiv korupcije, predstavlja postojanje normativnih
akata, institucionalnih mehanizama, kadrovskih kapaciteta i kompetencija koji posredno i/ili
neposredno, na efektivan i efikasan nacin, doprinose: dijagnostikovanju korupcije, njenom
sankcionisanju, prevenciji korupcije kao pojave, ali i razvoju novih antikoruptivnih normi,
mehanizama, kapaciteta i kompetencija.

Antikorupcija, odnosno borba protiv korupcije, predstavljena kao formula glasi:
INTEGRITET + RESURSI + UTICAJ » REZULTAT

U drzavama sistemske korupcije, $to je Srbija sa svojim padom na 116. mesto liste
Transparensi interne$enel (Transparency International), borba protiv korupcije ne moze biti
svedena isklju¢ivo na normativni i institucionalni okvir, ve¢ mora da se vodi istovremeno na
tri medusobno povezana nivoa:

« nivo antikorupcijske infrastrukture: zakoni, strategije, nezavisne institucije, nadlezno-
sti, procedure i kapaciteti za prevenciju i sankcionisanje korupcije;

« nivo legitimisanja borbe protiv korupcije: stvaranje drustvenog i medijskog ambijen-
ta, koji omogucava funkcionalnost antikorupcijske infrastrukture, kroz informisanu
javnost, poverenje u institucije, drustvene norme i aktivno ucesce gradana;

« nivo pravnih, politi¢kih i ekonomskih reformi: strukturne promene, koje smanjuju
sistemske podsticaje za korupciju i obezbeduju odrzivost institucionalnog integriteta.

Kako bismo pratili ne samo stanje korupcije ve¢ i borbe protiv nje, od pomo¢i moze da
bude BIRODI skala za evaluaciju.

Prema ovoj skali, koja je manje ,osetljiva“ na promene, Srbija od 2016. godine ima
ocenu (2-), a to zna¢i da se protiv korupcije fiktivno bori, i to usvojenim i nesprovodivim
zakonima i probranim kadrom, koji je dobro placen i ususkan da se nekaznjivo ne bori protiv
korupcije, dok su oni koji se u takvom ambijentu opredele za to predmet pravne, drustvene i
medijske odmazde i sankcija.
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Tabela 1. Birodi skala evaluacije borbe protiv korupcije

Nema borbe protiv korupcije i nema boraca protiv korupcije Zarobljeni korupcijom

Ne postoji institucionlanio normativni okviri, borci protiv korupcije se diskriminisu sa ciljem da se borba protiv Tribunska
korupcije uéini nemoguéom i/ili drustveno nepozeljnim ponasanjem

Ne postoji institucionlanio normativni okviri, borci protiv korupcije se tolerisu, odnosno destimulisu kroz
mehanizme kooptiranja u korupciju

Ne postoji institucionlanio normativni okviri,borci protiv korupcije imaju jasan sistem integriteta, organizovani i
uticajni u drustvu na nacin da mogu da sprovedu efektivne akcije koje dovode do jadanja svesti i interesa o
znacaju borbe protiv korupcije , odnosno da sa se inicira procesuiranje slu cajeva korupcije

Usvojen pravni okvir, a antkorupcijska tela su nedovoljno neautomna i bez potrebnog integriteta, borba protiv Normativno
korupcije je u velikoj meri -institucion alna
zavisna od integriteta pojedinca, nedovoljno ucinkovita, ne postoje adekvatni uslovi za rad

Usvojen pravni okvir postoji antikorupcijska tela koja je izgradila mehanizme integriteta, kainjivost korupcije je
izvesna za ,,malu korupciju“ i korupciju nizerangiranih ¢inovnika/funkcionera, velike ribe su mirne

Usvojen pravni okvir, antikorupcijska tela sama ili u saradnji sa ostalim antikorupcijskim akterima postupa u
skladu sa zakonskim
obavezama, $to rezultiraju otkrivanja, procesuiranja, sankcionisanja i pruZzanja podrske borcima protiv korupcije

Antikorupcijska zajednica sprovodi aktivnosti koje rezultiraju razvoju integriteta na nivou pojedinaca, institucija Socijalizacij ska
i profesija

Centar borbe protiv korucije postaje drustvo koje sprovodi aktivnosti koje rezultiraju razvoju prevencije
korupcije kroz stvaranje antikoruptivnog ambijenta , tj. integriteta — complaince

Centar borbe protiv korucije postaje drustvo koje sprovodi aktivnosti koje rezultiraju razvoju prevencije
korupcije kroz stvaranje antikoruptivnog ambijenta , tj. integriteta — valu

Prestaje potreba za posebnim antikorupcijskim telima, integritet gradana i institucije na nivou koji garantuje  Slobodni od korupcije
efikasno otkrivanje, sankcionisanje i drustvenu osudu koruptivnog ponasanja

Zato se za kraj ovog pojmovnog uvodenja u tekst korupcija i borba protiv korupcije
moraju posmatrati socioloski — u kontekstu razvoja drustva, a pre svega vladavine prava, kako
ne bi postala prepreka razvoju drustva, trzi$ne i socijalno odgovorne privrede, drustvene

ukljucenosti, pluraliteta identiteta, odnosno demokratske javnosti.

P N

Drustvo: vladavine
prava, trziSne i
socijalno odgovorne
ekonomije,
drustvene
uklju¢enosti i

Antikorupcija

pluraliteta identiteta

\_/
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Zasto borba protiv korupcije na nivou gradova?

U Republici Srbiji usvojena je velika ve¢ina klju¢nih antikorupcijskih zakona i usposta-
vljene su osnovne antikorupcijske institucije, ¢ime je borba protiv korupcije formalno i nor-
mativno utemeljena. Medutim, uprkos postojanju pravnog i institucionalnog okvira, borba
protiv korupcije ostaje proces koji je pre svega legalizovan, ali ne i legitimizovan u o¢ima gra-
dana. Ovakav raskorak izmedu formalnih mehanizama i stvarnog poverenja javnosti ukazuje
na dublje strukturne probleme u funkcionisanju drustva i institucija.

Srbija se u tom kontekstu suocava sa izrazenim elementima anomi¢nog drustva, u ko-
jem su norme formalno prisutne, ali slabo internalizovane i selektivno primenjivane. Insti-
tucije koje bi trebalo da sprovode antikorupcijske politike ¢esto deluju dezorganizovano, sa
ograni¢enim kapacitetima, slabom medusobnom koordinacijom i nedovoljnom autonomi-
jom, $to dodatno podriva efikasnost sistema borbe protiv korupcije.

Prema nalazima Transparensi interne$enela, borba protiv korupcije u Srbiji stagnira sa
tendencijom pada, $to potvrduje da reformski procesi nisu proizveli sustinske promene u
praksi. Dok je republi¢ki nivo vlasti dominantno u fokusu interesa javnosti, medija i medu-
narodnih aktera, pokrajinski, gradski i opstinski nivoi vlasti ostaju na marginama sistematske
paznje i evaluacije antikorupcijskih politika. Time se zanemaruje ¢injenica da se veliki deo
korupcionih rizika upravo manifestuje na lokalnom nivou, u neposrednom kontaktu gradana
sa institucijama.

