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Molimo ¢itaoce da ovu publikaciju koriste samo kao pomo¢no sredstvo pri
razmatranju planova integriteta, imaju¢i u vidu da je izrada planova integ-
riteta zakonska obaveza i da ¢e nacin izvrSenja te obaveze biti blize ureden
smernicama koje donosi Agencija za borbu protiv korupcije.
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O PUBLIKACI]I

Ova publikacija namenjena je upoznavanju javnih tuzilaca sa novinom u
pravnom sistemu Republike Srbije — planovima integriteta institucija iz javnog
sektora. Obaveza izrade planova integriteta, koja je predvidena Zakonom o
Agenciji za borbu protiv korupcije iz 2008, trebalo bi da se priblizi svojoj primeni
ove jeseni, nakon §to Agencija izda smernice na osnovu kojih ¢e se organi i orga-
nizacije $irom javnog sektora posvetiti ovom vaznom poslu.

Idudi u susret ispunjenju ove zakonske obaveze, Udruzenje javnih tuzilaca
i antikorupcijska nevladina organizacija Transparentnost — Srbija pripremile su
ovu publikaciju u cilju da pribliZze koncept planova integriteta javnim tuziladtvima
u Republici Srbiji i da im ukaZu na neke od mera i aktivnosti koje bi mogli pre-
duzeti u sklopu izrade planova integriteta.

Molimo ¢itaoce da ovu publikaciju koriste samo kao pomo¢no sredstvo pri
razmatranju planova integriteta. Imajudi u vidu da je izrada planova integriteta zakon-
ska obaveza, i da nacin izvrsenja te zakonske obaveze treba da bude blize ureden smer-
nicama koje donosi Agencija za borbu protiv korupcije, u slu¢aju nesklada izmedu
teksta ove publikacije i Smernica, prioritet se mora dati onome sto pise u tom aktu.
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O PLANOVIMA INTEGRITETA UOPSTE

2.1 Zakonski osnov u Srbiji

Obaveza izrade planova integriteta potice iz Nacionalne strategije za borbu
protiv korupcije (SG RS 109/2005 ) i Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije
(SG RS 97/2008).

U antikorupcijskoj strategiji se koristi pojam ,,planova integriteta® ali se ne
objasnjava $ta su oni. Bududi da je Strategija formulisana kroz preporuke koje
se odnose na pojedine sektore, preporuke za izradu planova integriteta se mogu
naci u vise njih. U okviru poglavlja ,,politicki sistem™ nalazi se preporuka za us-
vajanje planova integriteta u najvisim organima vlasti. U okviru poglavlja koje se
odnosi na pravosude nalazi se preporuka za usvajanje planova integriteta u su-
dovima i javnim tuzilastvima, u odeljku koji govori o drzavnoj upravi preporuka
da planovi integriteta budu usvojeni u organima uprave i jav-nim sluzbama, a u
poglavlju ,,privredni sistem" da se oni uvedu i u privrednim subjektima. Na kraju
se, kao jedna od nadleznosti buduceg ,,samostalnog i nezavisnog tela“ (kasnije
formirana Agenija za borbu protiv korupcije) pominje i ,,razvijanje planova in-
tegriteta u javnom i privatnom sektoru®

(7]



Odredbe o tome $ta je zapravo plan integriteta po prvi put su se mogle naci
u nekom domacem pravnom aktu tek tri godine kasnije, u Zakonu o Agenciji za
borbu protiv korupcije. Relevantne odredbe tog zakona, glase:

PLAN INTEGRITETA
Clan 58

Plan integriteta sadrZi mere pravne i prakticne prirode kojima se sprecavaju i
otklanjaju mogucnosti za nastanak i razvoj korupcije, a narocito:

- ocenu izloZenosti institucije korupciji;
- podatke o licu odgovornom za plan integriteta;

- opis procesa rada, nacina odlucivanja i utvrdivanje poslova koji su narocito pod-
lozni korupciji;

- preventivne mere za smanjenje korupcije;

- druge delove plana definisane u smernicama.
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Obaveza donosenja plana integriteta

Clan 59

Plan integriteta donose drzZavni organi i organizacije , organi teritorijalne au-
tonomije i lokalne samouprave, javne sluzbe i javna preduzeca.

Agencija izraduje i objavljuje procene integriteta, odnosno smernice za izradu i
sprovodenje plana integriteta, sa rokovima.

Drzavni organi i organizacije, organi teritorijalne autonomije i lokalne samouprave,
javne sluzbe i javna preduzeca donose plan integriteta u skladu sa smernicama iz
stava 2. ovog c¢lana i o tome obavestavaju Agenciju.

Agencija prati donosenje i sprovodenje plana integriteta.

Drzavni organi i organizacije, organi autonomne pokrajine i jedinice lokalne samou-
prave, javne sluzbe i javna preduzeéa duzni su da na zahtev Agencije, u roku od 15
dana od dana prijema zahteva, dostave izvestaj o sprovodenju plana integriteta.

Odgovorno lice za izradu i sprovodenje plana integriteta

Clan 60

Drzavni organi i organizacije, organi teritorijalne autonomije i lokalne samoupra-
ve, javne sluzbe i javna preduzeéa duzni su da odrede lice odgovorno za izradu i
sprovodenje plana integriteta.

Agencija se stara o obuci lica odgovornog za plan integriteta.
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Donosenje plana integriteta od strane drugih pravnih lica

Clan 61

Druga pravna lica mogu doneti plan integriteta u skladu sa smernicama koje do-
nosi Agencija.

Na predlog pravnih lica iz stava 1. ovog clana, Agencija moZe da izvrsi procenu in-
tegriteta i da predlozZi preporuke za unapredenje integriteta.

Procenu integriteta za javna preduzeéa i pravna lica iz stava 1. ovog ¢lana, Agenci-
ja vrsi o njihovom trosku.

Na osnovu odredbe ¢lana 58 moze se zakljuciti da je «plan integriteta» doku-
ment ili set dokumenata, koji treba da sadrzi odredene podatke o instituciji za
koju se izraduje. Na osnovu odredbe ovog ¢lana znamo i da taj dokument treba da
sadrzi mere za sprecavanje korupcije i mere za otklanjanje moguc¢nosti da korup-
cija uopste nastane ili da se razvije. Znamo i to da ove mere mogu da budu pravne
prirode, dakle, novi propisi ili izmene postojec¢ih propisa, opsti ili pojedinacni
akti. Mere takode mogu da budu i «prakti¢ne» prirode, §to u ovom kontekstu
treba razumeti kao postupanje koje nije uslovljeno donosenjem, izmenom ili
sprovodenjem nekog propisa. Istina, razliku izmedu pravnih i nepravnih mera
nije uvek lako niti potrebno praviti.

Zakonodavac je ukazao na neke od stvari koje bi trebalo da se u planu
integriteta nadu. Kao prva stavka koja je posebno istaknuta, navodi se «ocena
izlozenosti institucije korupciji». Ova stavka se moze razumeti, kako je napisana,
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na generalnom nivou. Medutim, ¢ini se da ¢e u praksi ovu izlozenost korupciji biti
nemoguce oceniti ako se prethodno ne izvrsi analiza svih procesa koji se unutar
neke institucije odigravaju, a zatim i izlozenost svakog od tih procesa korupciji.

Zakon takode nalaze da se u planu integriteta nadu podaci o licu koje ¢e biti
«odgovorno za plan integriteta». Ovo se moze tumaciti kao odgovornost za iz-
radu plana integriteta, odgovornost za njegovo sprovodenje ili i jedno i drugo. U
vezi sa ovom obavezom treba imati na umu i obavezu iz antikorupcijske strategije
i akiconog plana za njeno sprovodenje prema kojoj svaki drzavni organ treba da
ima osobu koja ¢e biti zaduzena za kontakt sa Agencijom za borbu protiv korup-
cije i izve$tavanje o sprovedenim merama koje je ta institucija imala kao zadatak.

Zakon dalje nalaze da se u planu integriteta opi$u procesi rada, koji se odi-
gravaju u instituciji na koju se ovaj plan odnosi i da se opise nacin donosenja od-
luka unutar te institucije. Pored toga, planom bi trebalo utvrditi koji od poslova
koji se vr$e u instituciji su narocito podlozni korupciji.

Sledeca obavezna stavka su «preventivne mere za smanjenje korupcije». Ova
obaveza se moze razumeti na sledeci nacin: organ ili organizacija koja izraduje
plan integriteta treba da utvrdi koje preventivne mere se generalno primenjuju da
bi se smanjilo prisustvo korupcije; zatim razmatra koje se od tih generalnih mera,
iz opsteg antikorupcijskog arsenala, mogu primeniti u instituciji i na pojedine pro-
cese koji se u njoj odvijaju; zatim se generalne antikorupcijske mere konkretizuju
u odnosu na konkretan posao ili proces u kojem treba da donesu popravljanje
situacije. Naravno, odredba se moze tumaciti i drugacije, tako da se na osnovu
procesa za koje je utvrdeno da su ranjivi, razvijaju ideje o tome na koji nacin se
moze preventivno delovati protiv korupcije u konkretnom slucaju, polaze¢i pri
tom od nekih generalnih antikorupcijskih oruda. Najzad, zakon nalaze da plan
integriteta mora da ima i druge delove, koji su definisani u smernicama.
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Clan 59 govori prvo o tome ko je sve u obavezi da izradi planove integriteta.
Ovom obavezom su obuhvaceni svi drzavni organi i organizacije, organi teritori-
jalne autonomije i lokalne samouprave, javne sluzbe i javna preduzeca.

Zatim se ukazuje na to da Agencija izraduje i objavljuje procene integriteta,
«odnosno smernice za izradu i sprovodenje plana integriteta, sa rokovima». Na
ovom mestu nije jasno zbog cega je zakonodavac koristio re¢ «odnosno». Naime,
¢ini se da bi procene integriteta trebalo da budu potpuno nezavisni dokumenti
od smernica za njihovu izradu i sprovodenje. Na osnovu ovde pomenutih smer-
nica, organi izraduju planove i o tome obavestavaju Agenciju, a Agencija takode
prati donosenje i sprovodenje planova integriteta. Kada se i ove odredbe imaju
u vidu, moglo bi se zakljuciti da Agencija pre svega izraduje smernice za izradu
planova integriteta, da zatim pregleda one planove koje je dobila od pojedinih in-
stitucija, i da daje procene o njihovom kvalitetu i kvalitetu njihovog sprovodenja.
Kako bi taj zadatak obavila, Agencija je dobila i ovlas¢enje da od svih organa i
organizacija koji su obavezni da izrade plan integriteta zatrazi izvestaj o njiho-
vom sprovodenju. Oni koji to ne uc¢ine u roku od 15 dana podlezu prekrsajnoj
odgovornosti.

U ¢lanu 60 se propisuje da svaka institucija koja mora da izradi plan in-
tegriteta mora da odredi i jedno lice koje ¢e za to biti zaduZeno, te da Agencija
sprovodi obuku toga lica. Najzad, ¢lan 61, koji je za ovu priliku najmanje bitan,
govori o mogucnosti da i druga pravna lica (npr. privredni subjekti iz privatnog
sektora) izrade plan integriteta i da Agencija moze da ima odredenu ulogu i na
tom poslu.

Rokovi za izradu planova integriteta nisu propisani ovim zakonom, ali
se moze ocekivati da budu postavljeni u Smernicama koje ¢e izdati Agencija.
Imajucdi u vidu sve $to je opisano, ocigledno je da ne bi bilo celishodno donositi
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ove planove pre nego $to Agencija za borbu protiv korupcije utvrdi odgovarajuce
smernice. Rok za donosenje smernica nije izri¢ito utvrden zakonom. Ukoliko bi
se one tretirale kao podzakonski akt, onda je taj rok prosao, buduci da su prelazne
odredbe Zakona predvidale da direktor donese podzakonske akte u roku od 60
dana nakon izbora. Ukoliko je ovaj rok vazio za donosenje smernica, valja re¢i da
je on bio potpuno nerealan, imajuci u vidu da je izbor direktora izvr§en tokom u
julu 2009, da je Agencija pocela da zaposljava sluzbenike tek tokom 2010 i da je
re¢ o materiji koja je gotovo u potpunosti nova u Srbiji.

2.2. Istorijat uvodenja planova integriteta u Srbiji

U doba izrade Nacionalne antikorupcijske strategije (2004), u ¢emu je pomo¢
nasim drzavnim organima pruzao i Savet Evrope, sprovoden je i pilot projekat
koji se bavio upravo pitanjima planova integriteta. Na tom pilot - projektu radila
je profesorka Radmila Vasi¢, sa Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, koja
je u to doba bila ¢lanica Saveta za borbu protiv korupcije (danas je ¢lan Odbora
Agencije za borbu protiv korupcije).

U prezentaciji o planovima integriteta, koja je dostupna i na internetu, i koju
uz odobrenje autorke ovde prenosimo u integralnom obliku, prof. Vasi¢ navodi
sledece (tekst je originalno objavljen u formi power point prezentacije):
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I. PLANOVI INTEGRITETA UOPSTE

1. Sta su planovi integriteta?

Planovi integriteta predstavljaju internu i autonomnu antikorupcijsku meru
preventivnog karaktera. Mere drZavnog autoriteta — (a) normativna, odnosno za-
konska ovlascéenja i (b) nadleznosti specijalizovanog antikorupcijskog tela — jesu
postavljene, heteronomne (ili spolja nametnute), preventivne i represivne, u ovom
drugom slucaju garantovane nekom od predvidenih vrsta sankcije .

1. Sta su planovi integriteta?

Pored toga sto su izraz razvoja, osavremenjivanja i modernizacije meteodo-
logije za borbu protiv korupcije, planovi integriteta, u odnosu na zakonodavnu
tehniku koja je opsta i apstraktna, imaju to svojstvo da su podesni i sposobni da
se prilagode specificnostima razlicitih organizacija rada i delatnosti i na taj nacin
uvecaju efikasnost u ostvarenju ciljeva antikorupcijske politike.

Naravno, sama po sebi ova autonomna mera ne bi mogla biti dovoljna, ali u
kombinaciji sa zakonskim disciplinovanjem drustvenih tokova podloznih korupciji,
planovi integriteta trebalo bi da daju dobre rezultate

1. Sta su planovi integriteta?

Planovi integriteta definisu se kao skup pravnih i faktickih mera koje se pla-
niraju i preduzimaju u cilju otklanjanja puteva korupcije i sprecavanja nastanka
mogucnosti za korupciju u okviru organizacije (rada ili delatnosti) kao celine,
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pojedinih organizacionih jedinica ili delova organizacije i, najzad, pojedinacnih
radnih mesta.

1. Sta su planovi integriteta?

Polje primene planova integriteta nacelno je neograniceno, sto znaci da se oni
mogu razvijati u vladinim i nevladinim organizacijama, javnom i privatnom sekto-
ru, kao obavezni ili fakultativni, ali bi svakako trebalo da budu obavezni, a njihova
izrada i primena ustanovljena, institucionalno podrzana i strucno i materijalno
pomognuta, u oblasti drZavne administracije i pravosuda.

1. Sta su planovi integriteta?

Sustina planova integriteta je ulaganje sistematskog napora u: (a) procenjiva-
nje antikorupcijskog kapaciteta, odnosno stepena otpornosti sistema na korupciju;
(b) identifikovanje poroznih tacaka; (c) predlaganje mera za poboljsanje unutrasnje
organizacione strukture, postupaka i pravila; (d) pracenje i periodicno sumiranje
postignutih rezultata, posle cega bi se ceo ciklus po potrebi ponavljao do postizanja
zadovoljavajuceg statusa antikorupcijske zastite.

2. Svrha planova integriteta

Iz definisanja planova integriteta ve¢ moZe se zakljuciti da je njihova osnov-
na svrha uspostavljanje i poboljsanje, odnosno unapredenje integriteta institucije.
Upotreba reci integritet odabrana je zbog toga sto izvorno znacenje latinskog izraza
(integritas, integritatis; izvedenog iz reci integer, gra, grum — ceo, citav, nepovreden,
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neostecen, zdrav, castan, posten) ukazuje na dobro stanje, nepovredenost i skladnu
potpunost neke celine, odnosno na postenje i neporocnost lica ili institucije.

2. Svrha planova integriteta

Otuda jasno proizlazi da planovi integriteta imaju za cilj podizanje kapaciteta
odbrane organizacije od mogucih koruptivnih uticaja na obavljanje njene osnovne
i sporednih delatnosti. Uspostavljanje analogije sa ljudskim organizmom pokazalo
bi da kao sto je zdrav organizam otporan na spoljne negativne uticaje, tako isto i
dobar organizacioni, normativni i personalni status cini instituciju otpornom na
korupciju. Treba naglasiti da se ocena integriteta odnosi na sistem a ne na integritet
ljudi koji sacinjavaju organizaciju.

2. Svrha planova integriteta

Ocenu o stepenu integriteta formira javnost na osnovu utiska o tome da li
jedan drzavni organ ili ustanova u obavljanju svoje delatnosti postupa (a) profe-
sionalno, (b) savesno, (d) nepristrasno, (e) u skladu sa propisima i (f) aktuelnim
drustvenim moralom. Svrha planova integriteta jeste, dakle, uspostavljanje ili
popravljanje integriteta organizacije. Metod i sredstvo za postizanje ovog cilja
predstavlja podizanje nivoa svesti (a) o slabim tackama u radu organizacije, (b) o
neophodnosti njihovog uklanjanja i (c) o sredstvima za njihovo uklanjanje.

3. Sadrzina planova integriteta

Planovi integriteta formiraju se prema potrebama i karakteru pravnog lica
koje je obavezno ili je zainteresovano za njihovo uvodenje. Ipak, oni imaju osnov-
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nu sadrzinu. Elementi te (obavezne) sadrZine su: (a) ocena izloZenosti institucije
korupciji; (b) utvrdivanje lica koje se odgovorno stara za ustanovljavanje i primenu
plana integriteta; (c) opis procesa rada i nacina odlucivanja, uz utvrdivanje rizicnih
delatnosti; (d) definisanje preventivnih mera za smanjenje mogucnosti korupcije.

