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Pravosude i unutrasnji poslovi
u Republici Srbiji
u procesu evropske integracije

Sazetak

U okviru oblasti pravosuda i unutrasnjih poslova autori su analizirali prethodne izveStaje Evrop-
ske komisije kako bi utvrdili one probleme koji se ponavljaju i koje treba resiti u Sto kracem
vremenskom periodu. Clanovi su takode ukazali na sistemske probleme u ovoj oblasti koji se
ticu institucionalnog okvira, na¢ina donosenja odluka, strateskog planiranja, nedovoljno profe-
sionalne drzavne uprave i primene usvojenih propisa. U radu su takode date preporuke koje bi
trebalo da omoguce otklanjanje ovih nedostataka i da potpomognu ubrzanom pregovaranju u
ovoj oblasti.

Kljucne reci

pravosude i unutrasnji poslovi, vizna politika, trgovina ljudima, policija, pranje novca, migracije,
kontrola granica, politika azila, kreiranje politike, stratesko planiranje, horizontalna koordina-
cija, primena propisa

" Autorka je je profesorka na Pravnom fakultetu Univerziteta Union.
” Autor je Sef Biroa za stratesko planiranje Ministarstva unutrasnjih poslova Vlade Republike Srbije.



Pravosude i unutrasnji poslovi UvoD

Uvod

Oblast pravosuda i unutrasnjih poslova predstavlja jedno od vrlo znacajnih poglavlja za Re-
publiku Srbiju. Ono ¢e biti i jedno od poglavlja koje se bavi materijom koja zahteva sprovodenje
daljih reformi kako bi se ispunili utvrdeni uslovi za napredovanje Srbije ka ¢lanstvu u Evropskoj
uniji. Na znacaj ovog poglavlja ukazuje i ¢injenica da je saradnja u ovoj oblasti predvidena kao
posebno celina u Sporazumu o stabilizaciji i pridruZivanju, potpisanim sa Republikom Srbijom."
Evropski sporazumi zakljuceni sa najve¢im brojem zemalja centralne i istocne Evrope? ne sadr-
Ze posebne odredbe koje reguliSu ovu materiju, $to iznova ukazuje na poseban znacaj koji ova
oblast ima za drZzave zapadnog Balkana.

Ovom prilikom autori ¢e ukratko predstaviti trenutno stanje u ovoj oblasti, dati ocenu stanja
i identifikovati najvaznije izazove koji predstoje, kao i tesko¢e koje mogu da nastanu u vodenju
pregovora sa predstavnicima Komisije.

U tesnoj vezi sa ovim poglavljem je i Poglavlje 23 — Pravosude i ljudska prava, koje se poseb-
no bavi nezavisnosc¢u sudstva i zastitom ljudskih prava. Istovremeno, pravosude se razmatra i u
okviru politickih uslova za pristupanje. Ovo ukazuje da nezavisno pravosude predstavlja predu-
slov za uspesne pregovore koji ¢e se voditi u okviru poglavlja ,Pravda, sloboda i bezbednost”. 1z
tog razloga, autori su odlucili da se u posebnom delu rada pozabave reformom pravosuda koja
je u toku. )Jo$ jedan od razloga za ovakvu struktura rada je i ¢injenica da je veliki broj kritika u
redovnim izvestajima Komisije upravo upucen reformi pravosuda sa kojom se zapocelo krajem
2009. godine.

" Naslov VII sporazuma.
2 Osim sporazuma potpisanih sa Slovenijom i baltickim zemljama.
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1. Pravda, sloboda i bezbednost

Oblast pravosuda i unutrasnjih poslova predstavlja Poglavlje 24 u pristupnim pregovorima
Srbije sa EU i jedna je od politika koja je vrlo znacajna za Republiku Srbiju u postupku prego-
varanja. U pitanju je oblast koja pokriva veliki broj raznorodnih tema (kontrolu granica, viznu
politiku, migracije, politiku azila, borbu protiv organizovanog kriminala, droge i terorizma, po-
licijsku i pravosudnu saradnju u krivi¢nim i gradanskim stvarima, saradnju carinskih organa),
§to znatno oteZava njeno pracenje i analizu. Stavise, pregovori u ovoj oblasti su u potpunosti
uslovljeni postizanjem odgovarajucih rezultata u oblasti pravosuda i ljudskih prava, obradenih
u okviru Poglavlja 23.