Ovaj problem dobija dodatnu tezinu u svetlu predstojec¢ih procesa decentralizacije, to-
kom kojih ¢e znacajan deo ovlaséenja biti prenet sa republickog nivoa na gradove i opstine.
Bez paralelnog jacanja lokalnih mehanizama integriteta, decentralizacija nosi rizik da se ko-
rupcioni obrasci samo ,spuste” na niZe nivoe vlasti, umesto da budu sustinski ograniceni.

Na to je jos 2004. godine ukazao i GRECO, zakljucivsi da je nivo borbe protiv korup-
cije na lokalnim nivoima vlasti nizak, te preporucivsi razvoj posebnih, odrzivih mehanizama
integriteta na lokalnom nivou (Preporuka br. 1 (2004)). Klju¢no pitanje u tom kontekstu
nije samo uspostavljanje lokalnih inicijativa ve¢ njihova odrzivost, institucionalno ukorenji-
vanje i otpornost na politicke i kadrovske promene.

U tom smislu, globalni trendovi u borbi protiv korupcije sve se vise oslanjaju na kon-
cept Local Integrity System, koji podrazumeva umreZavanje institucija, civilnog drustva, medi-
jaigradana na lokalnom nivou, uz jasne mehanizme pracenja, odgovornosti i javne kontrole.
Upravo u skladu sa ovim pristupom, BIRODI (Biro za drustvena istrazivanja) razvio je i
testirao Lokalni antikorupcijski forum (LAF) — model u Nigu, koji je kasnije prepoznat kao
dobra praksa i ugraden kao obaveza u Nacionalnu strategiju za borbu protiv korupcije i u
okviru Poglavlja 23, mera 2.2.10.31.

Ovaj razvoj potvrduje da su lokalni nivoi vlasti klju¢ni prostor za obnovu legitimiteta
borbe protiv korupcije, ali i da bez sistemske podrske, jasnih standarda i aktivnog ukljuciva-
nja lokalne zajednice, antikorupcijske politike ostaju formalne i ograni¢enog dometa.

U drzavama sistemske korupcije borba protiv nje na nivou gradova jeste stvaranje inku-
batora integriteta ¢iji je zadatak da akumuliraju gradanski i profesionalni integritet, pretvore
ih u institucionalni i tako izgrade legitimitet borbe protiv korupcije, a to znaci drustvenu po-
drsku antikoruptivhom ponasanju i rezultate i uticaj u borbi protiv korupcije.
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Istorija borbe protiv korupcije na nivou gradova

Istorija borbe protiv korupcije, bar na papiru, pocinje 200S. godine, u prvoj Nacional-
noj strategiji za borbu protiv korupcije, kada je prepoznata potreba da se ta borba ne ogranici
isklju¢ivo na republi¢ki nivo, ve¢ da se sistematski razvijaju mehanizmi na lokalnom nivou,
gde se najveli deo interakcije gradana i institucija svakodnevno odvija. Izostanak realizacije
bila je inspiracija Birou za drustvena istrazivanja da 2010. godine inicira zagovaranje koncep-
ta lokalnih antikorupcijskih foruma, kao modela koji bi omogucio institucionalizovano uce-
$¢e razli¢itih aktera u borbi protiv korupcije na nivou gradova i opstina.

Ovaj koncept je razvijan kao odgovor na uocene slabosti centralizovanog pristupa i
potreba za jacanjem lokalnih sistema integriteta. Kao rezultat viSegodi$njeg zagovaranja i
pilot-primene, koncept LAF-ova je 2013. godine ugraden u Nacionalnu strategiju za borbu
protiv korupcije, ¢ime je lokalni nivo prvi put dobio formalno priznanje kao sastavni deo na-
cionalne antikorupcijske politike. Time je lokalna borba protiv korupcije presla iz sfere pre-
poruka u sferu javnih politika.

Dalji korak u institucionalizaciji ovog pristupa ucinjen je 2017. godine, kada je obaveza
izrade lokalnih antikorupcijskih planova (LAP) i osnivanja lokalnih antikorupcijskih foruma
postala deo Akcionog plana za Poglavlje 23 u procesu pristupanja Evropskoj uniji. Tim do-
kumentom su svi gradovi i opstine u Republici Srbiji stavljeni u obavezu da najkasnije do 30.
juna 2017. godine usvoje LAP i osnuju LAF, ¢ime je lokalna borba protiv korupcije dobila
jasan normativni i vremenski okvir.

Uvod i kontekst istrazivanja

BIRODI se od 2011. godine sistematski bavi razvojem i evaluacijom mehanizama za
borbu protiv korupcije na lokalnom nivou. Jedan je od inicijatora izrade lokalnih antikorup-
cijskih planova (LAP) i formiranja lokalnih antikorupcijskih tela u gradovima i op$tinama u
Srbiji. Obaveza izrade i primene lokalnih antikorupcijskih planova, kao i formiranja tela za
pracenje njihove primene, formalno je uvedena za sve jedinice lokalne samouprave (JLS)
2017. godine, u okviru Akcionog plana za Poglavlje 23 - Pravosude i osnovna prava, mera
2.2.10.31. Time je borba protiv korupcije na lokalnom nivou postala deo procesa evropskih
integracija Republike Srbije.

Uprkos formalnom normativnom okviru, u praksi su uocene znacajne razlike u stepenu
implementacije LAP-a, funkcionalnosti antikorupcijskih tela i stvarnog uticaja ovih mehaniza-
ma na smanjenje korupcionih rizika. Iz tog razloga, BIRODI na sopstvenu inicijativu i na vo-
lonterskoj osnovi sprovodi godi$nji monitoring realizacije lokalnih antikorupcijskih planova.

U nameri da nastavi pra¢enje promene koju je inicirao, BIRODI je sproveo istrazivanje
¢iji je cilj da se proceni stanje borbe protiv korupcije na lokalnom nivou, sagleda stepen usva-
janja i primene LAP-a, analizira kvalitet procesa izrade LAP-a, identifikuju klju¢ne prepreke
u formiranju i radu tela za pracenje primene LAP-a, i definiSu preporuke za unapredenje lo-
kalnih antikorupcijskih politika.

Namera je da se rezultati istrazivanja predstave Delegaciji Evropske unije u Srbiji, Na-
rodnoj skupstini Republike Srbije, nadleznim ministarstvima i $iroj javnosti.
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METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA

Istrazivanje je sprovedeno putem onlajn upitnika, dostupnog na platformi tvojstav.com.
Upitnik su popunjavali predstavnici lokalnih samouprava, odnosno osobe koje su direktno ili
indirektno ukljuc¢ene u procese izrade, primene ili prac¢enja lokalnih antikorupcijskih plano-

va.