3. SadrzZina planova integriteta

Faze izrade i sprovodenja planova integriteta logicki su rasporedene i odgo-
varajuce elementima sadrzine. U izradi plana integriteta, po pojedinim fazama,
ucestvuju svi zaposleni, zaposleni u organizacionim celinama, rukovodioci sektora i
lice odgovorno za plan integriteta, koje priprema, organizuje, koordinira i nadgleda
celokupan proces

4. Uloga antikorupcijskog tela u uspostavljanju i kontroli primene plano-
va integriteta

Odnos prema nezavisnom i samostalnom antikorupcijskom telu (savet, agen-
cija, komisija...), koje je ustavljeno ili ¢e se tek ustanoviti u zemljama u kojima to
jos nije ucinjeno, utvrduje se zakonom. Prema planovima integriteta ustanova i or-
ganizacija u javnom sektoru, antikorupcijsko telo ima dvostruku funkciju: konsul-
tativnu i kontrolnu. Ono bi bilo obavezno da formulise smernice za izradu planova
integriteta i da bude organizaciono i radno dostupno za svaku vrstu konsultacija i
pomoci u njihovoj izradi.
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4. Uloga antikorupcijskog tela u uspostavljanju i kontroli primene plano-
va integriteta

Takode bi se organizovano bavilo osposobljavanjem, tacnije poducavanjem
(a) odgovornih i zainteresovanih lica za izradu planova integriteta, kao i (b) onih
lica koja bi se, s ovlascenjem antikorupcijskog tela, bavila proverom delovanja pla-
nova integriteta (na osnovu tipiziranih periodicnih izvestaja i na osnovu pojedinac-
nih zahteva/trazenja unutar tog perioda).

4. Uloga antikorupcijskog tela u uspostavljanju i kontroli primene plano-
va integriteta

Smernicama bi bili utvrdeni rokovi za izradu planova integriteta — od mo-
menta autoritativnog uvodenja ove mere - i razumni, periodicni rokovi za proveru,
odnosno ocenu rezultata postignutih u njihovom sprovodenju. Ova kontrola se
vrs$i uz internu kontrolu koju, u pogledu sprovodenja planova, obavlja sam organ.
Po ustanovljavanju obaveze uvodenja planova integriteta i u predvidenom roku,
odgovorno lice u organu bilo bi obavezno da obavesti antikorupcijsko telo izjavom
da je plan integriteta sacinjen i da mu dostavi kompletan plan prema elementima
sadrZine kako su oznaceni.

4. Uloga antikorupcijskog tela u uspostavljanju i kontroli primene plano-
va integriteta

Antikorupcijsko telo potvrdom prihvata odgovarajuce planove integriteta,
a onima koji imaju nedostatke, upucuje primedbe i sugestije zahtevom da se u
odredenom roku isprave.
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II. UVODENJE PLANOVA INTEGRITETA U SRBIJI - PILOT PROJEKAT

1. Zasto pilot projekat?

Uspostavljanje institucionalnog okvira za borbu protiv korupcije podrazu-
meva, izmedu ostalog, donosenje nacionalne strategije, akcionog plana i zakona o
nezavisnom antikorupcijskom telu. Budu(i da cine jedinstvo, i sa stanovista logike
i jo$ znacajnije sa stanovista svrhe, njihovo utanovljavanje zahteva odgovarajuci
vremenski sled (sukcesiju) i koordinaciju. U Srbiji je usvojena Nacionalna strategija
(»Sluzbeni glasnik RS« broj 109/2005), a izrada akcionog plana i predloga nacrta
zakona o antikorupcijskoj agenciji su u radnoj fazi, koja se malo oduzila u odnosu
na rokove koji su samozadati.

1. Zasto pilot projekat?

Ovde napominjem da je u Srbiji odlukom Vlade od 2. oktobra 2001. godi-
ne ustanovljeno jedno ovakvo telo — Savet za borbu protiv korupcije i da je ono i
ovakvo sposobno za organizovanje svih poslova vezanih za izradu, uspostavljanije i
kontrolu delatnosti vezanih za planove integriteta, a da bi poboljsanjem njegovog
normativnog poloZaja i uz institucionalnu podrsku organizovanjem strucnih sluz-
bi, ono moglo da preuzme funkciju koja je predvidena clanom 6 ratifikovane (22.
oktobar 2005. godine) Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije.
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1. Zasto pilot projekat?

Srbija je, kao $to je dobro poznato, medu poslednjima stupila na put demo-
kratske transformacije, i u njoj se hoce sve cega do juce nije bilo, i zato je za nju
(za nas), po svojoj prirodi ionako skupo, vreme najskuplje. Da se ne bi cekao taj
logicki sled preduzimanja aktivnosti na planu institucionalizovanja borbe protiv
korupcije, Savet za borbu protiv korupcije je predlozio, a Savet Evrope prihvatio,
pilot projekat »Planovi integriteta«.

1. Zasto pilot projekat?

Sa idejom planova integriteta radna grupa za izradu Nacionalne strategije
upoznala se prilikom studijske posete Sloveniji, u organizaciji beogradske kancela-
rije Saveta Evrope i Misije OEBS u Srbiji i Crnoj Gori, pa su narocito zbog toga za
ekspertsku pomoc predloZeni strucnjaci iz Slovenije — Mr Marko Hvala i Ms Sandra
Blagojevic, buduci da je nasa pretpostavka bila da su oni najbolje informisani o
tome Sta su planovi integriteta.i da imaju relevantno iskustvo u pogledu njihovog
uspostavljanja.

2. Cilj projekta

Osnovni ili glavni cilj projekta bio je da pripremi nacrt »Plana integriteta«
koji ¢e u pomenutim institucijama pomoci u poboljsanju integriteta smanjivanjem
poroznih tacaka i ranjivih mesta u pogledu korupcije. Uz ovu, svrha je bila i osposo-
bljavanje clanova ustanovljenih radnih grupa u svakoj instituciji za dalje pruzanje
pomoli u uspostavljanju planova integriteta u drugim institucijama u Srbiji.
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3. Faze projekta

Projekat se odvijao u dve glavne faze. Prva, pripremna trajala je od januara
do aprila 2006. godine, a glavna, radna faza predvidena je da traje od aprila do jula
2006. godine. U pripremnoj fazi, na nekoliko neformalnih sastanaka sa ekspertima
Saveta Evrope, predstavljena su slovenacka iskustva sa ustanovljavanjem planova
integriteta i obavljene su opsezne konsultacije i planiranje aktivnosti koje treba
preduzeti. Odluceno je da pilot projektom budu obuhvacene pravosudne institucije,
jedna veca i jedna manja (po broju zaposlenih), jedna iz Beograda i jedna izvan
Beograda.

3. Faze projekta

Tako su odabrani Okruzni sud u Beogradu i Opstinsko javno tuZilastvo u
Pancevu. U pripremnoj fazi obavljeni su razgovori sa staresinama ovih institucija,
u kojima su oni preliminarno upoznati sa idejom projekta »Planovi integritetax,
razlozima zbog kojih se projekat izvodi i svrhom koja se Zeli posti¢i. U tim razgovo-
rima dobijena je njihova saglasnost i obecana podrska.

3. Faze projekta

Radna faza projekta odvijala se u dva koraka. Prvi korak (19. do 20. april
2006) se odnosio na (a) detaljno upoznavanje staresina Suda i TuZilastva sa svr-
hom i ciljevima planova integriteta; (b) formalno usvajanje programa predvidenog
projektom; (c) formiranje radnih grupa; (d) sastanak sa radnim grupama; (e) for-
mulisanje zadataka i utvrdivanje rokova u kojima se oni moraju obaviti (do sledece
zakazane sesije); (f) upoznavanje svih zaposlenih sa odvijanjem projekta.
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3. Faze projekta

U ovoj fazi eksperti su sastavili upitnik (70 pitanja), na koji je u narednoj fazi
zaposleni trebalo da odgovore, sa svrhom da se definisu aktivnosti »osetljive« na
korupciju, tacnije kojima se narusava integritet institucije.

Koriséena metodologija: razgovori i (dve) power point prezentacije. Power
point prezentacije sadrZe: pojmove i objasnjenje plana integriteta, upoznavanje sa
slovenackim istoimenim projektom, predlog sadrzine planiranog prirucnika, kao i
idejnu sadrZinu plana integriteta kao obrasca za budu(i rad.

3. Faze projekta

Dogovoreno je da se do sledeceg sastanka prikupe pravni akti, koji se odnose na
organizacionu strukturu i delatnosti koje institucija obavlja, unutrasnju sistemati-
zaciju, drugi relevantni pravni akti, kao i podaci o broju zaposlenih, funkcijama i
opisu pojedinacnih poslova.

Eksperti i rukovodioci timova dogovorili su se o tome $ta su zadaci koje treba
ostvariti u drugom koraku.

Vec u ovoj fazi zaposleni su izrazili veliku Zelju da se sto pre otpocne sa radom
na projektu, stekavsi utisak i uverenje da ce njegovi rezultati biti od velike koristi za
buduci funkcionisanje institucije.

3. Faze projekta

Drugi korak u okviru radne faze projekta (od 22. do 23. maja) obuhvatao je
razgovor sa projektnim timovima o izvrSenju formulisanih zadataka — prikupljeni
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su relevantni pravni akti i popunjen upitnik. Eksperti i projektni timovi dogovorili
su se da se pripremi model plana integriteta, koji je otpoceo sastavljanjem (pisanjem
modela) zvanicne odluke i sortiranjem dokumenata vaznih za ovaj projekat, s tim
da uputstvo, odnosno formulacija nacrta, eksperti dostaviti u toku trajanja projekta.

3. Faze projekta

Planirano je da se u trecem koraku, u cilju primene plana integriteta, predvide
i skiciraju mere (otpora ) koje ¢e organizacija preduzeti radi sprecavanja korup-
cije, malverzacija i drugih aktivnosti kojima se narusava integritet institucije.
Mere odbrane fokusirane su na dve uporisne tacke: (a) organizacionu strukturu
i (b) socijalno- kulturnu klimu (veze zaposlenih medusobno, sa rukovodnim ka-
drovima i sa spoljnim svetom). U tom smislu, paznja se usmerava narocito na: (a)
zakljucke istraZivanja iz prethodne faze kojima su identifikovane porozne tacke i
aktivnosti neotporne na korupciju; (b) procenu ljudskih resursa i politike zaposlja-
vanja (i napredovanja) sa stanovista integriteta institucije; (c) statisticku obradu
podataka dobijenih iz popunjenih upitnika i razgovora obavljenih sa zaposlenima.

3. Faze projekta

Dogovoreno je da projektni timovi naprave predlog mera za odbranu i po-
boljsanje integriteta svojih ustanova, a eksperti da dostave uputstvo sa definisanim
delovima plana integriteta i metodama za njegovu primenu.

I u ovoj fazi rukovodioci timova su izrekli zadovoljstvo zbog odgovornosti koji
su zaposleni pokazali u odvijanju projekta, a sami zaposleni su izrazili Zelju i entu-
zijazam da se nastavi sa ovim projektom, koji je za njih apsolutna novina.
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5. Ocena projekta

Konacna ocena projekta ne moZe se dati iz jednostavnog razloga sto projekat
jos nije okoncan, ali se i dosadasnji rad moze oceniti kao vise nego zadovoljavajuci.
Mislim da je ekspertska pomoc¢ bila ne samo neophodna nego i dragocena, a da su
odabrane institucije pokazale veliku zainteresovanost i visok stepen kooperativnosti.

5. Ocena projekta

Verovatno da je period os Cetiri meseca uobicajen i apstraktno primeren za
realizaciju pilot projekata, ali ovde treba dodati dve relevantne konstatacije. Prvo,
priprema dokumenta i ustanovljavanje realnog plana integriteta je proces (koji,
doduse, zavisi od broja zaposlenih u organizaciji) koji traje od jedne do dve godine,
a samo priprema traje oko jedne godine. Ako bi se pilot projekat upodobio pripre-
mnoj fazi, jasno je da bi i za njegovo izvodenje bilo potrebno vise vremena nego
sto je planirano. Drugo, priroda pravosudnih funkcija zahteva veliku angaZovanost
sudija i tuzilaca, pa je njihovo raspoloZivo vreme za rad na planovima integriteta
bilo oskudno. O tome se moralo voditi racuna, kao i o sinhronizaciji sa raspoloZivim
vremenom ostalih ucesnika u projektu.

5. Ocena projekta

Uz to, sa realizacijom projekta se otpocelo relativno kasno, jer je pripremna
faza, koja je neobicno vazna, zahtevala da se projekat u radnom smislu dobro osmi-
sli i stabilno osloni na noge.

Buducdi da svi treninzi nisu zavrseni, da konkretan dokument »Plan integrite-
ta« nije dovrsen i da nije sastavljen planirani prirucnih, moj bi predlog bio da se
odobri produzenje ovog projekta.
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5. Ocena projekta

Takode bi bilo dobro da se razmisli o nastavku, odnosno prosirenju projekta,
za pocetak na pravodusne institucije (sudove i tuZilastva) u celoj Srbiji, sa svrhom
da se ideja o planovima integriteta prenese i prosiri, ali i da se $to veci broj ljudi
obuci za njihovo kreiranje i metode obucavanja drugih, kako bi se planovima inte-
griteta obuhvatile i ostale institucije u javnom sektoru, kao sto su na primer Uprava
carine ili Fond penzijskog osiguranja.
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2.3 Slovenacko iskustvo i Srbija

Prema informacijama kojima raspolazemo, u vreme pisanja ovog teksta Agencija
radi na izradi smernica koje mora da donese po Zakonu i u tom poslu ima stru¢nu
pomo¢ kolega iz slovenacke Komisije za sprecavanje korupcije. Izbor slovenackih
kolega nije nimalo slu¢ajan. Naime, odredbe o planovima integriteta koje su se nasle
u Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije direktno su preuzete iz slovenackog
Zakona o sprecavanju korupcije. Antikorupcijska komisija te zemlje ima iskustva sa
sprovodenjem planova integriteta koja traju duzi niz godina, iako su bila u velikoj
meri ometena odlukom tamosnjeg Ustavnog suda koji je svojevremeno osporio
obaveznost izrade planova integriteta za drzavne organe. Iskustvo Slovenije sa pla-
novima integriteta izaziva paznju i u drugim zemljama, a Srbija ¢e biti jedna od
prvih koja nakon Slovenije uvodi ovu korisnu novinu u svoj pravni sistem.

U meduvremenu, dok Srbija ne bude dobila sopstvene Smernice, upozna¢emo
se ukratko sa onim §to predvida slovenacki akt sli¢ne sadrzine, imajudi u vidu
mogucnost da posluzi kao uzor i na naem tlu. Odredbe su delom prenete a delom
prepri¢ane na osnovu nezani¢nog prevoda, koji ima samo informativnu svrhu.
Odredbe i komentari su dati ispod odgovarajucih originalnih tacaka iz slovenackih
Smernica:
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Smernice za izradu planova integriteta

1

U prvom c¢lanu se prenosi zakonska norma o tome $ta su planovi integriteta i
¢emu oni sluze.

2

U drugom ¢lanu se navodi ko sve usvaja plan integriteta na osnovu zakona, a za-
tim se daju pravila o nekim vrstama tela. Tako se predvida da Plan integriteta
tela koji se sastoji od viSe organizacionih jedinica, ili tela koje je obavlja delatnost
preko podruc¢nih jedinica $irom Republike Slovenije, izraduje planove i za svoje
organizacione jedinice, ukoliko ima vi$e od deset drzavnih sluzbenika ili ako je
broj sluzbenika u organizacionim jedinicama nastalim po teritorijalnom princi-
pu (npr. filijale, policijske stanice) veci od pet drzavnih sluzbenika, te da one or-
ganizacione jedinice koje nisu duzne da sacine sopstveni plan, treba da budu
ukljucene u plan organa ili neposredno viseg organa.

3

U ovom ¢lanu se govori o tome $ta ureduju Smernice — definisanje delova plana
integriteta u okviru faze projektovanja, metode za obavljanje odredenih zadataka
i rokovi za izradu i donoSenje planova integriteta.
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4

U ovom ¢lanu se navode pojedine celine plana, kao $to su:

e Prikupljanje podataka o uredenju organa

e Organizaciona Sema organa

e Spisak poslova sa opisom poslova i zadataka
e Popunjen izvestaj o stanju integriteta

e Dokumentacija u vezi sa projektom

5

U ovom ¢lanu se navodi da je Izve$taj o stanju integriteta sastavni deo Smernica
(postoji model obrazac, koji se moze preuzeti na internetu), i da obuhvata, izme-
du ostalog:

e Podsetnik

e Podatke o internoj regulativi
e Opis postojeceg stanja

e Procenu izloZenosti korupciji

e Plan za poboljsavanje stanja
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6

U ovom ¢lanu se navodi da se Projekat izrade plana integriteta sprovodi kroz
sledece faze:

e Pripremna
e Faza utvrdivanja izloZenosti korupciji
e Faza procene postojec¢ih mehanizama prevencije

e Zavr$na faza, u kojoj se sugerisu poboljsanja

7

U ovom ¢lanu se navodi da u pripremnoj fazi vise rukovodstvo formalno odobra-
va projekat i obavestava o projektu sve zaposlene. Ujedno se odreduju rukovodi-
lac i ¢lanovi Radne grupe, rukovodilac projekta za nadgledanje realizacije projek-
ta, kao i spoljni konsultanti ili posmatraci, ako ih ima.

8

U ovom ¢lanu se odreduje da je Sef Radne grupe je osoba koja je odgovorna za di-
zajn integriteta i da Radna grupa ima najvise pet ¢lanova.