1.1. Op3ta ocena za oblast pravosuda i unutrasnjih poslova

Ukoliko se pogledaju izvestaji Evropske komisije, za poslednje tri godine moze se zakljuciti
da izvesni napredak postoji u svim oblastima koje se analiziraju u okviru ovog poglavlja, ali da
on varira u zavisnosti od same oblasti. Komisija je utvrdila opis stanja i dala preporuke za svaku
pojedina¢nu oblast.

1.1.1. Vizna politika

0d 2008. godine nesumnjivo je ucinjen najveci napredak u odnosu na viznu politiku, ¢iji se
glavni uspeh ogleda u stupanju na snagu bezviznog rezima za drzavljane Republike Srbije 19.
decembra 2009. godine. Tehnicki kapaciteti za proces izdavanja pasosa i viza znatno su pobolj-
sani, iako konzularna predstavnistva i dalje imaju ograniceni kapacitet za izdavanje biometrij-
skih pasosa. Sporazumi o viznim olaksicama i readmisiji izmedu Srbije i EU dobro se sprovode,
ali ostaje da Srbija usaglasi nacionalno zakonodavstvo sa negativnom listom EU. Medutim, i da-
lje postoji zabrinutost oko mati¢nih knjiga za lica koja imaju boraviste na Kosovu, $to je predmet
pregovora Beograda i PriStine uz posredniStvo Evropske unije. Zapocelo se sa izdavanjem novih
liénih karata, ali je njihovo vazenje produzeno do 31. decembra 2016. godine.

1.1.2. Politika azila

Politika azila predstavlja jednu od oblasti u kojima je ucinjen vrlo mali napredak u odnosu na
ostale oblasti koje potpadaju pod ovo poglavlje. Zanemarljiv broj pravnosnaznih odluka donet je
za dodelu azila u odnosu na ukupan broj podnetih zahteva. Kancelarija za azil i dalje nije osno-
vana, ve¢ u prvom stepenu postupa jedinica za azil u okviru MUP-a, a u drugom stepenu telo
Vlade. Kapaciteti Centra za azilante u Banji Koviljaci su ogranic¢eni; centar moZe da primi samo
80 podnosilaca zahteva za azil.

1.1.3. Kontrola granica

U ovoj oblasti zabeleZen je stalan i znacajan napredak u poslednje tri godine. Srbija kontinu-
irano unapreduje infrastrukturu i opremu na grani¢nim prelazima. Osnovano je koordinaciono
telo za sprovodenje Strategije za integrisano upravljanje granicom. PoboljSana je meduresorna
saradnja, kao i saradnja sa drugim organima za sprovodenje zakona. U¢injeni su i napori za una-
predenje prekogranicne saradnje koji su dali dobre rezultate. Medutim, i dalje je neophodno
poboljsanje operativne saradnje grani¢ne policije, carinske sluzbe i fitosanitarnih sluzbi. Treba
jacati i saradnju sa partnerima u regionu. | dalje postoje velike razlike medu grani¢nim prela-
zima u pogledu infrastrukture, ljudskih i tehnickih resursa. Neki grani¢ni prelazi nemaju IT ko-
nekciju, a infrastruktura na administrativnim i grani¢nim prelazima sa Kosovom i Crnom Gorom
mora da bude poboljSana.
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1.1.4. Migracije

U ovoj oblasti Komisija belezi postepen i umeren napredak. Usvojeni su neophodni strateski
dokumenti, ali je potrebno poboljsati njihovu primenu. Primena sporazuma o readmisiji izmedu
Srbije i EU dobro se primenjuje. Medutim, neophodno je pobolj3ati kapacitet Srbije za integra-
ciju povratnika i poboljsati uslove u prihvatnim centrima. ZabeleZen je povecan broj ilegalnih
imigranata iz Avganistana i Bliskog istoka. Takode je potrebno formiranje centralizovane baze
podataka o strancima.

1.1.5. Borba protiv organizovanog kriminala i terorizma

lako je na samim pocecima bilo vrlo malih pomaka u ovoj oblasti, u poslednje tri godine su
ostvareni izvesni rezultati. Usvojena je vecina potrebnih propisa, ojacani su kapaciteti za spro-
vodenje istrage i nastavljena je obuka odgovarajucih policijskih sluzbi. Zapocelo se sa zaplenom
imovine pripadnika organizovanih kriminalnih grupa. Znacajno je pobolj$Sana saradnja sluzbi u
regionu i medunarodna saradnja. Medutim, i dalje se ocekuje usvajanje Zakona o krivicnom po-
stupku, pojacanje nadzora i kontrole administrativnih prelaza sa Kosovom, pobolj$anje saradnje
sa drugim drzavnim organima koji su nadlezni u ovoj materiji i jacanje kapaciteta specijalizova-
nih policijskih sluzbi.