Istrazivanje je kvantitativno-kvalitativnog karaktera i predstavlja zbir zatvorenih pitanja
sa skalama i otvorenih pitanja, koja su ucesnici sami popunjavali. Sprovedeno je u drugoj
polovini septembra 2025. u 45 lokalnih samouprava. Rezultati se zasnivaju na samoprijavlje-
nim podacima, $to moze ukljuciti elemente subjektivne procene, institucionalne lojalnosti
ili socijalno pozeljnih odgovora. Istrazivanje nije reprezentativno za sve jedinice lokalne sa-
mouprave u Srbiji, ali pruza validan indikativni uvid u klju¢ne obrasce, prepreke i sistemske
slabosti.

Opsta ocena borbe protiv korupcije na lokalnom nivou

Na pitanje kako ocenjuju stanje borbe protiv korupcije u svojoj lokalnoj samoupravi,
ispitanici su dali prose¢nu ocenu 6,74 od maksimalnih 12 poena, $to ukazuje na srednji nivo
razvijenosti antikorupcijskih politika. Najveéi procenat ispitanika (28,26%) smatra da u nji-
hovim jedinicama lokalne samouprave postoje institucionalno-normativni okviri i da antiko-
rupcijska tela, samostalno ili u saradnji sa drugim akterima, postupaju u skladu sa zakonskim
obavezama, $to dovodi do otkrivanja i procesuiranja sluc¢ajeva korupcije.

Medutim, gotovo jednako veliki deo ispitanika (21,74%) navodi da, iako okviri postoje,
antikorupcijska tela nemaju dovoljnu autonomiju, integritet i uslove za rad, te da borba pro-
tiv korupcije zavisi od integriteta pojedinaca. Znacajan broj ispitanika borbu protiv korupcije
vidi kao delimi¢no efikasnu i ograni¢enu na tzv. malu korupciju i nize rangirane sluzbenike.
Manyjj, ali ne zanemarljiv deo ispitanika navodi da borba protiv korupcije prakti¢no ne posto-
jiili da se sprovodi u izrazito nepovoljnom institucionalnom ambijentu. Ovi nalazi ukazuju
da je formalna uspostavljenost mehanizama ¢e$¢a od njihove stvarne efikasnosti, kao i da je
lokalna borba protiv korupcije i dalje u velikoj meri personalizovana, a ne institucionalizova-
na.

Usvajanje i faza realizacije lokalnih antikorupcijskih planova

Prosecan skor u vezi sa statusom usvajanja i realizacije LAP-a iznosi 5,22 od 12 poena,
$to potvrduje neujednacen napredak medu lokalnim samoupravama. Skoro ¢etvrtina ispita-
nika (23,91%) navodi da su u njihovim JLS usvojeni LAP-ovi, imenovana koordinaciona tela
ili osobe i da su zapocete mere, uklju¢ujudi izbor tela za pracenje primene LAP-a. Dodatnih
21,74% navodi da je LAP usvojen, ali bez jasnih podataka o punoj implementaciji.

Istovremeno, u znac¢ajnom broju jedinica lokalne samouprave LAP je istekao, novi jos

nije izraden ili je proces zapocet, ali nije okonc¢an. U pojedinim sluc¢ajevima navodi se i pot-

45



puni izostanak aktivnosti, uz obrazlozenja da se ¢eka podrska nadleznih institucija ili da ne
postoje dovoljni kadrovski kapaciteti.

Ovi rezultati ukazuju na diskontinuitet antikorupcijskih politika na lokalnom nivou,
gde se LAP ¢esto posmatra kao projektna ili administrativna obaveza, a ne kao trajni mehani-
zam upravljanja rizicima od korupcije.

Kvalitet procesa izrade LAP-a i ukljucivanje aktera

Analiza uklju¢enosti razli¢itih aktera u proces izrade LAP-a pokazuje da je ovaj proces

dominantno interno-administrativnog karaktera.

Najve(i doprinos dali su: organi i ustanove na koje se LAP odnosi, stru¢njaci zaposleni

u lokalnim samoupravama i Agencija za sprecavanje korupcije.

Nasuprot tome, uc¢e$ce civilnog drustva, medija, univerziteta, privrede, uzbunjivaca i
medunarodnih organizacija izrazito je ograniceno ili u potpunosti izostaje. Vise od polovine
ispitanika navodi da antikorupcijske nevladine organizacije na nacionalnom nivou, univerzi-
teti i medunarodne organizacije uopste nisu ucestvovali u izradi LAP-a.

Ovakav obrazac ukazuje da LAP u praksi cesto nije rezultat inkluzivnog i participativ-
nog procesa, ve¢ dokument izraden unutar administracije, sa ograni¢enim legitimitetom u
lokalnoj zajednici.

Formiranje i rad tela za pra¢enje primene LAP-a

Otvoreni odgovori ispitanika jasno identifikuju klju¢ne razloge zbog kojih tela za pra-
¢enje primene LAP-a nisu osnovana ili nisu funkcionalna: hroni¢ni nedostatak stru¢nog i
zainteresovanog kadra, neuspesni javni konkursi (bez prijavljenih kandidata), ¢este kadrov-
ske promene u lokalnim upravama, nepostojanje finansijske naknade za rad u telima, nejasne
procedure i nedovoljna metodoloska podrska, ¢ekanje usvajanja novog LAP-a ili politicka
nestabilnost.

Cak i u slu¢ajevima gde su tela formalno osnovana, ¢esto se navodi da ona ne izraduju
izvestaje, da skupstine o njima ne raspravljaju ili da telo postoji samo na papiru. Podaci iz
skala dodatno potvrduju da je pracenje primene LAP-a najslabija karika celog sistema, uz iz-
uzetno nizak nivo redovnog izvestavanja i skupstinske kontrole.

Zakljucci, lekcije i preporuke

Normativni okvir za borbu protiv korupcije na lokalnom nivou postoji, ali je njegova
primena fragmentisana i ¢esto formalna. Lokalni antikorupcijski planovi se ¢e§ce usvajaju
nego $to se dosledno sprovode i prate. Procesi izrade LAP-a nisu dovoljno inkluzivni i parti-
cipativni. Tela za pracenje primene LAP-a predstavljaju najslabiji institucionalni mehanizam.
Bez sistemske podrske, LAP ostaje dokument bez realnog uticaja.
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Preporuke BIRODI-ja pre svega se odnose na uspostavljanje obaveznih minimalnih
standarda za rad tela za prac¢enje LAP-a, postojanje kontinuirane metodoloske i stru¢ne podr-
ske lokalnim samoupravama na polju borbe protiv korupcije, jacanje ucesca civilnog drustva,
medija i stru¢ne javnosti u izradi i pra¢enju LAP-a, uvodenja obavezne skupstinske rasprave
o godi$njim izve$tajima o realizaciji LAP-a i razmatranje modela meduopstinske saradnje

radi prevazilazenja kadrovskih ogranicenja.

Nis je grad u kojem je nastao pelcer borbe protiv korupcije na nivou gradova koju su

predvodili gradani. Zato je potrebno vratiti se pocetku.