9

U ovom ¢lanu se govori o tome koje poslove obavljaju Sef radne grupe u saradnji
sa supervizorom (osobom zaduzenom za nadzor) projekta izrade plana integriteta:
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e DPriprema program za izradu plana integriteta u kojem odreduje poslo-
ve koje treba obaviti, njihove izr$ioce i rokove za sprovodenje pojedinih
radnji

e Prikuplja ostale potrebne dokumente (osnovni propisi u oblasti rada in-
stitcije, interni akti, organigram, osnovne informacije o organizaciji, ka-
talog poslova, akt o sistematizaciji itd.),

e Stara se za razjas$njenje drugih pitanja u vezi sa projektom, i pribavlja do-
datne smernice u vezi sa tim.

10

Kada rukovodstvo institucije odobri program za izradu plana integriteta, prosle-
duje ga svim zaposlenima i pribavlja dodatne predloge sa njihove strane.

11

U drugoj fazi projekta (faza utvrdivanja izlozenosti institucije korupciji), projekt-
ni tim identifikuje aktivnosti koje su najvise izlozene riziku od pojave korupcije.

12

U ovom ¢lanu se navodi da se Radna grupa posebno fokusira na aktivnosti koje
su grupisane u nekoliko celina.

Prvu celinu ¢ine aktivnosti u okviru organizacije povezane sa:
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1. Zastitom poverljivih i licnih podataka i njihovim skladistenjem u elektron-
skom i drugim oblicima;

2. Tokovima novca (kontrola tro$enja budzetskih sredstava, usvajanje i kontrola
uplata administrativnih taksi i naknada);

3. Potro$nim materijalom i uslugama (ucesce u pregovorima, odabir dobavljaca,
upravljanje materijalnim resursima organizacije raspodela materijalnih resursa
unutar organizacije, upotreba materijalnih resursa - telefoni, automobili, per-
sonalni racunari - van radnog vremena ili van organizacije, ¢i$¢enje prostorija,
bezbednost na radnom mestu).

Drugu celinu ¢ine aktivnosti koje su povezane sa spoljnim poslovima organiza-
cije, kao sto su:

1. Prikupljanje prijava, zahteva za placanje, zahteva za naplatu;

2. Zakljucenje ugovora (javne nabavke, kontrola budzeta, definisanje uslova,
evidencija ponuda i pregovora, izbor ponudaca, nadzor nad sprovodenjem
ugovora, nadzor nad izdavanjem dozvola);

3. Pla¢anja koja vr$i institucija (npr. subvencije, donacije);

4. Dozvole i saglasnosti (koncesije, licni dokumenti, dozvole i potvrde;

5. Nadzorne aktivnosti (prioriteti kontrole, izbor ciljnih grupa u kontroli,
utvrdivanjei otkrivanje prekr$aja, tretman osumnjicenih, pokretanje kaznenog

postupka, sudenje, kaznjavanje, izvrSenje kaznenih odluka, oslobadanje od
kazne)
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Treca celina aktivnosti su one koje se odnose na otpornost sistema na nepravil-
nosti, $to se posebno odnosi na:

1. Poznavanje pravila koja se odnose na aktivnosti organizacije;
2. Odabir osoblja;

3. Obrazovanje i izrada obrazonih materijala;

4. Opis poslova i zadataka;

5. Delovanje u odosu na ugrozene aktivnosti i otklanjanje opasnosti da vise takvih
aktivnosti bude kumulirano na jednom radnom mestu;

6. Postojanje neformalnih ovlas¢enja i moci, i ograni¢avanje tih moc¢i kroz
pre thodne konsultacije i ispitivanje zakonitosti;

7. Konsultacije na radnom mestu — postojanje nadzora, ucestalost nadzora, ob-
racanje paznje na pitanja integrite ta, razgovori o zadovoljstvu zaposlenih radom;

8. Odnosi sa drugim institucijama;

9. Izvestavanje o realizaciji aktivnosti i nadzor nad sprovedenim aktivnostima;
10. Uticaj privatnog Zivota zaposlenih na rad;

11. Zlonamernost spoljnih aktera;

12. Svest zaposlenih o neprihvatljiosti korupcionaske prakse unutar organizacije;
13. Specifi¢na pravila u pogledu specifi¢nosti poslovanja;

14. Prihodi u vezi sa poslom, dodatni prihodi;
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15. Fizi¢ka bezbednost i tehni¢ke mere za zastitu;
16. Srazmera izmedu zakonitosti i efikasnosti;
17. Lojalnost;

18. Komunikacija;

19. Samonadzor.

13

Ovaj ¢lan ureduje trecu fazu izrade planova integriteta. U fazi ocene postojec¢ih
preventivnih mehanizama (treca faza) procenjuje se koji preventivni mehanizmi
postoje unutar organizacije i koliko je institucija izlozena korupciji.

14

Dalje se regulise da bi Sef ili jedan od ¢lanova radne grupe trebalo da pripremi za
razmatranje unutrasnja pravila organizacije (interne akte). Narocita paznja se po-
sve¢uje onim aktivnostima koje su potencijalno ugrozene od korupcije.

U izvestaju koji se priprema posebna paznja se posvecuje slede¢im pojavama:

- Nepostojanje internih pravila koja se odnose na pojedine aktivnosti
- Pravila postoje, ali je njihov sadrzaj neprikladan
- Pravila postoje, ali ih zaposleni ne poznaju
- Pravila postoje, ali ih zaposleni ne primenjuju.
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15

U trecoj fazi projektni tim takode ispituje upravljanje ljudskim resursima (za-
posljavanje, ocena rada, unapredivanje, opis poslova koji se traze za neko radno
mesto, obrazovanje koje se trazi za neko radno mesto). U tom cilju, projektni tim
intervjuiSe osobu koja je odgovorna za upravljanje ljudskim resursima.

16

Sef radne grupe bi, prema odredbama ovog ¢lana trebalo da se stara o tome da
sve zaposlene obavesti o rizicima za integritet, da predstavi aktivnosti zaposle-
nima i podsti¢e diskusiju medu njima o ovim pitanjima. Ova faza se odvija na
odabranim radnim mestima i lokacijama. Druga varijanta je da svi zaposle-
ni popune anonimno upitnik koji se odnosi na sprovodenje delatnosti koja je
ocenjena kao osetljiva.

Na osnovu odgovora zaposlenih, radna grupa grupa donosi zakljucke u pogledu
internih pravila, nacina upravljanja ljudskim resursima i drugim pitanjima koja
se odnose na organizaciju.

17

Treca faza se zakljucuje diskusijom, pregledom i ocenom utvrdenog stanja u po-
gledu izlozenosti korupciji.
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18

U zaklju¢noj fazi projekta, koju ovaj ¢lan ureduje, predlazu se poboljsanja zasno-
vana na preventivnim merama kako bi se umanjile $anse i rizici da do korupci-
je dode. Osnova za takve predloge je Procena izlozenosti korupciji koja je rezul-
tat prethodne faze projekta.

19

U ovom ¢lanu se kaze da $ef i ¢lanovi radne grupe predlazu pobolj$anja u vezi sa:

- Pravilima koja se u praksi primenjuju nedosledno ili se ne primenjuju
- Aktivnostima koje se ne obavljaju unutar organizacije, a trebalo bi
- Nacinom rukovodenja unutar organizacije uopste

- Upravljanjem ljudskim resursima i drugim pitanjima

20

Zajedno sa predlozima za poboljSanje radna grupa predlaze i prioritete i redosled
reSavanja pojedinih pitanja. Ovi predlozi i redosled predstavljaju Plan za po-
boljsanje integriteta.
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21

Rukovostvo organizacije usvaja ovaj plan, upoznaje sa njim zaposlene i podstice
diskusiju o njemu. Kada plan za pobolj$avanje integriteta bude usvojen, raspusta
se radna grupa. Poslove koji se odnose na integritet od tada preuzima osoba koja
je dobila ta zaduzenja.

22

Clan 22 govori o nadzoru nad usvojenim planom integriteta. Rukovodstvo or-
ganizacije redovno prati realizaciju plana pobolj$anja integriteta. Rukovodstvo
pracenje sprovodi narocito u situacijama kada dode do povrede integriteta, ali
i periodi¢no, najmanje jednom u dve godine od dana usvajanja ili od po-
slednje provere.

23

U clanu 23 se navodi u ¢emu se sastoji uloga nacionalnog antikorupcijskog tela.
Komisija za sprecavanje korupcije redovno, ili prema potrebi, proverava da li su
usvojeni i da li se sprovode planovi integriteta.

24

U zavr$nim odredbama Smernica se propisuju rokovi u okviru kojih bi trebalo da
se zavr$i prva faza izrade plana integriteta (godinu dana od donos$enja smernica).
Po zavrsetku prve faze, predvideno je da organizacija mora da usvoji plan inte-
griteta u roku od 1, 1,5 ili 2 godine, u zavisnosti od broja zaposlenih.
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3

KORUPCIJA I PLANOVI INTEGRITETA

Kao $to smo do sada mogli videti, iako je ,integritet® centralni pojam kod
planova integriteta, kvalitet njihove izrade u najvec¢oj meri zavisi od toga koliko
su ljudi koji ovaj plan sacinjavaju kadri da prepoznaju ono $to je integritetu su-
protnost — korupciju i koliko su vi¢ni da, jednom kada prepoznaju opasnosti od
nastupanja korupcije, pronadu adekvatne mere da se mogu¢nost njenog nastan-
ka smanji na najmanju meru, odnosno da ona bude otkrivena tamo gde je bude.
Zbog toga ¢emo se najpre upoznati sa nekim teorijskim i prakti¢cnim aspektima
korupcije kao pojave.

3.1. O korupciji

Za pocetak treba re¢i da krivi¢nopravni propisi Srbije tek od nedavno po-
znaju pojam ,korupcije“’. To ne znaci da korupcija nije bila kaznjiva dok ovaj
pojam nije postao deo zakonodavstva — naprotiv, ona je to uvek bila. Stvar je u
tome da autori krivicnopravnih propisa moraju $to preciznije da opisu radnju

' O zakonskim definicijama korupcije bice re¢i u nastavku teksta.
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izvr§enja krivicnog dela i da obi¢no propisuju razlicite kazne za teze i lakse oblike
izvrSavanja tih krivi¢nih dela. Sa druge strane, oko pitanja $ta sve treba podrazu-
mevati pod korupcijom medu teoreti¢arima ne vlada opsta saglasnost.

3.2. Pojam korupcije

S obzirom na to da je ,,korupcija“ re¢ koja je u srpski do$la iz stranih jezika
valja za pocetak istraziti originalno znacenje te reci, kao i znacenja koja je popri-
mila u srpskom jeziku. Za ovu drugu stvar, posluzi¢e nam relevantna odrednica
iz Vujaklijinog leksikona stranih reci i izraza.

(LAT. CORRUPTIO) POKVARENOST, KVARNOST, IZOPACENOST, RAZ-
VRAT; POTKUPLJIVANJE, PODMICIVANJE, POTKUPLJENJE, PODMICENJE;
KVARENJE, UKVARIVANJE, TRULJENJE, RASPADANJE; KRIVOTVORENJE
(SPISA, MERE, TEGA I SL.)

Kao $to vidimo, osim najcesc¢eg znacenja koje pojam ,,korupcija“ ima u srp-
skom jeziku (,,podmicivanje), ova re¢ oznacava pokvarenost i kvarenje uopste
kao proces. Nije stoga ¢udno $to se u raznim antikorupcijskim kampanjama
koristila ova asocijacija, kako bi se ukazalo na $tetnost korupcije.
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Dileme pred kojima se nalaze oni koji pokusavaju da definisu korupciju su
mnogobrojne. Postoje znacajne sumnje u to da se korupcija moze na jedinstven
nacin definisati, tako da bude jednako prihvatljiva za sva drustva i kulture. Dok
jedni smatraju da to je moguce dati kulturoloski neutralnu definiciju? korupcije,
drugi govore o tome da to uopste nije moguce. Ova razlika u shvatanjima dolazi
od toga sto se korupcija kao pojava Cesto vezuje za ,krSenje normi“ (zakonskih,
moralnih, obi¢ajnih). Ukoliko je neko ponasanje koje bi se u jednom drustvu
smatralo koruptivnim u drugom drustvu norma, onda ono u tom drustvu ne
moze biti ni korupcija (ako se pode od toga da korupcija jeste kr$enje normi). U
ovom radu se daje odredena prednost shvatanjima koja teze da budu ,,kulturolo-
$ki neutralna“ i da ne vezuju pojam korupcije za kr$enje normi.

Drugi problem pri definisanju korupcije jeste da li je ona obavezno oblik po-
nasanja ljudi ili moze biti i odlika sistema i organizacije (npr. neke institucije ili
drzave). Bez obzira na zanimljivost razmatranja ove postavke, u ovde ¢emo pojam
korupcije posmatrati isklju¢ivo kao odredeno ponasanje pojedinaca. No, ni tu nije
kraj dilemama. Ako je u pitanju ponasanje pojedinca, ostaje da se vidi da li je ko-
rupcija ponasanje koje podrazumeva interakciju (medusobni odnos) vise pojedi-
naca ili je za njeno postojanje dovoljno da se samo jedan ¢ovek ponasa na odredeni
nacin. Po¢i ¢emo od toga da se korupcija moze javiti u oba pomenuta oblika.

Kada se korupcija javi kao plod odnosa vise osoba, pri definisanju moze
prevladati pristup da se u zizi nade samo jedan od ucesnika u tom odnosu, ili da
se pokusa obuhvatiti ponasanje vise ucesnika. Teorijske definicije se ¢esto foku-
siraju na ponasanje samo jednog od ucesnika, dok zakonske teze da obuhvate
ponasanje svih onih ¢ije se ponasanje smatra drustveno neprihvatljivim.

> Npr. Rasma Karklins, u «Sistem me je naterao», izdanje na srpskom Misija OEBS, 2007.
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Od mnogobrojnih pokusaja da se korupcija odredi (definise) odabrali smo
nekoliko. Definicije su odabrane kako bi se ukazalo na raznovrsnost pristupa, pri
¢emu se vodilo racuna i o tome da se predstave pokusaji odredivanja ove pojave
koji su imali dosta uticaja i na druge autore koji o toj pojavi pisu.

Prva od definicija koje ovde predstavljamo cesto se naziva ,,§irom", ,,superi-
ornijom ,,sveobuhvatnijom® u odnosu na ostale. Zbog toga se ona prvo i izlaze:

KORUPCIJA POSTOJI UKOLIKO DOPE DO NAMERNOG NARUSAVANJA
PRINCIPA NEPRISTRASNOSTI PRI ODLUCIVANJU U CILJU PRISVAJANJA
NEKE POGODNOSTI. (ViTo TANCP, U DELU ,,CORRUPTION, ARM’S-
LENGTH RELATIONSHIPS, AND MARKETS “1Z 1995 )*

Druga definicija koju u ovom ili izmenjenom obliku navode mnogi autori
glasi:

KORUPCIJA JE STICANJE PRIVATNE KORISTI ZLOUPOTREBOM JAVNIH
OVLASCENJA.

Ovakvo odredenje kao ,,radnu® definiciju prihvataju i mnogi autori koju
zanju imaju zamerke, pre svega one koje se odnose na ¢injenicu da se iskljuci-
vo vezuje za korupciju u javnom sektoru. Kao ,,radnu® definiciju prihvataju je i
mnoge znacajne organizacije, poput Svetske banke i Transparency International.

* Tanci je autor mnogih radova o korupciji i ekonomiji, obavljao je funkcije u Medunarodnom
monetarnom fondu i vladi Italije.
* Prevod je dat prema ,,Korupcija u Srbiji‘, CLDS, 2001.
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Zanimljivu, opisnu definiciju korupcije, izrazenu kao formulu daje Robert
Klitgard:

KORUPCIJA = MONOPOL + DISKRECIJA — (JAVNA) ODGOVORNOST®

Svaka od navedenih definicija sadrzi i elemente koje bi trebalo posebno
razmotriti:

Odlucivanje. Prva od navedenih definicija vezuje pojam korupcije za proces
donosenja odluka. Nema korupcije ukoliko makar jedan od ucesnika nije u prilici
da donosi neku odluku. Predmet korupcije® je upravo sadrzaj te odluke ucesnika u
korupciji. Bitno je primetiti da u okviru Tancijeve definicije donosilac odluka moze
delati i u privatnom i u javnom sektoru (definicija nije vezana za javne sluzbe).

Nepristrasnost kao element definicije oznacava nuznost da se pri donosenju
odluka postuje pravilo ni po babu ni po stricevima, to jest, da medusobni odnosi
onoga ko donosi odluke sa onima koji su za donosenje ili sadrzaj te odluke zain-
teresovani u samom procesu odlucivanja ne smeju odigrati nikakav uticaj. Kada
se govori o medusobnim odnosima misli se na primer na rodacke, prijateljske i
druge sli¢ne veze, ali i na razne ,,poslovne” odnose, koji se zaklju¢uju povodom
konkretnog odlucivanja, poput obecanja koristi, u¢injenih ustupaka itd.

*Odgovornost je prevod engleske reci accountability. Autor ovog teksta najé¢e$ée ovaj engleski
izraz prevodi sa ,javna odgovornost“ ili ,,odgovornost prema (nekome)®

¢ «Korupcije», uslovno govoreci, bududi da je za njeno postojanje, prema vecini definicija,
potrebno da postoje i neki drugi uslovi koje slucaj koji se navodi u ovom pasusu ne ispunjava.
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Namera je sledeci bitan element korupcije u Tancijevoj definiciji. Ta name-
ra mora biti usmerena ka naru$avanju nacela nepristrasnosti pri odlucivanju.
Dakle, nece postojati korupcija kada se donese pristrasna odluka usled toga $to
njen donosilac nema na raspolaganju sve potrebne informacije za donosenje
nepristrasne odluke, ukoliko ima pogresna uverenja ili nije sposoban da razluci
odlu¢ne ¢injenice. Tako na primer, sudija koji donese odluku u korist jedne stra-
ne pogres$no citajuci propise svakako jeste nestrucan ili nepazljiv, ali nije samim
tim i korumpiran.