1.1.6. Droga

U poslednje tri godine Komisija je utvrdila dobar napredak u ovoj oblasti, koji se ogledao u
usvajanju Nacionalne strategije za borbu protiv droge, i znacajnog broja zaplena droge i rastu-
ranja organizovanih kriminalnih grupa. PoboljSana je meduresorna i medunarodna policijska
saradnja i poboljsani su administrativni i tehnicki kapaciteti. Medutim, neophodno je doneti
Zakon o drogama i pojacati nadzor i kontrolu administrativnih prelaza sa Kosovom i grani¢nih
prelaza sa Crnom Gorom. Konacno, Srbija je i dalje jedna od glavnih balkanskih ruta za krijum-
carenje heroina i sintetickih droga u EU, a postala je i zemlja tranzita za kanabis.

1.1.7. Pranje novca

U ovoj oblasti je zabelezen skroman napredak u poslednje tri godine. lako su vremenom uspo-
stavljeni institucionalni i zakonodavni okvir, prakti¢ni rezultati su vrlo zanemarljivi. Neophodno
je poboljsati saradnju izmedu drzavnih organa nadleznih u ovoj materiji, poboljsati izvestavanje
i prosiriti kontrolu i nadzor i na ostale delatnosti koje ne potpadaju pod sektor bankarstva. Tre-
balo bi organizovati obuke za nosioce pravosudnih funkcija u ovoj materiji.

1.1.8. Trgovina ljudima

Komisija je zabelezila umeren napredak u ovoj oblasti koji se ogleda u aktivnijem i profesio-
nalnijem radu drzavnih organa nadleznih u ovoj materiji. Unapredena je saradnja u regionu i na
medunarodnom nivou. Povecan je broj identifikovanih Zrtava trgovine, od kojih je najvise Zena.
Pojacana je aktivnost na Sirenju informacija o ovom fenomenu i merama borbe protiv trgovine.
Medutim, potrebno je pruziti obuhvatniju pomoc¢ zrtvama i obezbediti dodatna finansijska sred-
stva u tu svrhu.

1.1.9. Borba protiv terorizma

U ovoj oblasti su sprovedene samo pocetne reforme. Buduci da su ratifikovane relevatne kon-
vencije, neophodno je da se uskladi zakonodavni i institucionalni okvir sa obavezama iz konven-
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cije. Neophodno je ustanoviti bazu podataka lica osumnji¢enih za terorizam i poboljsati sarad-
nju i razmenu informacija izmedu policije i bezbednosne agencije.

1.1.10. Policija

Ovo je jedna od oblasti u kojima je bilo neophodno ulaganje najve¢ih napora, $to je posledica
mnogobrojnih nadleZnosti policije, kao i znacajnih sredstava koja su potrebna za njen rad. Komi-
sija je zabelezila umeren i kontinuiran napredak. Posebno su znacajni rezultati na jac¢anju regio-
nalne i medunarodne saradnje i saradnje sa drugim nacionalnim drzavnim organima. Medutim,
i dalje ne postoji odgovarajuce stratesko planiranje u Ministarstvu unutrasnjih poslova, ¢ime
bi se znacajno povecala delotvornost rada i olak3alo planiranje budZetskih sredstava. Postoji i
nedovoljan broj zaposlenih, kao i potreba poboljSanja uslova rada odredenih sluzbi. Jedan od
velikih problema je i poboljsanje sistema interne kontrole i prac¢enja zakonitosti rada policijskih
sluzbi. Takode ostaje nereSeno pitanje privatnog obezbedenja, i po tom pitanju nikakav pomak
nije ucinjen u poslednje tri godine.

1.1.11. Zastita podataka o li¢nosti

lako je usvojen Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, napredak u ovoj oblasti nije veliki. Neop-
hodno je povecati sredstva i broj zaposlenih u Kancelariji poverenika za slobodan pristup infor-
macijama od javnog znacaja, kako bi se omogucila odgovaraju¢a primena zakona. Ocekuje se
dalje usvajanje podzakonskih akata za delotvornu primenu zakona.