Model Lokalnog antikorupcijskog foruma (LAF) zasnovan je na principu institucio-
nalnog integriteta, a ne na politickom predstavljanju. U skladu sa tim, lokalni funkcioneri i
politi¢ari nisu bili ¢lanovi LAF-a. Umesto toga, forum su ¢inili gradani i pripadnici razli¢itih
profesija koji su svojim li¢nim i profesionalnim integritetom izgradili instituciju sa integrite-
tom. Ovakav pristup imao je za cilj da obezbedi nezavisnost LAF-a od dnevne politike i da

spreci sukob interesa u radu foruma.

Clanove LAF-a birali su gradani sa prepoznatim integritetom, ¢ime je proces selekcije
bio zasnovan na poverenju zajednice, a ne na politickom ili institucionalnom uticaju. LAF je
imao pravo da samostalno bira svoje ¢lanove, pri ¢emu se integritet kandidata utvrdivao kroz
jasno definisanu proceduru sa unapred utvrdenim i transparentnim kriterijjumima. Time je

obezbeden kontinuitet vrednosti i standarda u radu foruma, kao i otpornost na spoljne priti-
ske.

U svom radu, LAF se bavio drustveno i institucionalno relevantnim temama na nepri-
strasan, objektivan i stru¢an nacin, oslanjajudi se na ¢injenice, analize i javno dostupne po-
datke. Takav pristup omogucdio je da se pitanja korupcionih rizika razmatraju iz ugla javnog
interesa, a ne parcijalnih ili politi¢kih ciljeva. Zbog svoje profesionalnosti i doslednosti u
radu, LAF je stekao i znacajnu podr$ku medija, koji su ga prepoznali kao kredibilan izvor in-

formacija i analize u oblasti borbe protiv korupcije na lokalnom nivou.

Biro za drustvena istrazivanja izradio je kompozitni indeks antikorupcijskog integriteta
lokalnih samouprava (0-100), zasnovan na ¢etiri komponente: institucionalno-normativni
okvir, funkcionalnost antikorupcijskih tela, usvojenost Lokalnog antikorupcijskog plana i
ukljucenost aktera u izradu LAP-a. Indeks je standardizovan na skali 0-100, gde veca vred-
nost znaci bolji rezultat u razvoju lokalnih antikorupcijskih politika.

Klju¢ni nalazi (N=45)

« Srednja zona (33-67): 28 lokalnih samouprava (62,2%)

« Visoka zona (67-100): 14 lokalnih samouprava (31,1%)

« Niska zona (0-33): tri lokalne samouprave (6,7%)

Nalazi pokazuju da je veéina lokalnih samouprava u fazi delimi¢no razvijenih antiko-
rupcijskih politika: formalni mehanizmi postoje, ali njihova primena i uklju¢ivanje relevant-

nih aktera u proces izrade i sprovodenja LAP-a nisu ujednaceni.
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Rang lista (Top/Bottom)

Top pet lokalnih samouprava:

ARSI S A .

Opstina Kladovo - 89,29
Grad Subotica - 88,99

Grad Kragujevac - 81,67
Opstina Varvarin - 79,76
Opétina Dimitrovgrad — 77,38

Donjih pet lokalnih samouprava:

Paraéin — 25,00 (niska zona)
Arilje - 28,69 (niska zona)
Plandiste — 30,77 (niska zona)
Sjenica — 35,42 (srednja zona)
Ba¢ - 38,39 (srednja zona)

Statisticki nalazi

Analiza pokazuje da je kompozitni indeks najvise povezan sa usvojenos¢u LAP-a, §to
ukazuje na to da formalno usvajanje ovog dokumenta i dalje predstavlja klju¢ni indikator
razvoja lokalnih antikorupcijskih politika. Istovremeno, rezultati pokazuju da uklju¢enost
razli¢itih aktera u proces izrade LAP-a ima vaznu ulogu u kvalitetu lokalnih antikorupcijskih
politika, jer doprinosi vecoj transparentnosti i legitimitetu procesa.

Metodologija

Indeks je izra¢unat na osnovu ¢etiri komponente:

« institucionalno-normativni okvir,

« funkcionisanje antikorupcijskih tela,

« usvojenost LAP-a,

« uklju¢enost aktera u izradu LAP-a.

Sve komponente su standardizovane na skali 0-100, a kompozitni indeks predstavlja
njihov aritmeticki prosek. Rezultati su razvrstani u tri kategorije: nizak, srednji i visok nivo
razvijenosti lokalnih antikorupcijskih politika.
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Lokalni antikorupcijski plan
Sluc¢aj Grada Loznice

Miroslav Mijatovi¢, predsednik udruzenja gradana Podrinjski antikorupcijski tim (PAKT)






U drugom delu teksta predstavicemo posledice nacina usvajanja i sadrzaja lokalnog
antikorupcijskog plana Grada Loznice, ali neuspostavljanje i tela za njihov nadzor nad pri-
menom lokalnog antikorupcijskog plana na (anti)koruptivni ambijent u gradu koji je u zizi
javnosti Srbije.

Na pocetku treba reci da je LAP u Loznici prepisan po modelu Agencije za sprecavanje
korupcije i da ne sadrzi nikakvu ozbiljnu analizu i lokalne specifi¢nosti! Grad Loznica kon-
kurisao je kod medunarodnih donatora za stru¢nu podrsku i dobio ju je da unapredi svoj an-
tikorupcijski plan i formira antikorupcijsko telo, koje nije ni do danas osnovano.

Podrsku projektu dao je SKGO u saradnji sa razvojnom agencijom Vlade Svajcarske, ali
dalje od pukog i formalnog prepisivanja dokumenta nije se otislo. O¢igledno se trud na izra-
di LAP-a Loznice Zeleo izbe¢i. Raspisan je jedan konkurs, na koji su se javili samo Miroslav
Mijatovi¢ i Dusan Filipovi¢, pa je konkurs obustavljen, a ¢lanovi nisu izabrani. Misljenja smo
da je u LAP Loznice trebalo inkorporirati sva zna¢ajna (ve¢ postoje¢a) dokumenta, kao $to
je Lokalni ekoloski plan ili plan zaposljavanja, ali i da je trebalo sagledati realno sve probleme
i predvideti izradu i usvajanje svih potrebnih i nedostajuc¢ih dokumenata. Mi$ljenja smo i da
svaka sredina ima svoje specifi¢ne probleme, koje je trebalo uklju¢iti u postojece ili nove do-
kumente.

Da se pri izradi postovao princip specifi¢nosti, LAP Grada Loznice izgledao bi kao LAP
Bora, koji se ti¢e korupcije i Zivotne sredine. Tako bi imao sva predmetna dokumenta vezana
za Studiju procene uticaja na zivotnu sredinu. Puko prepisivanje Lokalnog antikorupcijskog
plana iz modela koji je kreirala Agencija za sprecavanje korupcije, na¢in njegovog usvajanja i
izostanak Lokalnog antikorupcijskog foruma slika su volje za borbom protiv korupcije i slika
puta kako se donose odluke.

Javna rasprava o sadrzaju LAP-a organizovana je tokom novogodis$njih praznika. Orga-
nizacija PAKT je tako usvojen dokument proglasila nevazecim!