Prisvajanje pogodnosti je poslednji bitni element ove definicije. Pogodnost
moze biti bilo koje vrste, obuhvatajuci kako koristi koje imaju svoj novcani ekvi-
valent, tako i one koje pojedincu donose ve¢i drustveni ugled ili ga pak na neki
drugi nacin zadovoljavaju (npr. zadovoljavanje sujete, osveta). Od toga koliko ¢e
se daleko i¢i u razumevanju toga $ta je pogodnost zavisi i da li ¢emo prisvajanje
pogodnosti razumeti u uzZem ili Sirem znacenju.

»Radna definicija“. Radna deficija je vezana za javni sektor. To se ocenjuje
i kao njena osnovna mana, bududi da korupcija, u Sirem smislu shva¢ena, moze
da se na mnogo Stetnih nacina pojavi i u privatnom sektoru’. U nauci postoje
sporovi oko toga koliko $iroko ¢e biti posmatrani elementi ove definicije.

Sticanje privatne koristi, slicno kao ranije opisano prisvajanje pogodnosti

moze imati razne oblike. Kod ove definicije, koja je predstavljala osnovu za za-
konski opis krivi¢nih dela (ili je nastala upros$¢avanjem tih definicija), korist se

7 Na primer, kada jedna privatna firma podmiti sluzbenika druge privatne firme radi dobijanja
poslovnih tajni.
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moze ste¢i u novcu, materijalnim i kakvim drugim dobrima i moze se sticati kako
za samog aktera u korupciji tako i za treca fizicka i pravna lica (obi¢no ona koja
su mu po nekom osnovu bliska). Korist se moze sastojati i od nanosenja Stete
drugome, suzbijanju konkurencije i sli¢cnim pojavama. Vise dileme o znacenju
ovog pojma moze biti kada se korist ste¢ena nekom radnjom prostire na $iroki
krug lica, ili na entitete javnog sektora a nema nikakve direktne koristi za lice
koje u radnji ucestvuje, koja bi bila vec¢a od koristi koju imaju drugi. Na primer,
ako ministar odluci da deo budzetskih sredstava namenjenih za krecenje zgrade
ministarstva utrosi na izgradnju jedne deonice auto — puta, takav potez bi bio ne-
zakonit, ali bi javno ovlascenje bilo zloupotrebljeno u svrhe koje se tek posredno
mogu nazvati privatnim?®

Zloupotreba kao element definicije ukazuje na ponasanje koje je protivno
nekim pravilima. Sasvim je jasno da zloupotreba postoji kada se kr§e odredbe
propisa koji izricito reguli$u $ta je sluzbena duznost i na koji nac¢in odredeni
sluzbenik treba da postupa u odredenom trenutku. Tako na primer, potplaceni
sluzbenik koji otvori ponudu jednog preduzeca na tenderu za javnu nabavku pre
roka za otvaranje ponuda, kako bi dostavio informacije o ceni i robi drugom pre-
duzecéu koje namerava da svoju ponudu tek dostavi’, krsi izricita pravila postupka,
i zloupotrebljava fakticku moguénost pristupa dokumentima o nabavci i svoju
sluzbenu duznost da ta pravila postuje. Ako su propisi manjkavi, i u njima na
primer nije izri¢ito propisana obaveza da se prispele ponude ¢uvaju zapecacene
do vremena odredenog za njihovo otvaranje, oc¢igledno je da ¢e zloupotreba ipak

8 To bi na primer moglo biti u¢injeno u svrhu politicke promocije, gde se privatni interes da
ustanoviti ili pak kao zadovoljenje ministrovih licnih ubedenja da je potrebnije graditi puteve
nego kreciti, pri ¢emu korist nastaje za sve gradane.

? Kako bi to preduzece svoju ponudu nacinilo konkurentnijom i dobilo posao na tenderu.
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postojati, ako postoji i svest sluzbenika iz ovog primera da se njegovim postupa-
njem pogoduje privatnim interesima i $kodi javnom interesu. Podrazumeva se
da ¢e zloupotreba takode postojati i ako se postupanjem sluzbenika krsi neko od
opstih nacela koja reguli$u rad javnih sluzbi, bez obzira da li je sluzbenik svestan
toga ili ne. Zloupotreba je kao pojam usko vezana za javna ovlascenja, tako da je
treba sagledavati u svetlu narednog elementa definicije.

Javna ovlaséenja kao element definicije oznacavaju da je korupcija plod
delovanja nekog ko ih poseduje. Takva ovlas¢enja imaju svi oni koji na neki na-
¢in odlucuju o pitanjima od javnog interesa. To su dakle, oni kojima je narod ili
organ izabran od strane naroda poverio vr$enje odredenih poslova (predsednik,
poslanici, ministri itd.), oni koji takva ovlaséenja vrse po osnovu nekog propisa ili
koji takva ovlas¢enja imaju po nekom drugom pravu ili stanju stvari (npr. suve-
ren u apsolutistickoj monarhiji, diktator, komandant gerilske vojne jedinice koja
je zauzela neki grad). Javna ovlas¢enja imaju i sluzbenici koji kao profesionalci
rade u javnim sluzbama na raznim nivoima vlasti, uklju¢ujuéi organe uprave,
sluzbe koje se finansiraju novcem poreskih obveznika ili obaveznih osiguranika
(zdravstvo, $kolstvo, kultura, nauka) kao i sluzbenici javnih preduzeca. Takva
ovladc¢enja imaju i oni koji odlucuju o koriS¢enju javne imovine (na primer u pre-
duze¢ima u delimi¢nom drzavnom vlasnistvu). Cak i lica koja nisu stalno zapo-
slena u ovim institucijama imaju javna ovlas¢enja jer uti¢u na donosenje odluka
putem kojih se reSava o javnom interesu (na primer, savetnici javnih funkcionera,
struc¢ni ¢lanovi komisija, vestaci koje angazuje sud).

Nacin na koji ¢e se vréiti javna ovlas¢enja omeden je sluzbenim duznostima
koje su definisane propisima, ali i zadacima i uputstvima nadredenih. Medutim,
lica koja imaju javna ovlas¢enja nisu roboti koji samo slepo izvr§avaju obaveze.
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Posto ni jedan propis ne moze da predvidi sve situacije na koje moze da naide
sluzbenik koji ovakva ovlas¢enja poseduje sluzbenici u manjoj ili ve¢oj meri
imaju na raspolaganju i ovlas¢enje da tumace kako ¢e propise pravilno prime-
niti u konkretnoj situaciji. Sudija koji izrice kaznu tako ima slobodu da odluci
da li krivca treba osuditi na dve, tri ili pet godina zatvora, ceneci iznete dokaze,
zakonski okvir i druge relevantne ¢injenice; narodni poslanik odlucuje da li je
u javnom interesu da se zakon donese ili ne; saobracajni policajac odlucuje da
li je bolje da propusti jo$ jedno vozilo koje ide Dec¢anskom ulicom ili da po¢ne
da propusta automobile koji dolaze iz tunela; ministar koji odlu¢uje kada ¢e se
krenuti u postupak nabavke novih automobila moze to u¢initi kad bilo u okvi-
rima koji su postavljeni budzetskom godinom i planom nabavki, imajuéi u vidu
potrebe ministarstva i kretanja cena na trzi$tu. Sve su to diskreciona ovlas¢enja,
ovlascenja da se odlucuje po slobodnoj oceni, ali uvek u javnom interesu.

Dakle, korupcija moze postojati ne samo kada je prekrSena neka izricita
duznost ili zabrana, ve¢ i kada javnim ovlas¢enjima nije raspolagano u javhom
interesu, pri koris$¢enju diskrecionih ovlas¢enja. Takvu zloupotrebu javnih ovla-
$¢enja je mozda teze uociti, ali je to ne ¢ini manje zloupotrebom.

Elementi definicije (formula). Formula koju smo ranije izneli (Klitgard) vise
govori o ¢iniocima koji uticu da korupcije bude vise ili manje i mogu¢nostima da
do korupcije dode nego $to se njome odreduje sam pojam korupcije. Zbog toga
¢emo se na njoj samo kratko zadrzati.
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Monopol se moze odnositi na mogucénost donosenja odluka (na primer,
veca verovatnoca da dode do korupcije postoji kada samo jedan sluzbenik od-
lucuje o davanju neke dozvole, nego kad takvu dozvolu moze dati 5 sluzbenika
koji medusobno nisu u dosluhu). Monopol takode moze postojati kao fakticka
mogucnost uticaja na donosioce odluke (na primer, takav monopol ima hariz-
mati¢ni lider politicke stranke koji ne vrsi nikakvu drzavnu funkciju u odnosu na
sve poslanike koji su ¢lanovi te stranke). Najzad, monopol moze postojati i nad
informacijama ili drugim vaznim resursima.

Diskrecija je element o kojem smo govorili povodom druge definicije ko-
rupcije. Ocigledno je da $to je veci prostor za odlucivanje po slobodnoj oceni,
raste i mogu¢nost da dode do korupcije. Zapravo, diskrecija se posmatra kao
¢inilac koji utice na porast korupcije zbog pomanjkanja poverenja u to da ¢e se
donosioci odluka ponasati posteno, i da ¢e odoleti iskusenju da zloupotrebe svoja
ovlas¢enja i mogucnosti.

Odgovornost (javna odgovornost, odgovornost prema nekome) se posmatra
kao ¢inilac koji umanjuje moguénost nastupanja korupcije. Vidovi odgovornosti
mogu biti razliciti, po¢ev od odgovornosti prema nadredenima za svoje postupa-
nje, odgovornosti prema nadzornim organima, prema gradanima itd.
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3.3. Zakonsko odredenje pojma korupcije u Srbiji

U periodu od 2001 do 2006 Krivi¢ni zakon je sadrzao grupu krivi¢nih dela
izvedenih iz krivi¢nog dela ,,zloupotrebe sluzbenog polozaja“ koja su bila uneta u
zakon pod zajedni¢kim naslovom ,krivi¢na dela korupcije® i koja su bila vezana
za zloupotrebe u pojedinim oblastima (npr. ,,korupcija u zdravstvu®). Medutim,
u praksi su ova krivi¢na dela retko kori§¢ena iz razloga u koje ne¢emo ulaziti na
ovom mestu. Opsta defincija korupcije u zakonu nije postojala (izraz se javljao
samo u nazivu pojedinih krivi¢nih dela).

U Nacionalnoj strategiji za borbu protiv korupcije ucinjen je pokusaj defini-
sanja pojma. I inace treba primetiti da se definicije korupcije ¢esto pre mogu naci
u ovakvim strateSkim dokumentima nego u zakonima.

STRATEGIJA: KORUPCIJA JE ODNOS KOJI SE ZASNIVA ZLOUPOTREBOM
OVLASCENJA U JAVNOM ILI PRIVATNOM SEKTORU U CILJU STICANJA
LICNE KORISTI ILI KORISTI ZA DRUGOGA.

Pojam korupcije u Strategiji nije najsre¢nije odreden, ali za sada nije jo$
doslo do problema usled toga. Naime, definicija se ne moze tumaciti drugacije
nego da korupcija ne postoji pre nego $to do zloupotrebe dode, pa se tako korup-
cijom ne bi smatrao neuspeli pokusaj podmicivanja javnog sluzbenika. Takode,
time $to je korupcija definisana kao ,,odnos“ postaje sporno da li se pod njom
moze smatrati akt kojim javni sluzbenik zloupotrebi svoja ovlas¢enja kako bi se
okoristio bez u¢es¢a drugih lica u dogadaju (na primer direktor javnog preduzeca
koristi sluzbeno vozilo za li¢ne potrebe).
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Strategija prevdida uspostavljanje nezavisnog i stru¢nog tela koje bi vrsilo
nadzor nad njenim sprovodenjem. Radi ispunjenja te obaveze Vlada Srbije je
predlozila, a Narodna skupstina usvojila Zakon o Agenciji za borbu protiv ko-
rupcije'®, gde se, za potrebe tog propisa korupcija defini$e na slede¢i nacin:

«KORUPCIJA» JE ODNOS KOJI SE ZASNIVA ZLOUPOTREBOM SLUZBE-
NOG ODNOSNO DRUSTVENOG POLOZAJA ILI UTICAJA, U JAVNOM ILI
PRIVATNOM SEKTORU, U CILJU STICANJA LICNE KORISTI ILI KORISTI
ZA DRUGOGA;

Ova definicija je obuhvatnija od one iz Strategije. Njome se pod korupci-
jom podrazumeva pored zloupotrebe sluzbenog polozaja i zloupotreba fakticke
mogucnosti da se utice na donosenje odluka u javnom ili privatnom sektoru, a
kao uc¢esnik u takvom odnosu se ne mora javiti vise niko ko raspolaze formalnim
javnim ovlas¢enjima. Na taj nacin se pod pojam korupcije moze podvesti i odnos
koji nastaje izmedu finansijskog mo¢nika i lidera politicke stranke (na primer
davanje novca u zamenu za donosenje politicke odluke o tome kakvu ¢ée politiku
stranka voditi po nekom pitanju). Drugi primer bi bio recimo potkupljivanje
profesora u penziji koji ne vrsi nikakvu javnu funkciju, kako bi svom bivéem stu-
dentu, sada ministru, dao savete o vodenju politike koji ministra mogu da navedu
da u okviru svojih ovlas¢enja i mislec¢i da postupa u javnom interesu, postupi u
interesu potkupitelja.

10 Sluzbeni glasnik Republike Srbije broj 97 iz 2008. Ovaj zakon je poceo da se primenjuje od
1. januara 2010.
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Medunarodne konvencije koje se bave borbom protiv korupcije retko
kada sadrze i definiciju ovog pojma. Kao izuzetak koji potvrduje pravilo moze
posluziti Gradanskopravna konvencija protiv korupcije Saveta Evrope koju je
SCG potpisala, a Narodna skupstina Republike Srbije ratifikovala. '* U ¢lanu 2
ove konvencije se kaze:

ZA POTREBE OVE KONVENCIJE, »KORUPCIJA« PODRAZUMEVA ZAHTE-
VANJE, NUDENJE, DAVANJE ILI PRIMANJE, DIREKTNO ILI INDIREKTNO,
MITA ILI SVAKE DRUGE NEZASLUZENE KORISTI ILI STAVLJANJE U 1Z-
GLED ISTE, KOJE REMETI PRAVILNO OBAVLJANJE BILO KOJE DUZNOSTI
ILI PONASVAN]E KOJE SE TRAZI OD PRIMAOCA MITA, NEZASLUZENE
KORISTI ILI KORISTI KOJA SE U TOM SMISLU STAVLJA U IZGLED.

Kao $to mozemo videti, narocito iz poslednje iznete definicije, koja je posta-
la i deo domaceg prava, zakonska definicija sadrzi sledece bitne elemente:

Odnos (radnja): Korupcija podrazumeva odredeni odnos izmedu ucesnika
u dogadaju koji se tim imenom oznacava. Taj odnos se manifestuje kroz radnje
(zahtevanje, nudenje, davanje, primanje, stavljanje u izgled koristi) najmanje dva
ucesnika. Odredbom prema kojoj se radnje mogu izvrsiti posredno ili neposre-
dno obuhvataju se i posrednici izmedu dva osnovna ucesnika u korupciji.

! Sluzbeni glasnik Republike Srbije - Medunarodni ugovori, broj 102 iz 2007.
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Sredstvo razmene: Sredstvo razmene (u zamenu za nepravilno vr$enje duzno-
sti ili odredeno ponasanje) se odreduje kao mito ili nezasluzena korist. ,,Mito“ je
ve¢ po sebi dovoljno $irok pojam jer obuhvata i materijalne i nematerijalne koristi
(npr. u nasem krivicnom zakonu se u krivi¢cnim delima primanja i davanja mita
govori o ,,poklonu ili kakvoj drugoj koristi“). Stoga se ¢ini da pojam nezasluzene
koristi pre ima svrhu da uputi na to da korist ne mora da ima svoj materijalni
ekvivalent nacionalna zakonodavstva koja imaju uze razumevanje pojma ,,mito".
Ovakva se korist moze ostvarivati za ,,primaoca“ ili za neka druga lica.

Remecenje pravilnog obavljanja duZnosti/ponasanje koje se traZi: Da bi
korupcija postojala mora do¢i makar do pokusaja da se poremeti pravilno oba-
vljanje neke duznosti. ,,Pravilno obavljanje® treba shvatiti Sire od postovanja pro-
cedura, propisa i naloga — pod tim pojmom se podrazumeva i postovanje opstih
principa savesnog obavljanja neke duznosti i doprinos javnom interesu (za javne
sluzbenike). ,,Duznost® takode treba shavatiti $ire — nije re¢ samo o sluzbenoj
duznosti ucesnika u javnom sektoru, ve¢ i o duznostima koje imaju rukovodi-
oci i zaposleni u privatnim preduzecima, ili oni koji obavljaju neke duznosti u
udruzenjima. Zbog toga je korupcija i kada podmiceni direktor filmskog festivala
zarad neke koristi promeni raspored prikazivanja filmova kao i kada fudbaler
kome je obecan transfer namerno nacini penal da bi ,,zaduzio® svog menadzera
koji namesta ishod utakmice. U zvani¢nom objasnjenju uz Konvenciju se navodi
izri¢ito da se remecenje pravilnog obavljanja duznosti moze odnositi na duznost
bilo kog lica a ne samo onog ko je ,,primalac® mita ili nezasluzene koristi.
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I dok je kod remecenja pravilnog obavljanja duznosti nuzno da neka duznost
postoji, ponasanje koje se trazi, kao alternativni element korupcije sa remecenjem,
primenjuje se na situacije kada takve duznosti nema. Na primer, ukoliko neka
politicka stranka u predizbornoj kampanji obec¢a poznatom pevacu da ¢e postati
ambasador ukoliko podrzi javno tu stranku, moglo bi se smatrati da su u takvom
odnosu prisutni svi elementi iz definicije.