1.2. Misljenje o kandidaturi Srbije za ¢lanstvo u EU

Evropska unija je 12. oktobra 2011. godine objavila Misljenje o kandidaturi Srbije za ¢lanstvo
u Evropskoj uniji.? Evropska komisija je preporucila da se Srbiji dodeli status drzave kandidata,
te da se pregovori o ¢lanstvu otvore ¢im Srbija ostvari dalji napredak u reSavanju pitanja u dija-
logu sa Pristinom. U misljenju Komisije se isti¢e da je ,Srbija na dobrom putu da dovoljno ispuni
politicke kriterijume postavljene na Evropskom savetu u Kopenhagenu 1993. godine i uslove u
okviru Procesa stabilizacije i pridruzivanja, s tim $to je potrebno da se nastavi napredak i prona-
du prakticna reSenja problema sa Kosovom”. Komisija takode ohrabruje Srbiju da ,,odrzi zamah
reformi time $to ¢e u potrebnoj meri postovati kriterijume za ¢lanstvo, s posebnom paznjom na
vladavini prava, i da nastavi sa konstruktivnim angazovanjem u regionalnoj saradnji i jacanju
bilateralnih odnosa sa susednim zemljama“.

Evropska komisija takode oc¢ekuje da se nastavi sa sprovodenjem Prelaznog sporazuma i, od
njegovog stupanja na snagu, Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, a Komisija ¢e nastaviti da
podrzava te napore posredstvom finansijskih instrumenata IPA fondova. U zaklju¢ku misljenja
konstatuje se da je Srbija u svetlu vaznih reformi poslednjih godina ,znacajno napredovala” ka
ispunjenju politickih kriterijuma u vezi sa stabilnoS¢u institucija koje garantuju demokratiju,
vladavinu prava, ljudskih prava i postovanja i zastite manjina, postavljenih u Kopenhagenu 1993.
godine, kao i uslova u okviru procesa stabilizacije i pridruzivanja.

Pored misljenja, Evropska komisija je pripremila i prate¢i Analiticki izveStaj u kome detaljno
analizira stanje vise oblasti u Srbiji za koje Komisija smatra da su od posebne vaznosti za dalji
proces pristupanja Srbije EU. Analitickim izveStajem se razmatraju svi pojedinacni kriterijumi za
¢lanstvo, a u okviru treceg kriterijuma daju se pojedinacne preporuke za svako poglavlje o kome
ce se voditi pregovori.

3 Commission Opinion on Serbia’s application for membership of the European Union, {SEC(2011) 1208 final}, str. 9—10.
http://www.seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/misljenje_kandidatura/sr_rapport_2011_en.pdf
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Sto se ti¢e politi¢kih kriterijuma, u delu koji je znacajan za oblast unutra$njih poslova, istice se
da je pravni i institucionalni okvir u domenu vladavine prava unapreden, uklju¢uju¢i tu i borbu
protiv korupcije i organizovanog kriminala. Isti¢e se znacaj sustinskih reformi u oblasti pravo-
suda, osnivanje i rad Agencije za borbu protiv korupcije, kao i znacaj medunarodne saradnje u
krivicnim stvarima. Medutim, ukazuje se istovremeno da su u pitanju samo inicijalni rezultati i
da i dalje preostaju klju¢ni izazovi, pre svega u borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala,
gde se tek oc¢ekuju rezultati, kako u pogledu zapocetih istraga, tako i pravnosnazno okoncanih
postupaka.

Pored ocene politickih kriterijuma, znacajno je ukazati i na misljenje Komisije u pogledu sposob-
nosti Srbije da ispuni obaveze koje proisticu iz ¢lanstva u okviru Poglavlja 24 — ,Pravda, sloboda i
bezbednost”. Opsti zaklju¢ak Komisije jeste da je Srbija uspostavila opsti pravni i institucionalni
okvir u ovoj oblasti, kao i da nadlezne drzavne strukture imaju dovoljan kapacitet za sprovode-
nje svakodnevnih istraga. Ukazuje se pri tome na potrebu za daljim ulaganjem napora, kako bi se
ojacali kapaciteti za sprovodenje slozZenijih, narocito finansijskih istraga. Takode, o¢ekuju da se
poveca broj uspesno vodenih proaktivnih istraga i pravnosnazno okon¢anih sudskih postupaka u
domenu borbe protiv organizovanog kriminala. Komisija smatra da je potrebno stalno unaprede-
nje saradnje drzavnih organa nadleznih za sprovodenje zakona, a narocito saradnje izmedu poli-
cije i pravosudnih organa. Smatraju da se mora unaprediti upravljanje administrativnom linijom
sa Kosovom i Metohijom, jer je po njihovoj oceni postojeca situacija ,razlog za brigu”. Nacelna
ocena Komisije jeste da Srbija treba da preduzme znacajne i dugoro¢no odrZive napore za usagla-
savanje sa pravnim standardima Evropske unije u narednom, srednjoro¢nom periodu.