Ovakvim odnosom prema uspostavljanju lokalnih antikorupcijskih mehanizama pro-
pusteno je da se:

« izradi, a potom i usvoji nacrt opsteg akta o oblastima/vrstama propisa za koje je oba-
vezna javna rasprava. Valjanu javnu raspravu trebalo je sprovesti na nivou grada. To
je propusteno, jer bi u suprotnom lokalna samoprava preuzela odgovornost za izradu
potrebnih dokumenata;

« izradi i usvoji nacrt opsteg akta, kojim se propisuju pravila odrzavanja javnih raspra-
va. Neusvajanjem ovog akta pruzena je prilika da se projektom upravlja iz Beograda,
umesto da se on ucini lokalnim dokumentom;

« dopuni Kodeks ponasanja lokalnih funkcionera i zaposlenih u gradskoj upravi. Ne-
postojanjem lokalnog etickog kodeksa ove vrste omoguceno je da pojedini odbornici
vladajuce vecine rade i kao kooperanti Rio Tinta, a da ujedno u Skupstini Grada Lo-
znice glasaju o projektu Jadar;

« dopuni Pravilnik Gradskog veca u pogledu dostavljanja, uz nacrt opsteg akta, analize
rizika od korupcije — sac¢injenog od nadleznog lica. Ovakvim postupanjem propuste-
na je prilika da se Gradsko vece ovlasti da raspravlja o projektu Jadar;
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« uspostavi i reguliSe upravljanje sukobom interesa na lokalnom nivou — tema koja nije
uopste razradena LAP-om uz opravdanje da je uredena Zakonom o Agenciji za borbu
protiv korupcije. Mnogo je sukoba interesa ostalo neregulisano ili nesankcionisano.
Sprovodenje referenduma pokazalo je sukobe interesa, jer je mnogo sportskih klubo-
va uzimalo sponzorstva od Rio Tinta;

« unapredi zastita uzbunjivaca uz opravdanje da postoji Zakon o zastiti prava uzbunjivaca;

« objavi gradanski budzet, koji na razumljiv na¢in objasnjava planiranje, izvr$enje i kon-
trolu nad budzetom. Objavljivanje gradanskog budzeta osvetlilo bi rad lokalnih javnih
preduzeda, pa se ,uslovi® ne bi tako lako izdavali;

« javno-privatna partnerstva nisu sadrzana u LAP-u, jer je ocenjeno da ne postoji ko-
ruptivni rizik. Primera radi, Grad Loznica je po naredbi vlasti sa republickog nivoa
usla u neki vid javno-privatnog partnerstva sa Rio Tintom;

« reguli$u administrativne procedure i unapredi kontrola za ostvarivanje prava i reguli-
sanje obaveza korisnika usluga jedinica lokalnih samouprava. Ovu oblast ne razraduje
loznicki LAP, jer je ocenjeno da su procedure na tom nivou sa sasvim malim koruptiv-
nim rizikom;

« otklone rizici korupcije u radu komisija i drugih organa jedinica lokalne samouprave,
koji su nadlezni za prostorno i urbanisticko planiranje i izgradnju;

« propisu uslovi i kriterijumi za davanje statusa objekta od posebnog znacaja za razvoj
Grada Loznice.

LAP i telo koje prate njegovu primenu ¢ine svojevrsni antikorupcijski inkubator, koji

treba da omogudi proizvodnju institucionalnog, normativnog, profesionalnog i gradanskog

integriteta. Navedeno ukazuje da su izostanak LAP-a i tela za njegov nadzor u Loznici uticali

da se urusi institucionalni i normativni, ali i profesionalni integritet. Lokalne i republicke

institucije dozivljene su kao da nisu u funkciji javnog interesa. Nastanak nepoverenja prvi je

korak za o¢uvanje koruptivne situacije u Loznici.
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Unapredivanje transparentnosti javnih konkursa
za projekte i programe koje sprovode
organizacije civilnog drustva

Dejana Stevkovski, Gradanske inicijative






Uvod

U poslednjih petnaest godina primene Uredbe o sredstvima za podsticanje programa ili
nedostajuceg dela sredstava za finansiranje programa od javnog interesa koja realizuju udru-
7enja' (u daljem tekstu Uredba), normativni okvir koji ureduje ovu oblast ostao je u velikoj
meri neizmenjen u svom sustinskom delu. Iako je tokom vremena dolazilo do manjih teh-
ni¢kih prilagodavanja, izostale su temeljne izmene, koje bi odgovorile na uocene sistemske
nedostatke u planiranju, sprovodenju i nadzoru javnih konkursa, kao i efektima podrzanih
programa/projekata.

Paralelno sa tim, obim finansiranja organizacija civilnog drustva (OCD) iz budzetskih
sredstava ostao je znacajan (za 202S. iznosio je 99.000.000 evra), zbog &ega pitanje transpa-
rentnosti, pravi¢nosti i odgovornosti u dodeli i kori$¢enju tih sredstava dobija dodatnu tezi-
nu.

Tokom ovog perioda, brojne organizacije civilnog drustva, kao i mediji, kontinuirano
su pratili i analizirali konkursne procedure i odluke o dodeli sredstava. Objavljene analize
ukazuju na ponavljajuce obrasce problema. Medu njima se izdvajaju nedovoljno precizno de-
finisani kriterijumi za izbor projekata, ograni¢ena transparentnost rada konkursnih komisija,
neujednacena praksa ocene prijava, kao i nedostatak dostupnih i razumljivih informacija o
toku i ishodima konkursa.

Posebno zabrinjava ¢injenica da su kroz ove analize dokumentovane i konkretne zlo-
upotrebe — kako u fazi odlucivanja o dodeli sredstava, tako i u kasnijim fazama njihove di-
stribucije i potro$nje. Ukazivano je na slucajeve favorizovanja pojedinih organizacija, nedo-
voljno obrazlozene odluke i na izostanak sustinske kontrole realizacije odobrenih projekata.
Pored toga, izvestaji o realizovanoj finansijskoj podrsci udruzenjima, koje su nadlezni organi
obavezni da objave, ¢esto nisu javno dostupni ili ne pruzaju adekvatan uvid u ostvarene re-
zultate i efekte finansiranih aktivnosti.

Uprkos kontinuiranom ukazivanju na ove probleme, izostala je adekvatna i sistemska
reakcija nadleznih organa. Nisu uspostavljeni efikasni mehanizmi za ispitivanje navoda o ne-
pravilnostima, niti su preduzete mere koje bi obezbedile ve¢u odgovornost u radu institucija
koje raspodeljuju sredstva. Ovakva situacija doprinosi eroziji poverenja u javne konkurse kao
instrument podrske razvoju civilnog drustva, ali i u $iri sistem upravljanja javnim resursima.