3.4. Uzroci korupcije

»Korupcija nastaje tamo gde postoji kombinacija mogu¢nosti i sklonosti.“*?

U analizi uzroka ¢emo po¢i od toga da takva sklonost postoji. To naravno nije
istina za sve ljude, ali ne stupaju svi ljudi u korupcionaske odnose. Ako se uzme
da korupcija predstavlja ljudsku radnju ili svesnu interakciju izmedu najmanje
dvoje ljudi (u zavisnosti od definicije) njene uzroke takode treba potraziti u
ljudskoj motivaciji. U zavisnosti od definicije koju prihvatimo, motivaciju ¢emo
traziti samo kod onoga ko donosi odluke ili zloupotrebljava javnu funkciju ili i
kod drugih ucesnika u korupciji. Ako korupciju vezemo samo za javni sektor,
najprostiji odgovor bi¢e da uzrok korupcije lezi u samom postojanju drzave i
pravila i ne¢emo mnogo pogresiti. Govoreci o uzrocima korupcije ujedno ¢emo
govoriti i o razlozima da ona bude manje ili vi§e rasprostranjena.

12 Jeremy Pope ,,Source book 2000 Transparency International (,, Antikorupcijski priru¢nik®,
srpski prevod u izdanju Transparentnost — Srbija iz 2003).
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3.4.1. Trzisni (ekonomski) uzroci korupcije

Ako se korupcija svede na odnos dva ucesnika, vide¢emo da oba imaju
potrebe koje Zele da zadovolje pre nego $to stupe u koruptivni odnos. Na sli¢an
nacin kao $to se u ekonomskim naukama posmatra ponasanje ucesnika na trzistu
moze se posmatrati i ponasanje ucesnika u korupciji.

Ako svoje potrebe korumpirani i koruptor ne mogu da zadovolje bez korup-
cije ili nemaju adekvatne mogucnosti da to ucine, ostvaren je jedan od preduslova
da do korupcije dode. Na strani korumpiranog, na primer javnog sluzbenika koji
izdaje neka uverenja, takav uzrok moze biti mala zarada (koja se nece nimalo
povecati ukoliko bude savesno radio). Na strani koruptora moze stajati ograni-
¢ena mogucnost da potrebe zadovolji na drugaciji nacin, bez korupcije, iako bi
to inace rado ucinio. Primera radi, takvo ogranicenje je recimo nemogucnost
da se obrati drugom sluzbeniku radi izdavanja dozvole, ili usporavanje postupka
izdavanja dozvole u slucaju da se obrati drugom sluzbeniku koje bi mu donelo
vise Stete nego Sto je sam tro$ak korumpiranja.

Ako se dva osnovna ucesnika u korupciji posmatraju kao trzi$ni subjekti
moze se reci da svaki od njih tezi maksimiziranju svog profita. Ta se teza moze
objasniti na primeru kada postoji razlika izmedu zvani¢nog i realnog kursa valute
u nekoj drzavi. Sluzbenici koji odlu¢uju o tome ko ¢e imati pravo da kupi devize
po zvani¢nom kursu ($to bi mnogi Zeleli) zapravo omogucavaju sticanje profita
onima koji devize kupe. Usled toga sluzbenik je motivisan da izdavanje dozvole
naplati od onoga kome tu dozvolu izdaje $to skuplje, i obrnuto. Kao i na drugim
trzitima ove teZnje se obi¢no zadovoljaju delimi¢no, a od mnogobrojnih ¢inilaca
zavisi ko ¢e na poslu viSe da profitira. Slican je i slede¢i primer: trgovac ne zeli da
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plati PDV na neki proizvod i ponudi kupcu da mu ne izda rac¢un, smatrajuci da
¢e kupcu biti svejedno i da ¢e trgovcu pripasti celokupan iznos za koji je ostecen
budzet. Medutim, i kupac ima Zelju da prode $to jeftinije, i moze zatraziti da se
cena u tim okolnostima umanji. Ovaj odnos se zapravo odvija prec¢utno i svako-
dnevno na pijacama na kojima se prodaje roba jeftinije nego u radnjama usled
toga $to se na nju ne zaracunava porez.

3.4.2. Uzroci korupcije u vezi sa licnom, grupnom i

opstom etikom

Korupcija se ¢esto smatra moralnim problemom i ona to u osnovi i jeste.
Ona predstavlja suprotnost moralnim vrlinama, a pogotovo onima koje se vezuju
za odanost zajednici. Mnogi autori isticu Cestitost (integritet) kao suprotnost ko-
rupciji. Ovo se pogotovo moze reci kada se razmatra korumpiranost javnih sluz-
benika. Za njih bi Cestito postupanje trebalo da bude pravilo, a sluzbena duznost
jasno definisana i prihvacena od strane javnog sluzbenika kao deo unutrasnjeg
sistema vrednosti.

Medutim, nije uvek tako, ne samo zato $to od utvrdenih nacela odstupi po-
jedinac vec¢ i zbog drugih razloga. Nepostojanje opsteprihvacenog sistema moral-
nih vrednosti u drustvu se esto isti¢e kao problem koji uzrokuje mnoge teskoce,
a svakako ih uzrokuje i po pitanju korupcije. Ono $to je za jednoga nemoralno
ponasanje, za drugog nije. Pogotovo je tesko postici jedinstvo oko moralnih nor-
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mi u savremenom demokratskom drustvu, koje dopusta raznolikost pogleda na
svet. Minimum moralnog postupanja odreduje se propisima, mada se i neki od
njih mogu odbaciti kao suprotni visim nacelima, na primer onim koja su prokla-
movana u Ustavu ili medunarodnim konvencijama.

U svakom slucaju, nepostojanost moralnih autoriteta i relativiziranje mo-
ralnih pravila u drustvu moze se smatrati jednim od uzroka korupcije. Iz takvog
relativiziranja proisticu i razni oblici opravdavanja korupcije na primer, kada se
pojedinac za svoje nemoralno ponasanje (npr. primanje ili davanje mita) izgovara
time $to jo$ gore stvari rade oni koji su na visim polozajima u drustvu. Sli¢no
rezonovanje primenjuju i oni koji smatraju da niko nece biti ostec¢en konkretnim
¢inom korupcije, ili da ¢e o$tecen biti samo neko ko je svim ucesnicima u korup-
ciji mrzak (npr. autoritarna drzava).

Posebni vidovi uzroka korupcije u vezi sa etikom su oni koji se mogu vezati
za ulazak novog javnog sluzbenika u sluzbu u kojoj je korupcija rasprostranjena.
U takvim sluc¢ajevima, pretezan moral mikrosredine je zapravo korupcionaski,
i novi sluzbenik cesto ima kao alternativu ,,ulasku u kolo“ samo moguénost da
se izlozi nesrazmerno te$kim posledicama." Najzad, ¢ak i kada sama sluzba nije
korumpirana, u mnogim slu¢ajevima korupcija pocinje od samog stupanja na
radno mesto, kada je za dobijanje radnog mesta potrebno imati ,,dobru vezu® ili
nesto platiti.

Najzad, treba re¢i da pored morala koji nalaze odanost $iroj zajednici i sluz-
bi, postoje i manje ili vide snaZzne moralne norme koje nalazu odanost uzim zaje-
dnicama (porodica, krug prijatelja). O tome ¢e biti vise reci pod ,,kulturoloskim
uzrocima“.

¥ Kao mladi policijac, koga glumi Al Pa¢ino u filmu ,,Serpiko®, u korumpiranoj njujorskoj
policiji.
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3.4.3. Uzroci korupcije koji proisticu iz odredene kulture

Cesto se kao uzrok korupcije u pojedinim regijama navode nasledeni oblici
ponasanja, koji su postali deo odredene kulture. Sli¢ni argumenti se koriste i u
Srbiji pominjanjem ,balkanskih pravila®, tragova ,turske vladavine®, ,,komuni-
stickim® obrascima ponasanja i sli¢cno. Nema sumnje da i ovi ¢inioci mogu da
pospese mogucénost nastanka korupcije, mada bi se te§ko mogli smatrati njenim
pravim uzrocima (osim u vidu da ve¢ stvorena percepcija o korumpiranosti na
odredenom podrudju ohrabruje pokusaje onih koji dolaze sa strane da oprobaju
da svoj cilj ostvare korupcijom. Tako je na primer pre za ocekivati da ¢e neka
firma iz Kanade ponuditi mito visokom funkcioneru iz Srbije ili Poljske zarad
dobijanja posla nego $to ¢e to uciniti u sli¢cnim okolnostima u Novom Zelandu).

Tradicija jakih porodi¢nih i susedskih veza (stavljanje interesa familije i
okruzenja uvek iznad opstedrustvenog), medutim, jeste objektivan cinilac, koji
uzrokuje korupciju i utice na to da je bude vise ili manje u drustvu. Na primer, u
drustvu u kojem su ove veze jace, pripadnici uze grupe medusobno stite interese
uZe zajednice u odnosu na one koji tom krugu ne pripadaju. Na primer, tokom
vide decenija dvadesetog veka u Srbiji je istican primer snaznije povezanosti i
medusobne upucenosti kod Crnogoraca kao ¢inilac koji uti¢e na to da oni na taj
nacin lakse dobijaju posao u drzavnim institucijama ili preduze¢ima.

Najzad, medu uslovno receno kulturoloske uzroke korupcije mogu se svr-
stati i oni koji proisticu iz kulture odredenih profesija (na primer, tradicionalna
tajnovitost u radu javnih sluzbi).
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3.4.4. Uzroci koji proizlaze iz odlika drzavnog,

drustvenog i privrednog sistema

Uzroci iz ove $iroko opisane kategorije mogu biti mnogobrojni i raznoliki.
Na primer, poverenje gradana, a pogotovo javnih sluzbenika u institucije i vera
u funkcionisanje sistema, bio on demokratski ili kakav drugi, i u pravnu drzavu,
smanjuje spremnost da se dela koruptivno. Vazi i obrnuto, nepoverenje u insti-
tucije i pravnu drzavu ako i ne uzrokuje samo po sebi, svakako utice na porast
korupcije. Sli¢no se moze reci i za zainteresovanost gradana (biraca, poreskih
obveznika) za javne poslove. Aktivnost gradana po ovim pitanjima povecava ri-
zik na strani onih koji koruptivno deluju, dok apatija gradana smanjuje $ansu da
¢e korupcija biti otkrivena.

Ima autora koji vezuju ekonomski razvoj i korupciju, tvrdeci da se oni nalaze
u obrnutoj proporciji, pri ¢emu nije uvek jasno sta je cemu uzrok u toj pojavi. Nije
medutim uopste izvesno da se korelacija izmedu ove dve pojave moze utvrditi
jer postoje i zemlje koje ,iskacu iz klisea® (kao primer se navode Kuba i Juzna
Koreja)."

!4 Na primer, A. Fati¢ u ,,Korupcija“, Institut za kriminologka i socioloska istrazivanja i Centar
za menadzment, Beograd, 2005.
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3.5. Nacini borbe protiv korupcije

Borba protiv korupcije u Sirem smislu obuhvata prevenciju, represiju i edu-
kaciju. Edukacija se ponekada sa pravom smatra delom prevencije u $irem smislu
te reci.

I u okviru pojedinih oblika borbe protiv korupcije mogu se napraviti podele.
Na primer, unutar prevencije se moze uociti razlika izmedu aktivnosti koje su na-
menjene ,isusivanju izvora“ (predupredenju) korupcije i onih koje su namenjene
njenom sprecavanju. Na primer, u situaciji kada do korupcije dolazi zato $to je
drzava propisala da ce se traziti neka dozvola, bez koje privrednici ne mogu da
obavljaju svoj posao (npr. dozvola za izvoz proizvoda), onda ¢e odstranjivanjem
te odredbe zakona, biti odstranjena i korupcija do koje dolazi u primeni tog pro-
pisa, na samom njenom izvoristu.

Za razliku od predupredenja, ponekada se korupcija koja nije iskorenjena
sprecava na razne nacine. Slikovito rec¢eno, tu se pred bujicu moguce korupcije
postavlja brana, kako ne bi nastala Steta, odnosno, kako do korupcije ne bi doslo
u stvarnosti. Recimo da je dozvola iz ranijeg primera i dalje potrebna, ali da se
sprovode razne mere kako sluzbenici ne bi uzimali mito, na primer, rotiraju se
sluzbenici koji rade sa strankama, uvode se obaveze prijavljivanja poklona, oba-
vestavaju se stranke o tome kako mogu legalno da zavrse posao itd.

Pod represijom podrazumevamo splet mera koje su usmerene bilo prema
licnostima koje su pocinile nedozvoljeni akt korupcije (otkrivanje, kaznjavanje),
bilo prema onome $to je bilo sredstvo korupcije, njen cilj ili posledica. To su i mere
koje se preduzimaju radi oduzimanja koristi ste¢ene koruptivnim poslovima, i
mere otklanjanja posledica koruptivnih akata ili naknade $tete Zrtvama korupcije.
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Represivne mere takode imaju preventivno dejstvo. Kada se propisane sankcije
sprovode, to uti¢e na one koji jos nisu stupili u koruptivne odnose da to i ne ¢ine.

Pod edukacijom se podrazumevaju mere namenjene povecanju znanja o ko-
rupciji uopste (o njenim uzrocima i pojavnim oblicima na primer) ili o posebnim
slucajevima korupcije (uoc¢avanje i analiza korupcije na konkretnim slucajevi-
ma). Edukacija je i svojevrstan vid prevencije. Treba nauciti kako da se korupcija
prepozna, kako se protiv nje moze boriti i kako da se promeni racunica onih koji
su u nju ukljuceni.
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4. PROCESI U JAVNOM TUZILASTVU

Preduslov da se saini dobar plan integriteta, pored ve¢ navedene sposob-
nosti da se prepoznaju opasnosti od korupcije u nekom odnosu i sposobnosti
da se pronadu adekvatni mehanizmi zastite od korupcije, jeste i pravilno identi-
fikovanje svih procesa koji se unutar institucije odigravaju. Kao $to je navedeno,
u slovenac¢kim Smernicama (a nema razloga da se o¢ekuje da ¢e i u smernicama
koje bude izdala Agencija za borbu protiv korupcije Republike Srbije biti bitno
drugacije), jedna od prvih aktivnosti u izradi plana integriteta bice prikupljanje
i analiza propisa i internih akata koji ureduju rad odredene institucije. U tom
smislu svakako da najbolju polaznu osnovu pruzaju Zakon o javnom tuzilastvu
(»Sluzbeni glasnik RS, br. 116/08 i 104/09) i vaze¢i Pravilnik o upravi u javnim
tuzilastvima.
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4.1. Odredbe Pravilnika o upravi u javnim tuzilastvima

Primera radi, naves¢emo neke delove Pravilnika i razmisljanja o njima za
koja verujemo da mogu biti od koristi prilikom izrade Plana integriteta.

Vec¢ u prvom ¢lanu se navodi da ,,radom javnog tuzilastva rukovodi javni
tuzilac koji je nosilac uprave u javnom tuzilastvu i odgovoran je za pravilan i
blagovremen rad javnog tuzilastva“. Ocigledno je da su javnom tuziocu data za-
konom velika ovlas¢enja ali i veliki broj zadataka. Ovako velika centralizovanost
procesa odlucivanja sama po sebi predstavlja veliki rizik od pojave korupcije. Kao
$to smo pokazali u prethodnom tekstu, monopol procesa odlucivanja je jedan
od potencijalnih uzroka korupcije. Ako ve¢ po zakonu nije moguce taj monopol
smanjiti, onda treba teziti primeni drugih mera koje bi ublaZile njegove Stetne
posledice, kao $to su, javnost odluka i obrazlaganje razloga, kontrola od strane
hijerarhijski vi$ih institucija i drugo.

Clan 2 Pravilnika se moze koristiti za identifikovanje procesa koji se odigra-
vaju u javnom tuzilastvu, sto je jedan od pocetnih koraka u izradi plana integrite-
ta. Listu iz ovog ¢lana bi trebalo razgranati na mestima gde su pojedine raznolike
aktivnosti prikazane u okviru iste kategorije (npr. ,materijalno - finansijsko
poslovanje“ obuhata i sprovodenje javnih nabavki i pitanja u vezi sa isplatama
zarada i naknada i planiranje budzeta itd).

U ¢lanu 4 se kaze da je ,,javni tuzilac duzan da o svakom uticaju na rad javnog
tuzilastva od strane izvrine ili zakonodavne vlasti obavesti Republickog javnog
tuzioca, preko neposredno viseg javnog tuzioca. U zavisnosti od vrste uticaja na
rad javnog tuzilastva javni tuzilac moze obavestiti i Narodnu skupstinu, Drzavno
vece tuzilaca, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o
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licnosti, Agenciju za borbu protiv korupcije i druge nadlezne organe, a o datom
obavestenju duzan je da upozna Republic¢kog javnog tuzioca.» Ovo je ocigledno
jedna od klju¢nih odredaba sa stanovista borbe protiv korupcije, imajuéi u vidu da
je realno ocekivati da korupcionaski pritisci na javno tuzilastvo dolaze uglavnom
spolja, bilo da je re¢ o politickim strukturama ili licima ¢ije bi interese pravilan
i predan rad javnog tuzilastva pogodio. Zbog toga se ¢ini da bi prilikom izrade
plana integriteta trebalo sagledati (mozda kroz anonimnu anketu) u kojoj meri
ovakvi pritisci postoje u praksi, a zatim, sa druge strane, koliko ¢esto se mehanizam
prijavljivanja pritiska koristi u praksi. Ukoliko postoji znacajna disproporcija, to
¢e biti dobar pokazatelj da je sistem izlozen riziku jer jedan od mehanizama za
otklanjanje rizika korupcije ne funkcionise kako je propisima predvideno.