1.3. Analiza problema i preporuke

Kao Sto se moze videti iz izveStaja Komisije, radi se o vrlo raznorodnoj materiji koja potpada
pod oblast ,Prostora slobode, bezbednosti i pravde”, $to znatno otezava sprovodenje reformi u
ovoj oblasti, ali i identifikovanje problema i izazova za Srbiju. lako ovaj izvestaj predstavlja pola-
znu osnovu u opisu problema i utvrdivanju osnovnih izazova, neophodno je dati detaljniji kriticki
prikaz stanja, kako bi se definisali zakljucci i preporuke za ovu oblast.

Pre svega, uocljivo je ponavljanje istih preporuka u nizu izvestaja Evropske komisije. Takode,
postoje tipski slucajevi problema koji se ponavljaju horizontalno, kroz sektore oblasti pravosuda
i unutrasnjih poslova.

1.3.1. Problemi kreiranja politike

Srbija ima uocljive probleme u kreiranju obuhvatnih politika u ovoj oblasti, narocito kada su
u pitanju problemi ¢ije reSavanje zahteva uskladeno delovanje vise drzavnih institucija — mini-
starstava, drugih organa uprave, agencija i organa lokalne samouprave. Pri tome, postoji konfu-
zija oko instrumenata koji se koriste u kreiranju politike i instrumenata za njenu realizaciju, a to
je, po svemu sudeci, posledica odsustva vizije koja bi vodila razvoj vladavine prava, pravosuda i
policije na rok duZi od sledeceg izvestaja Evropske komisije.

Zbog toga, nema jasnih pravila kada se u Srbiji usvaja strategija razvoja neke oblasti a kada
ne, kada ¢e da je usvaja Narodna skupstina, a kada Vlada. Tako, na primer, Strategiju za borbu
protiv korupcije je usvojila Narodna skupstina, a Strategiju za borbu protiv organizovanog kri-
minala Vlada, dok je Strategiju razvoja Ministarstva unutrasnjih poslova usvojilo samo Ministar-
stvo! Akcioni planovi za njihovu realizaciju kasne po nekoliko meseci ili godina, i po pravilu se ne
bave resursima potrebnim za realizaciju predvidenih aktivnosti i zadataka kojima se ispunjavaju
strategijski ciljevi.

Osnovni instrument kreiranja politike u Srbije je zakon, iako bi on trebalo da obezbedi regu-
latorni okvir kao samo jedan od potrebnih uslova za implementaciju neke politike, koja bi svoj
sveobuhvatni izraz trebalo da prethodno dobije usvajanjem strategije.
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Istovremeno, strategijska analiza, koja mora da obezbedi kvalitetne informacije neophodne
za izbor strateskih opcija, rangiranje prioriteta i formulisanje ciljeva, radi se na netransparentan
nacin, bez ukljucivanja resursa civilnog drustva u dovoljnoj meri, akademske i poslovne zajedni-
ce. Tako, na primer, kao jedan od velikih problema u borbi protiv trgovine ljudima jeste odsustvo
centralizovane baze podataka o Zrtvama trgovine ljudima, kao i odsustvo jedinstvenog pristupa
u prikupljanju podataka i prac¢enju razvoja ovog fenomena. Drzavni i nedrzavni organi koji se
bave ovom materijom cesto raspolazu vrlo razli¢itim podacima, $to se objasnjava ovim nejed-
nakim pristupom, a to je delimi¢no posledica njihovih
razli¢itih nadleznosti u ovoj materiji.

Iz tog razloga neophodno je profesionalizovati onaj Ne postoji odgovarajuce
dfeo drzavnog aparata koji se bav1 stra.tesklm planira- strategko planiranje u
njem. Preporuke Evropske komisije koje se odnose na o 3
policiju po pravilu ve¢ godinama ukazuju na to da ne Ministarstvu unutra$njih poslova,
postoji odgovarajuce stratesko planiranje u Ministar- a ono je neophodno da bi se
stvuv u.nutrasnjl,h poslova, a ono je neo'phodrjo da bi se znacajno povecala
znacajno povecala delotvornost rada i olak3alo plani-
ranje budzetskih sredstava, upravljanje ljudskim resur- delotvornost rada.
sima, odredivanje prioriteta i realizacija politika.