Polaze¢i od nalaza dostupnih analiza i iskustava organizacija koje godinama prate ovu
temu, ovaj izve$taj ima za cilj da identifikuje klju¢ne izazove u postoje¢em okviru i da ponu-
di konkretne preporuke za unapredenje transparentnosti, odgovornosti i efikasnosti javnih
konkursa. Poseban fokus stavljen je na potrebu sistemskih izmena, koje bi obezbedile jasna
pravila, doslednu primenu procedura i efektivan nadzor nad dodelom i kori$¢enjem javnih
sredstava.

https:/ /www.paragraf.rs /propisi/uredba-sredstvima-podsticanje-programa-nedostajuceg-dela-sredstava-fi-
nansiranje.html
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1. Mehanizam konkursnog finansiranja OCD

Konkursno (su)finansiranje projekata od javnog interesa predstavlja klju¢ni mehanizam
podrske radu znacajnog broja organizacija civilnog drustva (OCD), pre svega onih manjih,
koje deluju na lokalnom nivou, u oblastima zastite prava posebno ugrozenih grupa, socijalne
zastite, omladinske politike, zastite zivotne sredine. Konkursno finansiranje zamisljeno je kao
sistem koji ima potencijal da doprinese razvoju demokratije, zastiti javnog interesa i jacanju
participacije gradana.

Medutim, analiza pravnog i institucionalnog okvira ukazuje na znacajne nedostatke
u pogledu transparentnosti, odgovornosti i pravi¢nosti u raspodeli sredstava. U praksi, ovi
nedostaci dovode do zloupotreba, neujedna¢ene primene propisa i smanjenog poverenja u
konkursne procese.

2. Klju¢ni problemi u postojecem sistemu

2.1. Nedovoljno razvijen i neujednacen pravni okvir

Pravni okvir koji ureduje konkursno finansiranje OCD (zvani¢no udruzenja, fondacija
i zaduzbina, jer su to termini prepoznati u Zakonu o udruzenjima i Zakonu o fondacijama i
zaduzbinama) primarno predstavlja podzakonski akt, tj. Uredba, omoguéava $iroku diskreci-
ju organima vlasti i stvara neujednacen sistem primene izmedu razli¢itih sektora (omladina,
informisanje, socijalna zastita, zastita Zivotne sredine, obrazovanje itd.).

Jedan od klju¢nih nedostataka ovog propisa jeste njegov ogranicen pravni domet. Za
razliku od konkursnog finansiranja u oblasti medija, koje je primarno uredeno Zakonom o
javnom informisanju, Uredba kao podzakonski akt ne predvida postojanje nadzornog tela,
koje bi pratilo njenu primenu, niti jasno uspostavlja odgovornost za kr§enje njenih odredbi.

U skladu sa odredbama Uredbe, organi vlasti imaju moguc¢nost da donose dodatne akte
(pravilnike, odluke i sli¢no), kojima blize ureduju pojedina vazna pitanja, poput definisanja
javnog interesa, nacina formiranja i rada komisija, kao i kriterijuma za izbor programa. Ova-
kva praksa, medutim, dovodi do znacajnih razlika u primeni i neujednacenosti postupanja.

Pored Uredbe, na projektno finansiranje utice i niz drugih, sektorski specifi¢nih zakona
i propisa koji ureduju ovu oblast kroz zasebne procedure dodele sredstava putem javnih kon-
kursa. Tako se, na primer, u omladinskom sektoru sredstva raspodeljuju u skladu sa Zako-
nom o mladima i prate¢im pravilnikom o finansiranju i sufinansiranju programa i projekata
od javnog interesa, dok se u oblasti kulture primenjuju Zakon o kulturi i posebna uredba koja
ureduje kriterijume, merila i postupak izbora projekata.

2.2. Nepostojanje obaveznosti redovnog raspisivanja konkursa

U velikom broju slu¢ajeva konkursi se ne raspisuju redovno, tj. raspisuju se suvise kasno
da bi realizacija odobrenih projekata/aktivnosti mogla imati smislen uticaj na zajednicu ili
ciljnu grupu. Istovremeno, sredstva se ne planiraju adekvatno i raspodeljuju se van transpa-
rentnih procedura.
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Iako su organi javne vlasti od 2018. u obavezi da unapred planiraju i objavljuju godisnji
raspored konkursa, oni i dalje nisu duzni da defini$u raspone sredstava po pojedina¢nom
projektu. Ovakva neuskladenost u praksi ¢esto dovodi do dodele iznosa koji su visestruko
manji od realnih potreba i o¢ekivanja uc¢esnika konkursa. Dodatno, ova pravna praznina
omogucava arbitrarnost i politicki uticaj u raspodeli sredstava.

2.3. Prekomerna diskreciona ovlascenja organa vlasti

Uredba, kao krovni dokument, organu davaocu sredstava u potpunosti ostavlja na volju
da sam svojim propisom odredi sastav komisije, kao i na¢in odlucivanja. U praksi, organi koji
raspisuju konkurse imenuju ¢lanove komisija i donose kona¢ne odluke, a ¢esto nisu obaveza-
ni da slede preporuke komisija.

Takode, Uredba predvida i moguénost imenovanja lica, predstavnika stru¢ne javnosti,
za ¢lanove komisije, kao i moguénost angazovanja struc¢njaka koji ¢e pripremiti analize o
uspesnosti, kvalitetu i ostvarenju ciljeva programa koji se realizuju. Podaci koris¢eni u ob-
javljenim analizama pokazali su da ¢lanovi komisija dolaze pre svega iz redova zaposlenih u
organima koji raspisuju konkurs.

Prema Uredbi, sukob interesa obuhvata situacije kada ¢lan komisije ili njegova porodica
imaju li¢ni interes (porodi¢ni, ekonomski ili drugi) povezan sa udruzenjem na konkursu. Za
razliku od medijskih propisa, ova Uredba ne zabranjuje javnim funkcionerima ¢lanstvo u ko-
misijama. Stoga je neophodno normativni okvir unaprediti preciznijim definicijama i listom
konkretnih primera sukoba interesa, po uzoru na Zakon o sprec¢avanju korupcije.

Ono $to u najvecoj meri umanjuje nezavisnost procesa i otvara prostor za politicku
podobnost kao klju¢ni kriterijum odludivanja jeste to $to odluke komisije nisu kona¢ne. U
skladu sa vaze¢im normativnim resenjem — komisija utvrduje listu vrednovanja pristiglih
predloga, a kona¢nu odluku donosi organ — u dosadasnjoj praksi ¢esto se desavalo da organi
davaoci sredstava u svojim pravilnicima propi$u moguénost da rukovodilac organa (predsed-
nik opstine, gradonacelnik, ministar) promeni odluku komisije bez objasnjenja.

2.4. Nedovoljna transparentnost konkursnih procedura

Nepostojanje standardizovanih kriterijuma za ocenu u svim sektorima, kao i nedovolj-
no jasno definisane oblasti javnog interesa, neki su od problema i razloga za manjak trans-
parentnosti konkursnih procedura.

Iako Uredba ostavlja veoma $irok prostor organima davaocima sredstava da propisu
sopstvene kriterijume, u praksi se pokazalo da kriterijumi za finansiranje pojedina¢nih pro-
grama i projekata vrlo ¢esto ostaju na nivou formulacija zadatih u Uredbi, koje je, zbog njiho-
ve opstosti, u praksi tesko primeniti onako kako je propisano.