U ¢lanu 5 se na viSe mesta pominje da nosioci javnotuzilackih funkcija
moraju da postupaju bez diskriminacije. U nediskriminativhom postupanju se
nalazi takode srz borbe protiv korupcije. Svaka diskriminacija je povezana sa
diskrecijom u odlucivanju. Jedna od manifestacija korupcije u javnom tuzilastvu,
¢ak i ako ta korupcija nije u vezi sa podmicivanjem upravo moze biti diskrimi-
nacija — nejednako postupanje u jednakim slucajevima, podizanje optuznice u
jednom slucaju i trazenje izgovora da se ona ne podigne u nekom drugom. Cini
se da je jedini lek koji moze da pomogne kod takve boljke spremnost da se odluka
obrazlozi, i to ne samo svaka odluka pojedinacno, jer i diskriminatorna odluka
moze imati perfektno obrazlozenje, ve¢ u kontekstu postupanja u drugim sli¢cnim
slucajevima. Naravno, doslednost u postupanju mora biti predmet stalne provere
pretpostavljenih, ali i viSe od toga — ona mora biti maksimalno vidljiva i spoljnim
posmatracima.

U c¢lanu 6 se prenose pojedine zakonske odredbe o primanju poklona, s tim
da je njihovo vazenje protegnuto i na zaposlene, a ne samo na funkcionere (javne
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tuzioce i njihove zamenike). U pogledu ove antikorupcijske mere iz samog Pra-
vilnika ¢ini se da bi najpotrebnije bilo objasniti njeno znacenje svima na koje se
odnosi, to jest $ta je poklon u vezi sa vr$enjem duznosti, da se poklonom smatra
ne samo novac i stvari ve¢ i besplatne usluge i popusti koji drugome ne bi bili
dati itd. Osim toga, isticanje obavestenja u prostorijama za sve one koji dolaze u
dodir sa javnim tuziocima ili zaposlenima u tuzilastvu, o tome da li su bilo kakvi
pokloni dopusteni ili ne, moglo bi da bude od pomo¢i.

Jedan od procesa koji bi mogao biti predmet posmatranja tokom izrade
plana integriteta jeste i odredivanje zamenika Republickog javnog tuzioca da
obavljaju svoju funkciju van sedista (¢lan 16 st.2) Pravilnika, kao i sva druga slic-
na ovlascenja koja postoje na nizim nivoima. Naime, ukoliko ovakvo upucivanje
moze imati obelezja nagrade ili kazne, to jest, ako se vrsi neka selekcija kadrova
koji ¢e biti upuceni bez unapred utvrdenih kriterijuma, to moze da bude problem
o kojem treba voditi racuna. Naravno, kao preventivna mera protiv problema
moze da posluzi postavljanje kriterijuma za takvo upucivanje.

Izrada izve$taja o radu i planova rada u javnim tuzilastvima, iako naizgled
tacka koja ne izaziva kontroverze, treba takode da bude predmet razmatranja
pri izradi plana integriteta. Jedan od zaklju¢aka moze biti, na primer, da pita-
nje korupcije unutar samog tuzilastva ili neprimerenih uticaja na tuzilastvo nije
tretirano u tim dokumentima, ili da nije tretirano na adekatan nacin, te da na-
¢in planiranja i izvestavanja treba dopuniti, nezavisno od toga $to se izraduje i
poseban plan integriteta. Isto tako, radi povec¢anja poverenja javnosti trebalo bi
objavljivati ove dokumente ili makar delove ovih dokumenata koji se ne moraju
kriti od $ire javnosti.
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Zaizradu plana integriteta svakako ce biti veoma znacajan i ¢lan 40 Pravilni-
ka. Na primer, nije teSko uociti da ovlas¢enja koja ima javni tuzilac, kao ,,nosilac
uprave u javnhom tuzilastvu®, nose sa sobom korupcijski rizik budu¢i da su kon-
centrisana kod jednog ¢oveka. Stav 2 ovog ¢lana koji govori o donosenju sistema-
tizacije, uz saglasnost ministra pravde, i na osnovu merila za odredivanje broja
zaposlenih, je takode bitan. Ovde su, kao §to se moze videti, merila utvrdena, ali to
ne znaci da i sama ta merila ne treba da budu predmet razmatranja sa stanovista da
li u konkretnom slucaju predstavljaju prepreku za efikasan rad javnog tuzilastva.
Na primer, ako je broj zaposlenih manji od potrebnog, pa taman da je i u skladu sa
merilima, to predstavlja svojevrsan rizik i sa stanovista korupcije. Takode, u vezi
sa ovim ¢lanom valjalo bi proveriti da li se mogu¢nost privremenog angazovanja
pripravnika koristi onda kada bi trebalo.

Dodela predmeta u rad, o kojoj se govori u ¢lanu 42 Pravilnika ¢e se sigurno
naci kao jedna od bitnih tema u izradi plana integriteta. Na primer, st. 5 govori
o tome da se od redovnog nacina raspodele predmeta u rad moze odstupiti zbog
preopterecenosti i spre¢enosti pojedinih obradivaca (ovde se uvek moze postav-
titi pitanje kriterijuma za odredivanje da li preopterecenost zaista postoji), speci-
jalizacije obradivaca za odredenu oblast ili ,,ukoliko to opravdavaju drugi razlozi®
Ocigledno je da dodela predmeta u rad moze da bude proces koji je povezan sa
korupcijom. Na primer, ukoliko u korupcionasdkom dogovoru sa licem koje bi
trebalo goniti za krivicno delo ucestvuju javni tuzilac i samo jedan od njegovih
zamenika, na ovaj nacin se moze postici da ba$ taj zamenik dobije predmet ovog
okrivljenog u rad. S druge strane, raspodela predmeta u rad isklju¢io prema re-
dosledu prijema moze da ima negativne posledice na efikasnost rada, zbog toga
$to su neki zamenici vi¢niji odredenoj materiji od drugih. Zbog toga, nacelno,
moze biti u redu to $to postoje izuzeci, ali je, u skladu sa nac¢elom da diskreciona
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ovlascenja treba suziti kako bi se smanjila moguénost korupcije, trebalo omediti
diskreciju kriterijumima kada god je to moguce. Ovo pogotovo vazi za poslednji
razlog, koji nije ni¢cim omeden. Ukoliko je i neophodno zadrzati ga, onda bi takva
odluka trebalo da bude obrazlozena i proverljiva. I u vezi sa odredbom da je ,,za-
menik javnog tuzioca po pravilu zaduzen predmetom do pravnosnazne sudske
odluke®, koja podrazumeva mogucnost da se od tog pravila odstupi, vazi isto $to
je receno i za prethodnu odredbu.

U vezi sa ¢lanom 43 pravilnika, moze se re¢i da bi preporuka u onim javnim
tuzilagtvima koja nemaju elektronski upisnik mogla da bude da ga uvedu.

I ¢lan 44 Pravilnika govori o vaznom procesu. Cini se da bi jedan od priori-
teta po tom pitanju mogao da bude sistemski nadzor nad postovanjem obaveze
da obradivaci predmeta vode ra¢una o vremenu zakazivanja procesnih obaveza i
sluzbenih radnji, odnosno, da li u praksi dolazi do toga da se glavni pretresi odla-
zu zbog toga §to zamenici javnog tuzioca nisu dobro planirali ove svoje obaveze.
Ovakve pojave, ¢ak i kada nemaju nikakve veze sa korupcijom podrivaju pove-
renje gradana (npr. ostecenih i svedoka) u javno tuzilastvo, to treba izbegavati
uvek kada se moze, jer je i sama losa percepcija o instituciji generator korupcije.

I ¢lan 45 sadrzi odredbu koja otvara mogu¢nost izuzetka (odredivanje ko
¢e biti dezuran) i kao takva podleze diskrecionom odlucivanju, koje bi trebalo
ili ograniciti, ili, kroz obrazlaganje odluka kada se od principa odstupa, izloziti
mogucoj kritici, bilo unutar tuzilastva, bilo od strane viseg javnog tuzilastva i na
taj nacin povecati javnu odgovornost donosioca odluke.

I u vezi sa pravom na udruzivanje iz ¢lana 48 se moze reci neka rec¢ u planu
integriteta. Naime, tamo se kaze da je ,,javni tuzilac duzan da omoguci nesmeta-
no ostvarivanje prava na udruzivanje i preduzimanje radnji kojima se ovo pravo
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ostvaruje, pod uslovom da se time ne ometa redovan proces rada“ Kako ovo
pravo ne bi bilo neprimereno ograni¢eno ili pak zloupotrebljeno, od koristi bi
bilo postici jasan dogovor unapred, koji bi se odnosio na tipi¢ne aktivnosti koje
proisticu iz kori$¢enja prava na udruzivanje.

Korupcionaski rizici mogu postojati i u odnosima izmedu nizeg i viSeg
javnog tuzilastva, bilo da je re¢ o vr§enju neprimerenog pritiska na nize javno
tuzilastvo od strane viseg ili o ¢isto internoj korupciji unutar tuzilackog ustroj-
stva (npr. favorizovanje pojedinaca). Naravno, ovi odnosi imaju i svoju drugu
stranu, jer ¢e od efikasnosti nadzornih mera i spremnosti da se pruzi savet i
uputstvo kada je to potrebno zavisiti u kojoj meri ¢e biti moguce primeniti
pojedine antikorupcijske mere.

Na slican nacin bitne su i odredbe ¢lana 51 koje govore o razja$njavanju
pojedinih pravnih i drugih pitanja i uputstava za rad. S jedne strane, ¢ini se da bi
traZenje ovakvih razjasnjenja trebalo da bude ne samo mogu¢nost nego i obaveza
u sluc¢ajevima kada nize javno tuzilastvo nije nacisto oko toga kako treba postu-
pati ili tretirati neku stvar. S druge strane, kada su u pitanju ranije razjasnjene
stvari ili pitanja koja ocigledno ne bi trebalo da budu sporna, trazenje objasnjenja
moze biti izgovor za nepostupanje nizih javnih tuzilastava. Ukoliko se neka od
ovih pojava javlja u radu javnih tuzilastava koja osmisljavaju plan integriteta, tre-
balo bi i na njega obratiti paznju i ponuditi reSenja (pracenje postupanja, npr. da li
bi neke greske koje su se dogodile mogle biti izbegnute da je objasnjenje trazeno,
da li je u nekim sluc¢ajevima doslo do zastarelosti gonjenja zato $to je trazeno
nepotrebno objasnjenje itd.).
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I ¢lan 52, koji govori o duznosti postupanja u odredenom roku, potencijalno
je ranjiv sa stanovista korupcije. Nema sumnje da je efikasno postupanje u pred-
metima od velike vaznosti, ali je jednako tako moguce da ¢e hitnost postupanja
u nekim slucajevima ugroziti rad na drugim predmetima. Isto tako, brzina go-
njenja nekih pocinilaca krivi¢nih dela moze biti motivisana ne samo ozbiljnos¢u
njihovog prestupa, vec i razlozima koji sa tim nemaju veze, ve¢ recimo, sa time
$to pocinioci nisu po volji nekome iz vlasti. Zbog toga, kao i svaka diskreciona
odluka, i ova mora podlegati oceni mogu¢nosti da se primeni neki od mehaniza-
ma javne odgovornosti, narocito kada se prave izuzeci u okviru sli¢nih situacija
(drugaciji rok za postupanje prema jednom uciniocu nekog krivicnog dela u
odnosu na sve ostale).

I ¢lan 58 je znacajan, jer govori o duznosti primanja podnesaka. U tom
smislu je vazno ispitati na koji nacin se sa ovim podnescima postupa, da li postoje
pravila u pogledu toga koliko se brzo oni moraju razmotriti i slicno, kako ne bi
doslo do zanemarivanja podnesaka u kojima se nalaze bitni podaci za postupanje
tuzilastva.

Narocito je vazno ispitati u kojoj meri javno tuzilastvo postuje svoju
duznost iz ¢lana 60 Pravilnika, da, kada nisu ostvarena zakonska obelezja
nekog kaznjivog dela, preduzme mere, inicira odgovarajuce pravno sredstvo,
a ukoliko to nije moguce, obavesti druge drzavne organe u ¢ijoj je nadleznosti
preduzimanje takvih mera. Da bi se ova odredba realizovala, javni tuzioci bi
trebalo da se upoznaju sa nadleznostima drugih organa, kako bi znali koga
treba da obaveste ili kod koga da pokrenu inicijativu. U tom smislu se ¢ini da bi
od velike koristi bilo organizovanje sastanaka izmedu predstavnika drugih or-
gana i tuzilastava, ali i izdavanje posebnih smernica ili uputstava za postupanje
javnih tuzilaca u tipi¢nim situacijama.
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Jednako je znacajno da javno tuzilastvo ostvaruje svoju $iru drustvenu ulogu
i da uvek kada se pokaze da je potrebno doneti ili izmeniti neki propis i da zaista
ukazu na takvu potrebu. Cini se da bi oni javni tuZioci koji se pokazu kao posebno
agilni u ostvarivanju ovog zadatka trebalo da budu adekvatno nagradeni, to jest
da takav njihov trud, pogotovo kada je re¢ o stvarima od $ireg znacaja, trebalo da
bude vrednovan i kao kriterijum za napredovanje u sluzbi.

I primena c¢lana 61 Pravilnika je veoma vazna za borbu protiv korupcije.
Naime, ako se uzme u obzir da redovno radno vreme javnih tuzilastava nije
narocito pogodno vec¢ini gradana koji bi tuzilastvu imali Sta da kazu ili da
tuziladtvo nesto pitaju, valjalo bi ustanoviti kao praksu da se koriste mogucnosti
prijema podnesaka putem elektronske poste i redovnog pregleda poste koja pris-
tigne na ovaj nacin.

Clan 65 Pravilnika, koji govori o razmatranju spisa i izdavanju fotokopija ne
uzima u obzir odredbe Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja koje obavezuju i javna tuzilastva. Nije naravno sporno da javno tuzilastvo
moze da uskrati pravo na pristup informacijama koje su sadrzane u nekim doku-
mentima, ni to da moze pojedinim licima da pruzi pravo razmatranja spisa koje
drugima nece dati. Medutim, posto mora da postuje i Zakon, trebalo bi urediti
posebnim aktom na koji nacin ¢e javna tuzilastva ili svako od njih zasebno da
ispunjavaju i svoje obaveze iz Zakona i one koje proizlaze iz nuznosti da odredene
informacije ne budu dostupne svakome. Mozda bi ove dileme mogle da budu
razre$ene donosenjem akta o kojem se govori u ¢lanu 71 Pravilnika, koji jo$ uek
nije objavljen.

I ¢lan 66 koji govori o obavestavanju javnosti daje diskreciona ovlas¢enja
»uvek kada za to postoji potreba® Ova ovlas¢enja su nuzna, jer se ne moze
unapred odrediti u kojim sve slu¢ajevima bi trebalo javnost obavestiti o necemu.
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Medutim, ono $to nedostaje na ovom mestu jeste propisivanje situacija u kojima
javnost mora biti obavestena o nekim pitanjima iz rada javnog tuzilastva. Imajuci
u vidu da su javnost i javna odgovornost medu klasi¢nim sredstvima za preven-
ciju korupcije, trebalo bi, pri izradi plana integriteta razmotriti na koji nacin se
ona moze povecdati.

Pri izradi planova integriteta u svakoj instituciji, pa i u javnom tuzilastvu,
mora se obratiti narocita paznja na prijem i razmatranje predstavki i prituzbi.
Naime, predstavke i prituzbe su najvazniji izvor saznanja o tome da se neki pro-
cesi unutar institucija ne odijaju kako treba i da postoje mesta u kojima korupcija
moze da dode do izrazaja. U tom smislu, svaka institucija treba da ohrabruje
potencijalne podnosioce predstavki da sa institucijom podele svoja saznanja. Pri
tom se ne treba ograniciti samo na predstavke i prituzbe lica koja spolja prate rad
institucije ili sa njom saraduju, ve¢ omoguciti i zaposlenima sigurne kanale ko-
munikacije kroz koje ¢e biti u prilici da izraze svoje bojazni. Nista manje vazno je
uciti na osnovu prituzbi i predstavki koje su ukazivale na nepravilnosti u konkret-
nim slucajevima. Drugim recima, trebalo bi uspostaviti mehanizam periodi¢nog
razmatranja primljenih prituzbi i predstavki i na osnovu pouka iz njih kreirati
reSenja koja bi vodila resavanju problema koji nadrastaju pojedinacan slucaj.

Nema sumnje da su za planove integriteta vazne i odredbe Pravilnika koje se
odnose na stru¢no usavrsavanje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca. U tom
pogledu je potrebno ne samo da oni posecuju seminare i stru¢ne skupove koji
se bave pitanjima borbe protiv korupcije ili primene pojedinih antikorupcijskih
propisa, ve¢ je potrebno da i tuzilacka organizacija (strukovno udruzenje, RJT
i ostali u hijerarhiji) utvrduju i prate koliko javni tuzioci vladaju antikorupci-
jskom materijom (krivi¢no zakonodavstvo i antikorupcijski propisi koji sadrze
prekrsajne kazne) i da po potrebi organizuje edukaciju u oblastima gde je to

[68)



znanje slabije. Edukacija ove vrste ¢e verovatno biti jedna od standardnih pre-
poruka za poboljsanje stanja pri izradi planova integriteta.