Pri tome, treba znati da ovo Ministarstvo predstavlja
jedan od najslozenijih sistema u nasoj drZavi, sa oko 50.000 zaposlenih i velikim brojem orga-
nizacionih jedinica na razli¢itim nivoima, a one sprovode zakone iz velikog broja oblasti. U ta-
kvim okolnostima, odsustvo dugoro¢nog planiranja i sistemskog misljenja do te mere dolazi do
izraZzaja da smo svedoci (opravdane) pobune policajaca, jer MUP ve¢ godinama nije u stanju da
im, izmedu ostalih stvari, obezbedi uniforme. Kako onda mozemo ocekivati da takva instituci-
ja proceni bezbednosne izazove, rizike i pretnje po javnu bezbednost gradana na bilo koji rok,
a kamoli da danas planira ljudske i druge resurse neophodne za njihovo kontrolisanje npr. pet
godina u budu¢nost?

Potrebno je znatno promeniti svest politickih predstavnika gradana u drzavnim institucijama
o potrebi strateSkog misljenja i delovanja koje omogucuje merljiv napredak u skladu sa prethod-
no utvrdenim indikatorima. Vlada mora da usvoji hijerarhiju planskih dokumenata i procedure
njihove izrade i usvajanja, kao i da ojaca nadlezne sluzbe u relevantnim ministarstvima, a pre
svega u Ministarstvu unutrasnjih poslova i Generalnom sekretarijatu Vlade.

Analiza koja se vrsi na strateSkom nivou mora da uzme u obzir znanje koje poseduju akadem-
ske institucije i nevladine organizacije, ali i stalnu proveru ocekivanja samih gradana.

Mora se obezbediti transparentnost strateskog procesa, kako bi gradani znali zasto su odabra-
ne odredene strateske opcije, a zasto su neke odbacene. Usvajanje strategija mora da prethodi
usvajanju zakona u nekoj oblasti, a strategije moraju da sadrze detaljan budZet, planiran najma-
nje na trogodiSnjem nivou.

1.3.2. Problemi horizontalne koordinacije

Ocigledni su problemi u horizontalnoj koordinaciji, potrebnoj za realizaciju sektorskih politika
iz domena pravosuda i unutrasnjih poslova. Vlada konstantno formira razne savete i radne gru-
pe za realizaciju odredenih prioriteta, koji, medutim, nemaju ni jako institucionalno uporiste,
niti dovoljna ovlaséenja da bi mogli samostalno da deluju. Tako smo uskraceni za informacije o
radu vladinih tela osnovanih na osnovu npr. Strategije za borbu protiv organizovanog kriminala,
ili o radu koordinacionog tela za sprovodenje Strategije za integrisano upravljanje granicom.
Tesko je recii da li su se ikada i formirala, i ako jesu, koji su rezultati njihovog rada.

Problem nedovoljne meduresorne saradnje narocito je izrazen u oblastima koje, pored bez-
bednosne, imaju i jaku socijalnu dimenziju, poput trgovine ljudima, migracija i azila. Razlicite
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studije® koje se bave ovim fenomenom pokazale su da je doslo do odredenih promena u tren-
dovima trgovine ljudima, jer u poslednjih nekoliko godina Srbija polako postaje zemlja porekla

koju takode karakteriSe porast sluc¢ajeva interne trgovine. Takode je primetno povecanje Zrtava
muskog pola i dece, $to zahteva jacanje obuke u postupanju sa ovim Zrtvama trgovine. Vazno je

i pomenuti da azilanti takode potpadaju pod jednu od

kategorija Zrtava trgovine ljudima ili makar spadaju u

potencijalne Zrtve trgovine. Kada govorimo o instituci- U borbi protiv trgovine ljudima
onaInom.okvi"ru,.prim(.etan je nedostatgk resursa Sluzbe poseban znacaj ima i

za koordinaciju i zastitu Zrtava trgovine ljudima. Ima- .. . .
juci u vidu odredbe Zakona o socijalnoj zastiti,’> ¢ini se samo definisanje obima

da bi se ovaj problem mogao resiti ukljucivanjem cen- socijalnog ukljucivanja Zrtava.
tara za socijalni rad Sirom Srbije.®

Poseban znacaj u borbi protiv ovog fenomena ima i
samo definisanje obima socijalnog ukljucivanja zrtava trgovine ljudima, $to obuhvata razlicite
faze, od njihove detekcije i identifikacije, preko rehabilitacije, kratkoro¢ne integracije i odrzi-
vog socijalnog ukljucivanja. Vrlo ¢esto se reintegracija Zrtava shvata kao pruzanje fizicke zastite
Zrtvama i pronalaZenje privremenog smestaja, ¢cime se ne obezbeduje delotovorno i ponovno
ukljucivanje zrtve u drustvene tokove. Delimi¢no je to posledica nedostatka finansijskih sredsta-
va, ali i nedovoljnog shvatanja drustvenog konteksta iz kojeg Zrtva dolazi i koji je uslovio da po-
stane Zrtva trgovine ljudima. Potrebno je, dakle, unaprediti saradnju izmedu organa nadleznih
za trgovinu ljudima i organa nadleznih za materiju azila, imajucu u vidu porast Zrtava trgovine
ljudima koji su ujedno i podneli zahtev za dobijanje azila.