Kako ne postoji obaveza organa da objavi podatke o vrednovanju po pojedinim kriteri-

jumima, transparentnost procesa rangiranja biva znac¢ajno umanjena.

Postoji ozbiljan nedostatak precizne definicije javnog interesa kod finansiranja projeka-
ta udruzenja. Zakon o udruzenjima taksativno navodi 18 oblasti koje se smatraju javnim in-
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teresom, ali podzakonski akti (poput Uredbe) to ne prate niti detaljnije razraduju. Posledica
toga je da svako ministarstvo ili lokalna samouprava moze samostalno da odreduje prioritete,
$to direktno vodi ka neusaglasenom postupanju i neizvesnosti.

2.5. Slabakontrola i evaluacija projekata

Procesi kontrole sprovodenja i evaluacije podrzanih projekata nisu sistemski uredeni,
¢esto se svode na formalne izvestaje korisnika sredstava i retko uklju¢uju procenu stvarnih
efekata na javni interes, a nedostatak nezavisnog nadzora dodatno smanjuje odgovornost ko-
risnika i davaoca sredstava.

Po Uredbi se ranije nenamensko trosenje sredstava na strani podnosioca projekta samo
potencijalno moze ceniti kao otezavajuca okolnost, a ne predstavlja prepreku za ucesce, dok
se nepodnosenje finansijskog i narativnog izvestaja eksplicitno ni ne navodi kao kriterijum.
Predvideno je da ¢e davalac sredstava prilikom vrednovanja programa ,uzeti u obzir da li je
sa udruzenjem u prethodne dve godine raskinuo ugovor zbog nenamenskog trosenja budzet-
skih sredstava“

Cinjenica da ne postoji ujedna¢ena dinamika, forma i metodologija pracenja realizacije
projekata, ve¢ je to prepusteno organu davaocu sredstava, povecava neizvesnost i nepovere-
nje u proces. Svakako, klju¢no je to sto nadlezni organi ne razumeju potrebe i ciljeve moni-
toringa, kao i sto nema blagovremenog planiranja monitoring poseta svim podrzanim udru-
zenjima. S tim u vezi, a govoreci samo hipoteticki, jer do sada takve situacije nisu zabelezene,
objavljivanje izvestaja nakon monitoring poseta ili o izazovima/nedoslednostima/nepra-
vilnostima uoc¢enim tokom sprovodenja projekata, moglo bi znatno da unapredi definisane
procedure i uocene prakse.

2.6. Neefikasna pravna zastita

Uredbom predvideni mehanizmi zastite (prigovor, uvid) ograniceni su ili neefikasni,
$to obeshrabruje organizacije da osporavaju nepravilnosti. Oni ni u najmanjoj meri ne do-
prinose pravnoj zastiti u¢esnika javnog konkursa, niti nude moguénost sankcionisanja odgo-
vorne strane u slu¢aju uocenih i dokazanih stetnih radnji.

Ucesnici konkursa imaju pravo uvida u podnete prijave i prilozenu dokumentaciju u
roku od tri radna dana od dana objavljivanja rang-liste, a prigovor na rezultate rangiranja
mogu uloziti u roku od osam dana. Svoju kona¢nu odluku o izboru programa nadlezni organ
donosi u roku od 30 dana od dana isteka roka za podnosenje prigovora. U praksi, u¢esnicima
konkursa dozvoljen je samo uvid u prijavu koju su sami podneli, ali ne i u one za koje smatra-
ju da su neadekvatno ocenjene. Takode, iz ovako definisanog zalbenog postupka nejasno je
u kojim ¢e slucajevima prigovor mo¢i da se odbije kao neosnovan, odnosno, ni na koji na¢in
nisu odredeni razlozi iz kojih inicijalna odluka komisije moze da se pobija. Tako su dodatno
umanjeni izgledi da ¢e komisije koje su ve¢ odlucivale o podnetim projektima promeniti
svoju odluku u postupku po prigovoru.

stovremeno, predvideno reSenje, po kom isto telo donosi odluku i odlucuje o pravnom
Ist , predvid je, po k to telo d dluku i odlucuj
leku, ne moze se smatrati ni primerenim ni adekvatnim kada je re¢ o zastiti prava ucesnika
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konkursa i obezbedivanju nepristrasnosti postupka. Njime se zapravo narusava objektiv-
nost, jer organ koji je ve¢ doneo odluku tesko moze nepristrasno da preispituje sopstvene
eventualne propuste.

Iako sama Uredba ne pominje moguce pravne lekove protiv odluke o izboru programa,
u teoriji je moguce pokrenuti upravni spor. Po Zakonu o upravnim sporovima, on se moze
pokrenuti protiv svih kona¢nih upravnih akata, osim onih gde je predvidena drugacija sudska
zastita. Medutim, ovaj pravni lek nije primeren udruzenjima zbog troskova koje namece, a
ne predstavlja ni efikasan vid zastite prava. Sporovi traju dugo, a i kada se okoncaju, ostecena
udruzenja nemaju satisfakciju, jer su sredstva raspodeljena, a projekti zavrseni.

2.7. Nedostatak sistemskih podataka i koordinacije

Od 2021. reaktivirana je platforma (posebna stranica u okviru sajta Ministarstva za
ljudska i manjinska prava) Kalendar javnih konkursa'* koja objedinjuje podatke o planiranim
konkursima na pocetku svake kalendarske godine, kako bi se obezbedilo blagovremeno in-
formisanje drugih organizacija civilnog drustva o planiranim javnim konkursima, povecala
njihova vidljivost i broj potencijalnih korisnika finansijskih sredstava iz budzeta Republike
Srbije.

Ovaj alat je tek delimi¢no doprineo vecoj transparentnosti procesa i boljoj informisa-
nosti, imajuci u vidu da je putem Kalendara moguce pratiti samo planirane rokove za raspi-
sivanje konkursa, ali ne i prona¢i azurirane podatke o konkretnom konkursu - tacan datum
objavljivanja, rok za podnosenje predloga, tekst samog poziva i potrebnu dokumentaciju, ob-
javljene preliminarne i kona¢ne rezultate i odluke o dodeli sredstava. Ono $to predstavlja so-
lidan pomak jeste da se na istom mestu mogu na¢i klju¢ni podaci o podrzanim projektima/
udruzenjima (naziv udruzenja, mati¢ni broj, iznos odobrenih sredstava, direktni korisnici, tip
aktivnosti ili usluge koja se pruza, teritorija na kojoj su se aktivnosti realizovale).

Iako prema odredbama Uredbe nadlezni organi imaju obavezu da izrade i objave izve-
$taj o realizovanoj finansijskoj podrsci programima udruzenja iz budzetskih sredstava u pret-
hodnoj kalendarskoj godini, ovakvi izvestaji ne objavljuju se redovno, pogotovo to ne rade
ministarstva. Pretraga internet stranica ministarstava i jedinica lokalne samouprave (jLS)
pokazala je da su poslednji izvestaji objavljeni pre vide godina (2-5), sa izuzetkom nekoliko
JLS koje imaju objavljen izvestaj za 2025.