Predmet planova integriteta ¢e svakako biti i procesi koji se odnose na ocenu
rada pojedinih zaposlenih u tuzilastvu (npr. ocenjivanje tuzilackog pomo¢nika,
¢lan 93). S obzirom na znacaj koji ovakvo ocenjivanje ima na dalje napredovanje i
karijeru tuzilackog osoblja, oc¢igledno je da ono moze takode biti meta korupcije.
Stoga i ovde vazi ono §to je receno ve¢ na vie drugih mesta - treba koliko je
god moguce obezbediti da ocenjivanje bude zasnovano na unapred utvrdenim
kriterijumima i standardizovano, kako bi se smanjila diskreciona ovlasc¢enja, a s
druge strane, treba obezbediti, koliko je god to moguce, javnost podataka, kako bi
se kroz ovaj vid javne kontrole sprecilo da eventualna korupcija ostane sakrivena.
Najzad, trebalo bi pazljivo razmatrati prituzbe koje se odnose na ocenjivanje, a u
slu¢aju sumnje na pristrasnost ukljuciti u ovo razmatranje i spoljne aktere.

Clan 98 Pravilnika ureduje pitanje obaveznog sadrzaja pojedinih sluzbenih
beleski, medu kojima je i sluzbena beleska o odustanku od daljeg krivi¢nog go-
njenja (u raznim fazama postupka). Kod ovih odredaba treba imati u vidu da je
pitanje odustanka od krivi¢nog gonjenja jedna od eksplicitno navedenih tema
antikorupcijske strategije. Naime, Strategijom i Akcionim planom predvidena je
»obavezna naknadna kontrola odluke tuzilastva u slu¢ajevima nepokretanja ili
obustave postupka za krivi¢na dela sa elementima korupcije, ili u slu¢ajevima
odugovlacenja krivi¢nog postupka® Stoga ovo pitanje treba da bude i predmet
razmatranja u planu integriteta, ali i $ire, na nivou tuzilacke organizacije.

Clan 100 Pravilnika govori o postupanju sa spisima koji su oznaceni kao
tajni. Pri razmatranju postupanja u ovim predmetima, trebalo bi uzeti u obzir
da je relativho skoro donet Zakon o tajnosti podataka i proveriti u kojoj meri
su interna pravila koja primenjuju tuzilastva uskladena sa njegovim odredbama.
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Pored toga, trebalo bi obratiti paznju i na obavezu da se razmotre ranije odluke
o oznacavanju tajnosti dokumenata (rok je bio dve godine, i polovina roka je
ve¢ prosla). Naravno, rizik od korupcije je jo$ veci kada je re¢ o obelodanjivanju
dokumenata koji treba da ostanu tajni i zato ¢e kod izrade planova integriteta u
tuzilastvima ovaj segment rada biti posebno znacajan.

Pitanje gonjenja za privredni prestup ili prekrsaj je zanemareno u Pravil-
niku. Clan 104 govori samo o situacijama kada se nakon utvrdivanja da nema
mesta krivicnom gonjenju pokrece neki drugi postupak. Medutim, javni tuzioci
su ovlasceni da i nezaisno od krivi¢nog postupka gone kaznjiva dela druge vrste
i njihovom postupanju u tom pogledu treba pokloniti duznu paznju prilikom
izrade planova integriteta, pogotovo imaju¢i u vidu da su mnogi od prekrsaja
propisani u antikorupcijskim zakonima.

Namera ovog delimi¢nog pregleda odredaba Pravilnika nije bila da se ob-
jasne svi procesi koji se odigravaju u tuzilastvu a koji bi trebalo da budu predmet
razmatranja tokom izrade planova integriteta, niti da ponudi sva reSenja koja bi
se mogla primeniti u prevenciji korupcije, ve¢ samo da se na nekoliko primera
ukaze na Sirok spektar problema i mogucih reSenja koja stoje pred tuziocima
koji ¢e pripremati ove planove. Naravno, u mnogim stvarima ¢e sami tuzioci i
zaposleni imati znatno jasniju sliku od autora ovog teksta i gde leze problemi i
koja se reSenja mogu primeniti u odnosu na njih.
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4.2. Internet prezentacije i informator o radu

Kao $to smo ve¢ ukazali, jedan od najboljih nacina da se preventivno deluje
protiv korupcije jeste obezbedivanje javne odgovornosti. U savremenom svetu,
najjeftiniji i najefikasniji nacin za obezbedivanje javnosti rada je kori$¢enje in-
terneta. U tom pogledu, za pocetak, imperativ je da svako javno tuzilastvo izradi
internet prezentaciju (ili, ako je to finansijski problem, da vi$e javnih tuzilastava
koja su organizaciono povezana izradi zajednic¢ku internet prezentaciju).

Sadrzaj internet prezentacije bi trebalo da bude u najvecoj meri standardizo-
van, tako da ona mora da sadrzi sve minimalne elemente koji bi bili utvrdeni poseb-
nom odlukom koja bi vazila za ¢itavu javnotuzilacku strukturu. Pored uobicajenih
kontakt podataka i predstavljanja propisa koje javno tuzilastvo primenjuje u radu,
na ovom mestu bi trebalo, koliko god je to moguce, pribliziti ¢itaocima i podatke o
broju predmeta u radu i brzini njihovog resavanja. Takode bi trebalo duznu paznju
posvetiti pitanjima podnosenja i razmatranja predstavki i prituzbi, kako bi gradani
stekli realnu predstavu o tome $ta mogu da o¢ekuju od javnog tuzilastva. Naravno,
s tim u vezi korisno bi bilo objavljivati i tipi¢ne ili znacajne odluke. Najzad, kako bi
se maksimalno i$lo ka vracanju poverenja gradana u institucije, trebalo bi posebno
naglasiti na koje nacine se javno tuzilastvo bori protiv korupcije i na koji nacin se
stara o tome da se protiv korupcije preventivno deluje unutar samog tuzilastva,
ukljucujuci i poseban poziv gradanima da prijave svoje sumnju na korupciju, na
poverljiv nacin, licima i institucijama koje su za to zaduzene, uz objasnjenje sta
mogu da ocekuju na osnovu takvih prijava. Osim sadrzaja koji je namenjen $iroj
publici, na ovom mestu bi se mogle naci i preporuke, smernice i uputstva u vezi sa
reSavanjem tipi¢nih problema na koje nailaze javni tuzioci u radu, pitanja primene
pojedinih propisa, prakse u odnosu na pojedina krivi¢na dela itd.
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Donosenje informatora o radu ve¢ sada je izri¢ita zakonska obaveza svih
drzavnih organa, pa i javnih tuzilatava, na osnovu ¢lana 39 Zakona o slobod-
nom pristupu informacijama od javnog znacaja. Blize obaveze u pogledu izrade
i objavljivanja informatora o radu propisane su Uputstvom koje je pre vise od
pet godina doneo Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti. Trenutno se o¢ekuje donosenje novog Uputstva koje ¢e ove obaveze
precizirati i proSiriti.

Informator se priprema i objavljuje kao elektronski dokument. Za potrebe
ovog teksta, najvaznije je napomenuti da se u informatoru moraju objavljivati
slede¢i podaci:

e Opis nadleznosti, ovla¢enja i obaveza organa. U ovom pogledu trazi se
navodenje $ireg kruga podataka nego sto je prosto citiranje zakonskih
normi. Naime, trebalo bi opisati nacin postupanja u okviru obaveza i
ovlaséenja, dati primere, prikazati statistiku postupanja u prethodnom
periodu itd.

e Prikaz strukture. U okviru ovog poglavlja valja prikazati, izmedu ostalog
$ta su zaduzenja pojedinih organizacionih jedinica i zaposlenih, ali i prika-
zati planirani i stvarni broj lica koja su zaposlena ili angazovana po nekom
drugom osnovu u okviru organa.

e DPrikaz budzeta. U okviru ovog poglavlja trebalo bi predstaviti uporedne
podatke o planiranom (§ta je trazeno predlogom finansijskog plana), odo-
brenom (Sta je dobijeno) i ostvarenom budzetu, kako u prethodnoj, tako i
u tekucoj ili narednoj godini.

[72)



e Usluge koje se pruzaju zainteresovanim licima. U okviru ovog poglavlja
tuzilastvo bi trebalo da prikaze kakvom se postupanju mogu nadati oni
koji mu se obracaju, bilo da je to u vezi sa sumnjama na izvr§enje kaznenih
dela ili da je re¢ o prituzbama i predstavkama koje se odnose na rad samog
tuzilastva. Pored propisanih rokova za izrv§enje pojedinih radnji, trebalo bi
navesti i one koji se u stvarnosti primenjuju.

e Opis podnosenja zahteva za pristup informacijama. Na ovom mestu bi
javno tuzilastvo trebalo da navede precizno koje sve vrste informacija
poseduje i u koje vrste informacija se inate omogucava pristup, da li su
neke od njih podvrgnute posebnom rezimu i iz kojih razloga. Takode bi
trebalo primerima iz prakse pribliziti kako se informacije mogu traziti,
kome se upucuje zahtev itd.

Posebno skre¢emo paznju na to da ukoliko javna tuzilastva budu u pot-
punosti postovala pravila za sacinjavanje informatora o radu, to moze u velikoj
meri ustedeti posao pri izradi planova integriteta (npr. prikaz organizacione
strukture, opis poslova koji se vrse, podaci o budzetu i raspolaganju budzetom,
stanje imovine itd.).

(73]



4.3. Odnos sa Agencijom za borbu protiv korupcije, pri-

mena normi o sukobu interesa i prijavljivanju imovine

Kod izrade planova integriteta posebnu paznju treba posvetiti merama koje
su sadrzane u drugim antikorupcijskim zakonima. Medu njima svakako posebno
mesto zauzimaju one koje se nalaze u Zakonu o Agenciji za borbu protiv ko-
rupcije. Tako se, imajuci u vidu da svi javni tuzioci i njihovi zamenici spadaju u
krug funkcionera, koji moraju podnositi izvestaje o imovini Agenciji i na koje se
odnose zabrane, obaveze i ogranicenja iz toga zakona, ovo pitanje mora tretirati
i u okviru plana integriteta. Iako su obaveze funkcionera li¢ne, i same institucije
u kojima vrse funkciju mogu da pomognu da se one sprovedu u delo, na primer,
tako $to ¢e pruziti pomo¢ svojim funkcionerima da zakonske obaveze ispune ili
ih podsecati na te obaveze. Informacije o tome da su funkcioneri ispunili ovu za-
konsku obavezu se mogu objaviti i na sajtu tuzilastva, kao i izvodi iz imovinskih
izvesdtaja javnih tuZilaca i njihovih zamenika koji se nalaze u javnom delu registra
koji vodi Agencija.

Takode u planu integriteta treba voditi racuna i o normama o sukobu
interesa, obavljanju drugih poslova i poklonima koje se odnose na druge
zaposlene u tuzilastvu. Na njih se odnose odredbe Zakona o drzavnim
sluzbenicima koje ureduju sukob interesa na sli¢cnim principima kao sto su
oni koji se odnose na funkcionere. Kr§enje ovih pravila je propisano kao teza
povreda radne obaveze. Najkrupnija razlika je to $to se o primeni ovih normi
ne stara Agencija, ve¢ to treba da ¢ini rukovodilac same institucije o kojoj je
re¢ (u ovom slucaju javni tuzilac).
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Najzad, ne treba smetnuti sa uma da i tuzilastvo kao drzavni organ ima
odredene obaveze prema Agenciji za borbu protiv korupcije. Pored ve¢ pomi-
njanih obaveza u vezi sa izradom planova integriteta, tu su i obaveza da se izvesti
o radnjama sprovedenim radi ispunjenja preporuka iz antikorupcijske strate-
gije i akcionog plana, obaveze u vezi sa poklonima koje primaju funkcioneri,
i, verovatno najznacajnija, obaveza, pod pretnjom kazne u slucaju propustanja,
da se Agenciji dostave podaci koji su joj potrebni radi obavljanja poslova iz
njene nadleznosti. To mogu, izmedu ostalog biti i podaci o postupanju u poje-
dinim sluc¢ajevima koje je Agencija prosledila ili uputila tuzilastvu na dalji rad.
S razlogom se moze ocekivati da ¢e biti dosta situacija u kojima ¢e se drzavni
sluzbenici i drugi gradani obracati Agenciji, prijavljuju¢i korupciju na osnovu
¢lana 56 ili ¢lana 61 Zakona o Agenciji, i da ¢e ocekivati da dobiju povratnu in-
formaciju o tome $ta je sa odredenim predmetom ucinjeno. Ispunjenje svih ovih
obaveza svakako treba da bude tretirano u okviru plana integriteta.

Naravno, nikada nije suvi$no naglasiti, da odnos izmedu Agencije i javnih
tuzilastava nije odnos subordinacije, ve¢ pre svega odnos izmedu partnerskih
institucija koje, svaka u okviru svojih nadleznosti i mo¢i, treba da rade na ispu-
njenju jedne vazne drustvene misije — borbe protiv korupcije.
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5

JAVNI TUZIOCI I PRIMENA

ANTIKORUPCIJSKIH ZAKONA
- ISKUSTVA 1 SHVATANJE PROBLEMA

Jedna od najkorisnijih aktivnosti kako bi se ustanovilo koji procesi unutar
institucije su izlozeni korupciji i koliki su kapaciteti institucije da se sa njom iz-
bori, moze biti anonimna anketa medu zaposlenima ili medu korisnicima usluge
institucije. U tom smislu bi bilo korisno da se u sklopu izrade Plana integriteta
sprovedu takve ankete, po mogucnosti na nacionalnom nivou. U daljem tekstu se
izlazu rezultati jednog istrazivanja, koje je imalo veoma ogranicen obim i po broju
ispitanika i po pitanjima koja su bila tretirana. Pa ipak i pored tih ociglednih manj-
kavosti, smatrali smo da bi bilo korisno da se i sa pitanjima i sa rezultatima upozna,
kako javnost, tako i oni koji ¢e ubuduce raditi na pripremi planova integriteta.

Ovo istrazivanje je sprovedeno na veoma malom uzorku krajem 2009 godine,
medu javnim tuZiocima i zamenicima javnih tuzilaca koji su prosli proces (re)izbo-
ra krajem 2009 godine. Zbog malog uzorka, nalazi istrazivanja su samo indikativni,
to jest, mogu da pokazu u kojim oblastima bi se u budu¢nosti moglo posvetiti vise
paznje kako bi javni tuzioci uspesnije obavili sve sloZzene zadatke koje u ovoj oblasti
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imaju, ali nisu pogodni za donosenje definitivnih zakljucaka, niti se mogu tretirati
kao reprezentativan presek stanja u celoj javnotuzilackoj organizaciji.

5.1. Iskustvo sa pokretanje prekrSajnih postupaka zbog
krsenja pojedinih antikorupcijskih propisa

U fokusu istrazivanja bili su slede¢i propisi u kojima su propisani prekrsaji:

e Zakon o budzetskom sistemu

e Zakon o javnim nabavkama

e Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja
e Zakon o zastiti podataka o licnosti

e Zakon o finansiranju politickih stranaka

Od svih ovih zakona, javni tuzioci su imali dodira, u svojstvu ovlas¢enog
organa za pokretanje prekrsajnog postupka samo po pitanju Zakona o javnim
nabavkama (polovina ispitanika) i Zakona o budzetskom sistemu (samo jedan
slucaj).

Zanimljivo je pogledati i kako stoje stvari po pitanju izvora informacija za
pokretanje ovih postupaka. Vecina onih tuzilaca koji su postupke pokretali je
ispitivala i eventualno postojanje krivicne odgovornosti, nakon cega su zakljucili
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da nema elemenata za pokretanje optuznog akta, ve¢ samo prekrsaja. Glavni izvor
saznanja su medutim bile inicijative upucene javnom tuziocu ,,od strane drugog
fizickog ili pravnog lica“ (za razliku od ,,drugih drzavnih organa“ ili ,,ostecenih®).
Ocigledno je da je ovde pre svega re¢ o postupanju javnih tuzilaca na osnovu
inicijativa koje je organizacija Transparentnost — Srbija podnela po¢etkom 2008-
me godine zbog toga sto veliki broj narucilaca nije podneo godisnje izvestaje o
sprovedenim javnim nabavkama.