Odnosi izmedu policije, tuzilastva i drugih elemenata pravosudnog sistema, carine, drZzavnih
organa u sistemu sprecavanja pranja novca, kao i zajednica u kojima policija radi, moraju biti
funkcionalni, fleksibilni i podlozni stalnom preispitivanju. Policija treba da proaktivno razvija
ove odnose i da svaki put kada je to potrebno, trazi aktivno uces¢e partnera.

1.3.3. Problemi u implementaciji zakonodavstva

Pomenuli smo ve¢ da se zakoni koriste kao instrument kreiranja politike u pravosudu i unu-
trasnjim poslovima, iako bi trebalo da preteZe njihova funkcija instrumenta za realizaciju ve¢
uoblicene politike drzave. Medutim, treba istaci da je i zakonodavna politika u ovoj oblasti ne-
kada nepostojeca. Tako i nakon vise od deset godina od demokratskih promena ostaje zakonski
nereseno pitanje privatnog obezbedenja, po ¢emu je Srbija poslednja drZava u Evropi u kojoj ovo
pitanje nije reSeno. Takode, treba istaci da se vec¢ u prvoj godini nakon usvajanja novih propisa,
javljaju toliki problemi u njihovoj primeni da su potrebne izmene i dopune. Naravno, to je po-
sledica njihove kvaziusaglasenosti sa pravnim poretkom EU, bez planiranja potrebnih resursa za
primenu i bez ocene efekata implementacije novih propisa. Tipican primer jesu propisi koji ure-
duju identifikaciona i putna dokumenta gradana, Cija je implementacija postala goruci problem
zbog ponizavanja miliona gradana kojima drzava nije u stanju da na civilizovan nac¢in omoguci
izdavanje li¢cne karte i pasos3a.

U poslednjih nekoliko godina doslo je do znacajnog povecanja broja usvojenih zakona koji se
donose u cilju uskladivanja domaceg zakonodavstva sa zakonodavstvom Evropske unije, naroci-
to od potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju. Istovremeno, postalo je ocigledno da
postoje veliki problemi u njihovoj implementaciji, $to se vidi u nepostojanju podzakonskih akata,
neuskladenosti sa drugim pravnim aktima, institucijama sa slabim nadleZnostima, finansijskim
resursima i administrativnim kapacitetima. Moguce je, a i deSava se u praksi, da odredena ma-

4 Vise o tome videti u: Aleksandra Glavonja i Sladanja Jovanovi¢, ,Zastita zrtava i prevencije trgovine ljudima u Srbiji“,
Colorgraf, Beograd 2011, str. 50-52.

5 Clan 41 i 206 Zakona o socijalnoj zastiti, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 24/11.

¢ Ne treba zaboraviti ni njihove nadleznosti propisane Pravilnikom o organizaciji, normativima i standardima rada cen-
tara za socijalni rad.
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terija iz prava EU bude skoro kompletno prenesena u nacionalno zakonodavstvo, a da onda ta
materija bude dezavuisana ili samim tim zakonom ili nekim drugim pravnim aktom. Teoretski je
moguce da svi ¢lanovi jednog pravnog akta budu uskladeni sa EU zakonodavstvom, ali da samo
jedan ¢lan tog akta moze naknadno obesmisliti celokupnu obavezu uskladivanja sa EU.

Tako je, na primer, izvestan napredak ostvaren u oblasti normativnog regulisanja sprec¢avanja
pranja novca. Akcioni plan za sprovodenje strategije usvojen je u oktobru 2009. godine i usta-
novljeno je koordinaciono telo. Uprava za sprecavanje pranja novca, koja deluje kao jedinica za
finansijski obavestajni rad, odrzala je dodatnu obuku za svoje zaposlene i sprovela aktivnosti
podizanja nivoa svesti o organima izveStavanja. Nastavljeni su napori za unapredenje drzavne i
medunarodne saradnje u istragama i procesuiranju kri-
viénih dela. U junu 2010. godine, Srbija je dobila status
posmatraca u evroazijskoj grupi za suzbijanje pranja U . " . .