Nakon institucionalnih promena (ukidanja Kancelarije za saradnju sa civilnim dru-
$tvom i formiranja Ministarstva za ljudska i manjinska prava i drustveni dijalog), nije jasno
definisana nadleznost za prikupljanje podataka o finansiranju OCD. Vredi pomenuti da su i
pre toga samo prikupljanje, analiza i objavljivanje podataka bili nesistemati¢ni i neredovni —
nije uspostavljen sistem redovnog/godis$njeg izvestavanja o dodeljenim sredstvima. Poslednji
zbirni izvestaj o dodeljenim sredstvima udruzenjima za programe/projekte od javnog intere-
sa objavljen je krajem 2018. i tice se sredstava dodeljenih tokom 2016. godine.

Ovakvo stanje znacajno otezava pracenje i analizu javne potro$nje, ne samo od nadle-
znih organa nego i medija, OCD i nezavisnih istrazivaca.

1 https://minljmpdd.gov.rs/sektori/ civilno-drustvo/kalendar-konkursa/ - transliteration-lat
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Na kraju, Uredbom je predvidena i mogu¢nost da nadlezni organ moze sprovesti anali-
zu uspesnosti, kvaliteta i stepena ostvarenosti ciljeva programa za koja su dodeljena sredstva,
ali samo ukoliko oceni da bi to dovelo do unapredenja stanja u odredenoj oblasti. Do sada
ovakve analize nisu objavljenje, iako nezavisne analize i izvestaji OCD ukazuju na nedostatak
bilo kakvih informacija o pozitivnim promenama nastalim nakon sprovodenja podrzanih
udruzenja i projekata.

Stoga, nedostatak pojedina¢nih i zbirnih evaluacija efekata konkursa u odnosu na stra-
teske dokumente organa u odredenoj oblasti javnog interesa dodatno onemogucava procenu
stvarnog uticaja ovih programa/projekata, vodi ka manjoj uskladenosti sa strateskim ciljevi-
ma i tezem strateSkom planiranju intervencija. Iz toga proizlazi i manja transparentnost i od-
govornost, imajudi u vidu da se smanjuje mogucnost spoljne kontrole i neefikasnog trosenja
javnih sredstava, jer ona odlaze na programe koji imaju mali ili nikakav efekat, dok se uspesni
modeli ne prepoznaju i ne Sire.

3. Posledice postojeceg sistema, tj. dugotrajnog zanemarivanja

Svi navedeni problemi direktno dovode, ili bar otvaraju moguénost za zloupotrebe jav-
nih sredstava, favorizovanja politicki podobnih organizacija, tj. organizacija bliskih politickim
strankama, smanjenja konkurentnosti i kvaliteta projekata, finansijske nesigurnosti OCD i
narusavanja poverenja u institucije. Gradani i organizacije gube poverenje u konkurse i insti-
tucije kada nema jasnih dokaza o rezultatima i efektima finansiranih projekata. Istovremeno,
opstanak mnogih organizacija zavisi od diskrecionih odluka, $to dugoro¢no destabilizuje
sektor.

4. Klju¢ne preporuke za unapredenje transparentnosti

« Jacanje pravnog okvira. Jasno normirati obavezno raspisivanje konkursa u svim
relevantnim sektorima, tj. zakonski urediti obavezu raspisivanja javnih konkursa za
dodelu sredstava u svim oblastima od javnog interesa, bez izuzetaka koji nisu jasno
obrazlozeni, i ujednaciti pravila za sve sektore.

o Smanjiti diskreciona ovlas¢enja donosilaca odluka i obezbediti stru¢nost i
nezavisnost konkursnih komisija. Potrebno je definisati i primenjivati jasne kri-
terijume za izbor ¢lanova komisija: uvesti javne pozive za izbor ¢lanova komisija iz
reda stru¢njaka, definisati kriterijume stru¢nosti i iskustva ¢lanova komisije, precizi-
rati zakonsku definiciju sukoba interesa, u ovom kontekstu, obaveznosti postovanja
odluka komisije.

« Unapredenje transparentnosti celog procesa. Neophodno je propisati kao obave-
zan transparentan i participativan postupak utvrdivanja javnog interesa, uz obavezne
konsultacije sa relevantnim akterima kao uslov za definisanje prioriteta i kriterijuma
konkursa. Kriterijumi za ocenjivanje moraju biti jasno definisani, merljivi i dosledno
primenjivani. Objavljivati sve podatke o konkursima i dodeljenim sredstvima, oba-

60



vezno u formatima otvorenih podataka (opciono: u bazama koje su lako i potpuno
pretrazive).

o Unaprediti i ujednaciti kriterijume za vrednovanje projekata — moraju biti ja-
sno definisani, merljivi i dosledno primenjivani. Razviti standardizovane matrice za
ocenjivanje i objavljivati kriterijume i bodovne liste uz rezultate konkursa.

 Uspostaviti efikasan sistem Zalbi, tj. omoguditi pravnu zastitu kroz jasne i funkcio-
nalne zalbene procedure. Uspostaviti drugostepeni organ ili nezavisno telo za odlu-
¢ivanje po zalbama. Definisati rokove i postupak odluc¢ivanja. Objavljivati odluke po
zalbama radi transparentnosti.

« Unaprediti pracenje i evaluaciju efekata realizovanih projekata uz uklju¢ivanje
vi$e aktera. S tim u vezi neophodno je razviti jedinstveni sistem za pracenje realiza-
cije projekata i omoguditi javni pristup podacima o realizaciji i rezultatima.

« Upvesti obavezu objavljivanja podataka i izvestaja o realizaciji. Potrebno je oba-
vezati davaoce sredstava da transparentno i redovno objavljuju sve relevantne in-
formacije o finansiranju i efektima, standardizovati formate izve$tavanja. Propisati
obavezno objavljivanje: odobrenih sredstava, izvestaja korisnika, evaluacija.

Zakljucak

Transparentnost javnih konkursa za finansiranje projekata OCD predstavlja klju¢ni
preduslov za:

« odgovorno upravljanje javnim sredstvima,
» razvoj civilnog drustva,
« jacanje demokratije i vladavine prava.

Kako bi se resili klju¢ni problemi — $iroka diskreciona ovlaséenja organa vlasti, neujed-
nacena pravila, nedostatak efikasnog nadzora, kao i slaba pravna zastita ucesnika, a sve to u
praksi dovodi do zloupotreba, uklju¢ujuéi favorizovanje politicki podobnih organizacija i
netransparentnu raspodelu sredstava, potreban je set reformi koje uklju¢uju jatanje pravnog
okvira, povecanje transparentnosti, unapredenje evaluacije i uspostavljanje centralizovanog
sistema podataka.

Iako normativni okvir sadrzi odredene dobre elemente, njegovi nedostaci i lo$a prime-
na u praksi dovode do sistemskih problema. Sveobuhvatna reforma, zasnovana na jac¢anju
transparentnosti, odgovornosti i participacije, neophodna je kako bi konkursni mehanizam
zaista sluzio javnom interesu, doprinosu demokratizaciji drustva i odrzivosti OCD.
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