R ; pravi za sprecavanje pranja
novca i finansiranje terorizma. ) o

Medutim, prakti¢ni rezultati borbe za suzbijanje pra- novca nedostaju kapaciteti
nja novca ostali su slabi. | dalje postoje nedostaci u sa- da bi se sistematski
radnji izmedu nadleznih organa. Upravi za sprecavanje
pranja novca nedostaju kapaciteti da bi se sistematski
identifikovali slucajevi. Jo$ uvek nisu usvojene smerni-
ce za identifikaciju sumnjivih transakcija. IzvesStavanje
je i dalje slabo, posebno van sektora bankarstva, pri ¢emu najvecdi problem predstavljaju sektor
nekretnina i menjacnica. Ne postoji efikasan sistem za pracenje i analizu gotovinskih transakci-
ja. Sudskim organima i sluzbama za primenu zakona nedostaje ekspertiza za reSavanje slucajeva
pranja novca i vodenje finansijskih istraga. Kona¢ne presude u slucajevima pranja novca su i
dalje retke.

Postoje razlozi za brigu da se odredeni standardi iz EU zakonodavstva poricu pravnim rupama
u zakonima ili njihovim dezavuisanjem drugim zakonima, ili ¢ak podzakonskim aktima. Potreb-
no je zato da se ustanovi mehanizam koordinacije koji bi smanjio ovakvu praksu na najmanji
moguci nivo.

Primecena je Cesta pojava da se zakoni donose bez unapred pripremljenih podzakonskih akata
i da takva situacija nekada traje i do dve godine. Takode, cesto se deSava da se veoma dugo ceka
sa formiranjem odredenih institucija i njihovom prostorno-tehni¢ckom osposobljenosc¢u za rad, a
one su zaduzene za sprovodenje odredenih zakona.

Potrebno je takode uvesti postupak sertifikacije onih drzavnih sluzbenika koji mogu da pisu
zakone. Najbolje bi bilo iskoristiti resurse novoosnovane Pravosudne akademije koja bi izradila
i sprovodila program ovog kursa.

Ubuduce bi takode trebalo insistirati na istovremenom donosenju svih podzakonskih akata sa
zakonom ili u kratkom vremenskom periodu posle njegovog stupanja na snagu.

identifikovali slucajevi.
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2. Opste preporuke

Kako se Srbija polako priblizava dobijanju statusa kandidata, $to za sobom otvara pitanje
priprema za buduca pregovaranja u zadatim oblastima, neophodno je dati odredene preporuke
koje imaju za cilj da pripreme drzavne organe za vodenje pregovara, ali i da ih ubrzaju.

Opste preporuke:

1. Poboljsati nacine za kreiranje politike i to:
a. uvodenjem strateskog planiranja i strateske analize podataka u domaci pravni sistem;
b. izradom institucionalnih i zakonodavnih pravila za delotvorno sprovodenje strate-
skog planiranja;
c. ukljucivanjem ostalih segmenata drustva u proces strateskog planiranja;
d. promenom svesti politickih predstavnika o znacaju strateskog planiranja;
e. profesionalizovanjem dela drzavnog aparata koji se bavi strateskim planiranjem.

2. Poboljsati horizontalnu koordinaciju i to:
a. unapredenjem meduresorne saradnje, Sto ne podrazumeva stalno osnivanje novih or-
gana u odredenim oblastima koje potpadaju pod pravosude i unutrasnje poslove;
b. unapredenjem saradnje policije, pravosudnih organa, carinskih organa i ostalih nad-
leznih drzavnih organa, u cilju ja¢anja funkcionalnosti i fleksibilnijeg nacina rada koji
je podloZan stalnom preispitivanju.

3. Poboljsati primenu propisa i to:

a. zakonodavnom aktivno$¢u koja podrazumeva donosenje preostalih zakona u ovoj
oblasti;

b. usvajanju zakona treba da prethodi dobra ocena stanja i ocena mogucih efekata za-
kona kako bi se izbegla praksa stalne izmene i dopune ve¢ usvojenih zakona;

c. izbegavanjem doslovnog unosenje odredaba propisa EU u domace zakone, bez shva-
tanja njihovog pravog smisla i svrhe;

d. obukom drzavnih sluzbenika koji rade na izradi zakona kako bi se poboljsao kvalitet
usvojenih propisa;

e. blagovremenim usvajanje podzakonskih akata.
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