5.2. Utisak o poznavanju antikorupcijskih propisa i izvori
saznanja

Javni tuzioci, u proseku, smatraju da su solidno upoznati sa sadrzajem kljuc-
nih antikorupcijskih propisa. Najpoznatije su im, po tom svedocenju, odredbe
Zakona o javnim nabavkama i Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja, a nesto manje odredbe Zakona o budzetskom sistemu, Zakona
o Agenciji za borbu protiv korupcije i Zakona o finansiranju politickih stranaka.
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Grafikon broj 1:

Zakon o slobodnom pristupu informacijama

Detaljno sam
upoznat/a sa normama
i dilemama oko
mogucih tumacenja

postojanja prekr$ajne Imam samo osnovne
odgovornosti informacije
8% 15%

Detaljno upoznat/a sa

propisanim
prekr$ajima Upoznat/a sam sa
38% nekim oblicima kr$enja

owvog zakona koje su
prekr§ajno
sankcionisane
39%

Kao $to se moze videti, velika vecina ispitanih tuzilaca smatra sebe dobro
informisanim o prekrsajima koji su propisani ovim zakonom. Polovina navodi
da se sa njima upoznala ¢itanjem zakona ili stru¢nih publikacija, a polovina da je
prosla i kroz obuku na posebnim seminarima. Niko ne navodi informisanje od
strane Republickog ili drugog viSeg javnog tuzioca, ni za ovaj ni za jedan drugi
antikorupcijski zakon.
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Grafikon broj 2:

Zakon o slobodnom pristupu informacijama

Detaljno sam
upoznat/a sa normama
i dilemama oko
mogucih tumacenja

postojanja prekrsajne Imam samo osnowne
odgovornosti informacije
8% 15%

Detaljno upoznat/a sa
propisanim
prekrSajima

38%

Upoznat/a sam sa
nekim oblicima kr§enja
ovog zakona koje su
prekr$ajno
sankcionisane
39%

Kod Zakona o budzetskom sistemu, vise od cetvrtine ispitanih poseduje
samo osnovne informacije a vi$e od trec¢ine samo neke oblike krSenja ovog za-
kona koje su preksrajno sankcionisane. I u ovom slucaju, oni koji su informisani,
sticali su znanja gotovo u jednakom omeru kroz ¢itanje propisa i seminare.
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Grafikon broj 3:

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije

Detaljno sam
upoznat/a sa normama
i dilemama oko
mogucih tumacenja

postojanja prekr§ajne Imam samo osnowne
odgovornosti informacije
9% 18%

Detaljno upoznat/a sa
propisanim
prekrSajima

36% Upoznat/a sam sa
nekim oblicima kr§enja
owvog zakona koje su
prekr§ajno
sankcionisane
37%

Zakon o Agenciji, najnoviji od svih antikorupcijskih propisa, koji je poceo
da se primenjuje u vreme kada je istrazivanje sprovedeno, nije potpuno nepoznat
tuziocima. Naprotiv, gotovo polovina ispitanika tvrdi da je detaljno upoznata sa
propisanim prekrsajima, a to znanje su sticali ¢itanjem propisama i na posebnim
obukama.
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Grafikon broj 4

Zakon o javnim nabavkama

Detaljno sam
upoznat/a sa
normama i dilemama

oko mogucih
tumacenja postojanja
prekrsajne Imam samo osnovne
odgovornosti informacije
13% 13%

Upoznat/a sam sa

Detaljno upoznat/a sa nekim oblicima

propifapim kréenja ovog zakona
Pfegrigllma koje su prekrsajno
(]

sankcionisane
37%

Prekrsaji iz Zakona o javnim nabavkama su, kao §to smo videli, naj¢esce bili
predmet razmatranja javnih tuzilaca u praksi, tako da ne ¢udi tvrdnja polovine
ispitanika da su detaljno upoznati sa sadrzajem prekrsajnih odredaba i/ili sa sa
sadrzajem normi i moguc¢im dilemama. U ovom slucaju je i najveci broj tuzilaca
koji su proucavali propis (vise od dve trecine).
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Grafikon broj 5

Zakon o finansiranju politickih stranaka

Detaljno sam
upoznat/a sa normama
i dilemama oko
mogucih tumacenja
postojanja prekr$ajne

odgovornosti
10% Imam samo osnowne

informacije

. 30%
Detaljno upoznat/a sa

propisanim
prekr§ajima
30%

Upoznat/a sam sa
nekim oblicima kr$enja
owvog zakona koje su
prekrsajno
sankcionisane
30%

Zakon o finanansiranju politickih stranaka je najmanje poznat javnim
tuziocima, i 30 posto ispitanika ima samo osnovne informacije o njemu. To i
ne treba da ¢udi, buducdi da u dosadasnjih Sest godina primene, ne samo da nisu
pokretani prekrsajni postupci zbog njegovog krsenja po zahtevu javnih tuzilaca,
ve¢ ni po zahtevu drugih nadleznih organa.
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5.3. Krivic¢na dela sa elementom korupcije

Tako ,,korupcija” nije definisana u zakonodavstvu Srbije kao posebno krivi¢-
no delo, u njemu postoje oduvek krivi¢na dela koja su po svojoj prirodi takva da
moraju predstavljati korupciju prema svim definicijama te pojave (npr. primanje
i davanje mita). Takode postoje i mnoga krivi¢na dela koja mogu imati elemente
korupcije ili nekih drugih Stetnih pojava.

Imajudi to u vidu, ¢udi to Sto cak jedna trecina ispitanih tuzilaca ne ozna-
¢ava ,,davanje mita” kao krivi¢no delo koje uvek mora sadrzati u sebi elemente
korupcije, a pogotovo to da samo jedan ispitanik navodi da takve elemente mora
sadrzati krivicno delo ,,davanje i primanje mita u vezi sa glasanjem” i da manje
od trecine takva svojstva pripisuje ,,krSenju zakona od strane sudije”. Kao $to se
iz tabele broj 1 moze videti, osim primanja mita se najc¢es¢e navodi ,,zloupotreba
sluzbenog polozaja’, koja zaista jeste najce$ce procesuirano krivicno delo (mada,
u zavisnosti od definicije pojma ,,korupcija’ moze da predstavlja i pojavu koja je
van domasaja ovog pojma). Sledece krivicno delo po brojnosti odgovora, mada
znatno manje zastupljeno od prethodno pomenutih, jeste ,trgovina uticajem”
(ranije poznata kao ,protivzakonito posredovanje”), koja predstavlja jedno od
»najcistijih” korupcionaskih prestupa.
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Tabela 1: Krivicna dela koja uvek sadrze element korupcije

6.Koja krivicna dela, L
. sy koliko je puta
po Vasem misljenju, o
v Kriviéno delo navedeno delo
uvek sadrze iy
. (od mogucih 14)
element korupcije?
falsifikovanje sluzbene isprave 1
zloupotreba sluzbenog polozaja 9
trgovina uticajem 5
protivzakonita naplata i isplata 1
prevara u sluzbi 2
krSenje zakona od strane sudije... 3
primanje mita 1"
davanje mita 9
odavanije sluzbene tajne 2
neprijavljivanje imovine 1
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davanje laznih podataka o imovini 1

protivzakonito posredovanje 2
Pronevera 2
Posluga 2

davanje i primanje mita u

vezi sa glasanjem

poreska utaja 1
zloupotreba ovlas¢enja u privredi 2
nesavestan rad u sluzbi 1
Falcifikovanje isprave 1

Osim krivi¢nih dela kod kojih tuZioci uvek uocavaju korupciju, oni su
prepoznavali da elemente korupcije mogu sadrzati i neka druga. Tu se najcesce
navodi zloupotreba sluzbenog polozaja (svi ispitanici smatraju da ona ili mora
ili moze imati elemente korupcije). U manjem broju, pomenuti su i zloupotreba
ovlascenja u privredi, odavanje poslovne tajne i falsifikovanje sluzbene isprave.
Vedina drugih krivi¢nih dela pominje se samo po jednom.
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Tabela broj 2: Krivicna dela koja mogu sadrzati element korupcije

7.Koja druga kriviéna
dela, po Vasem
misljenju, mogu
sadrzati elemente

Kriviéno delo

koliko je puta
navedeno delo

korupcije?

Zloupotreba ovlasc¢enja u privredi 3
krSenje zakona od strane sudije... 2
odavanje vojne tajne 1
odavanje sluzbene tajne 1
Pronevera 1
odavanje poslovne tajne 3
pranje novca 2
nenamensko troSenje budzetskih 5

sredstava
oStecenje poverilaca 2
prouzrokovanje laznog stecaja 2
zloupotreba sluzbenog polozaja 5
prevara u sluzbi 1
prijavljivanje laznog potrazivanja 1
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raspolaganje imovnom steajnom
duznika posle otvaranja ste€ajnog
postupka

lazno prikazivanje i prikrivanje
¢injenica u unapred pripremljenom
planu reorganizacije

prouzrokovanje steCaja

narusavanje poslovnog ugleda i
kreditne sposobnosti

zakljuCenje Stetnog ugovora

nesavestan rad u sluzbi

falcifikovanje sluzbene isprave

neosnovano dobijanje i koris¢enje
kredita i druge pogodnosti

gradenje bez gradevinske dozvole

poreska utaja

zloupotreba monopolistickog
poloZaja

davanje laznog iskaza

nedozvoljen prelaz drzavne gran-
ice i krujumcarenije ljudi

protivzakonita naplata i isplata

utaja poreza

Sumska krada
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5.4 Ucestalost krivicnog gonjenja korupcije

Sudedi po odgovorima ispitanika, krivi¢cna dela korupcije su veoma cesto
predmet njihovog interesovanja i rada. Naime, ¢ak dve tre¢ine ucesnika u anketi
navodi da su na osnovu policijskih prijava ispitivali sumnju u postojanje krivi¢nih
dela sa elementom korupcije i to primanja mita, davanja mita ili zloupotrebe
sluzbenog polozaja. U po jednom slucaju takve sumnje su ispitivane na osnovu
prijave drugog nadleznog organa, odnosno ,na osnovu neposredne prijave
ucinjene javnom tuziocu ili drugih neposrednih saznanja”

5.5. Prepoznavanje koruptivnih krivi¢nih dela

i prekr$aja na primerima

Ispitanike smo stavili i pred nekoliko zadataka, gde se od njih trazilo da ut-
vrde da li postoji krivi¢no delo ili prekrsaj, na osnovu opisanih situacija.

Pitanja i odgovori slede, a komentari (ta¢ni odgovori su dati iza numerickih
oznaka sa brojem tuzilaca koji su se izjasnili o postojanju krivi¢ne, odnosno
prekrsajne odgovornosti:
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Tabela broj 3

9.Daliu
slede¢im o Kriviéno delo
. .. Prekrsaj L
situacijama L . . Ly (navesti koje),
Lo Opis situacije (navesti propis) i .
postoji kriviéna . navesti odgovorno
L - odgovorno lice .
ili prekrsajna lice
odgovornost?
10
Komentar: Oc¢igledno je
da u ovom slu¢aju moze
postojati krivicno delo
Direktor javnog zloupotrebe sluzbenog
preduzeca je stekao polozaja ili neko drugo,
12 vrednih nekretnina kao osnov uvecanja
1 za 12 godina rada, a 0 bogatstva, ali je, makar
od plate je za to vreme hipoteti¢ki, moguce da
mogao da stekne samo je direktor imao i neke
jednu zakonite izvore prihoda od
kojih je stekao imovinu.
Sama ¢injenica uvec¢anja
imovine, nije ni krivicno
delo ni prekrsa;j.
8
Narodni poslanik Komentar: Oval radnja
e narodnog poslanika pred-
koji ima 25.000 evra o :
- } stavlja krivi¢no delo koje
na racunu u banci u 4 . .
2 R L je propisano Zakonom o
izvestaju o imovini ne .
L o Agenciji za borbu protiv
prijavi da poseduje taj - ;
- korupcije (potrebno je
racun .
dokazati nameru da se
prikrije vrednost imovine).
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Direktor gradskog doma
zdravlja koji poseduje
najnoviji model dzipa

(koji se vodi na njegovu
suprugu) i stari jugo,

prijavi u izvestaju o
imovini samo stari jugo

8
Komentar: Ova radnja
narodnog poslanika pred-
stavlja krivicno delo koje
je propisano Zakonom o
Agenciji za borbu protiv
korupcije (potrebno je
dokazati nameru da se
prikrije vrednost imovine).

Pomocnik ministra koji
poseduje 40.000 dolara
na racunu u banci u
inostranstvu i akcije u
preduzecu sa Kajman-
skih ostrva ne prijavi
da poseduije taj racun
i akcije u izvestaju o
imovini

8
Komentar: Ova radnja
narodnog poslanika pred-
stavlja krivicno delo koje
je propisano Zakonom o
Agenciji za borbu protiv
korupcije (potrebno je
dokazati nameru da se
prikrije vrednost imovine).
Pored toga, postoji i
prekrsaj iz propisa o
deviznom poslovanju.

Clan upravnog odbora
pokrajinskog javnog

6
Komentar: Ova radnja
je prekrsaj, ali samo ako
nisu ispunjeni uslovi

preduzeéa postane predvideni Zakonom o 0
direktor doma kulture u Agenciji za borbu protiv
svom mestu korupcije (odobrenje
Agencije za obavljanje
vise javnih funkcija)
Pomocnik 6
gradonacelnika postane Komentar: Isto kao u 0

narodni poslanik

pitanju broj 5.
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Drzavni sekretar
osnuje ortacko
privredno drustvo

8
Komentar:
Ovo je prekrsaj po
Zakonu o Agenciji

Clanica opstinskog veéa
registruje samostalnu
ugostiteljsku radnju u

drugoj opstini

7
Komentar:
Isto kao pod 7.

Na javnoj nabavci za
grabulje, koju sprovodi
JKP GZ se pojavljuje
firma €iji je vlasnik
brat direktora
gradskog zelenila

Ako direktor o tome ne
obavesti ostale
2
Ako se firma ne povuce
iz tendera
1
Ako se sa tom firmom
zakljuci ugovor uz krsen-
je Zakona o javnim na-
bavkama
3
Komentar: Postoji pre-
krsaj iz Zakona o Agenciji
za borbu protiv korupcije
ukoliko direktor ne upo-
zna ostale sa ¢injenicom
da se pojavljuje firma
njegovog btata, a pre-
krsaj iz Zakona o javnim
nabavkama u slu€aju da
neka norma bude pre-
kr8ena (bez obzira na to
koje firma konkurise)

Ako se sa tom firmom za-
klju€i ugovor uz
krSenje Zakona o
javnim nabavkama
5
Komentar: Ovakva krivi-
¢na odgovornost bi mogla
postojati, ukoliko se osim
krSenja Zakona o javnim
nabavkama dokazu i drugi
elementi (npr. umisljaj).

Ako direktor o tome ne
obavesti ostale

1
Ako se firma ne povuce iz
tendera

1
Ako se sa tom firmom za-
klju¢i ugovor

1
Komentar: U ova tri slu¢a-
ja ne postoje elementi kri-

viéne odgovornosti.
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10

Predsednik skupstine
opstine ne posalje
izvestaj o usvojenim
opstinskim propisima
po zahtevu Agencije za
borbu protiv korupcije

10

Komentar:
Isto kao pod 7.

11

Gradonacelnik ne

donese do kraja 2010
lokalni akcioni plan za
borbu protiv korupcije

5
Komentar:
Ova radnja nije prop-
isana kao prekrsaj.

12

Pravno lice koje je
osnovao fakultet sa
,drzavnog univerziteta“
ne donese plan
javnih nabavki

6
Komentar: Ovo je
prekr§aj po Zakonu o
javnim nabavkama.

13

U oglasu za javne
nabavke se navede da
ée se posao zakljuciti
sa firmom koja zaposli
vise nezaposlenih
sa podrucja
neke opstine

6
Komentar: U zavisnosti
od procene nadleznih
organa u konkretnom
slu¢aju, ovo bi mogao
da bude ali ne i morao
prekrsaj iz Zakona o
javnim nabavkama.

14

U oglasu za javne
nabavke se predvidi da
Ge se estetski kriterijumi
vrednovati sa 80 posto

7
Komentar.
Isto kao pod 13.
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Narucilac trazi za
dostavljanje konkursne

8
Komentar: Ovo je

15 dokumentacije od 40 prekr$aj po Zakonu o
stranica 4000 dinara javnim nabavkama.
- . 4
Narucilac ne raspise . .
L Komentar: Ovo je
konkurs za uli¢no e
L . prekrSaj po Zakonu o
16 osvetljenje pre raspisiv- | . =
. . javnim nabavkama, uko-
anja nabavke bandera i o
. liko je vrednost nabavke
svetiljki i
preko odredenog iznosa.
Direktor nalozi da
se unisti arhiva o 5
17 sprovedenim javnim Komentar: Ovo je
nabavkama nakon 4 prekrsaj iz Zakona o
godine od okoncanja javnim nabavkama.
postupka
5
Ako direktor fonda PIO Komentar: Za kr$enje
18 ne uspostavi sluzbu ove obaveze iz Zakona o
interne revizije budzetskom sistemu nije
propisan prekrsaj.
Ako gradonacelnik ne 5
19 uspostavi budzetsku Komentar: Isto kao pod
inspekciju u svom gradu 18.




Ako republi¢ko regu-
latorno telo ne dostavi

9
Komentar: Ovo je

20 izvestaj o sprovedenim g S
o prekr$aj Zakona o javnim
javnim nabavkama Up-

R nabavkama.
ravi za javne nabavke
9
Ako direktor republickog K?mentar: OVO.Je .
. ) prekrsaj Zakona o javnim
javnog preduzeca .
o nabavkama, ako je

21 ne posalje na obuku . P

B javno preduzece imalo
sluzbenika za AT
iavne nabavke odredeni obim javnih
J nabavki u prethodnoj

godini.
6
Ako direktor $kole Komentar: Ovo je
s prekrsaj jedino u (malo
ne posalje na obuku .
22 N . . . verovatnom) sluc¢aju da
sluzbenika koji sprovodi L R .
X je Skola imala odredeni
javne nabavke L .
obim javnih nabavki u
prethodnoj godini.
Ako upravni okrug ne o
) p‘ 9 Komentar: Ovo je
23 objavi nabavku na s
L ) prekrsaj iz Zakona o
Portalu javnih nabavki .
javnim nabavkama.
8
Komentar: Neobjavljiva
Ako gradska biblioteka nje oglasa o javnoj
ne objavi oglas o javnoj nabavci u Sluzbenom
24 nabavki u Sluzbenom glasniku je prekrsaj

glasniku i u jednim
dnevnim novinama

iz Zakona o javnim

nabavkama, neob-

javljivanje oglasa u
novinama nije.
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Ako ministarstvo

6

zakljuci ugovor o javnoj Komentar: Ovo je
25 . . R 1
nabavci iako je podnet prekrsaj iz Zakona o
zahtev za zastitu prava javnim nabavkama.
Ako javni pravobranilac 7
dobije argumentovanu .
o Komentar: Ovo
inicijativu da pokrene e
s 1 propustanje bi moglo
26 postupak zastite javhog R
. predstavljati krivicno delo
interesa u postupku N
. zloupotrebe sluzbenog
javne nabavke, pa to ..
o polozZaja.
ne udini
Ako javno preduzece 2
) . 4
prihvati izmenu roka
27

isporuke dobara nakon
zaklju€enja ugovora o
javnoj nabavci

Komentar: Ova radnja
nije propisana eksplicitno
kao prekrsaj.

Komentar: Ova radnja bi
mogla sadrZati elemente
kriviénog dela zloupotrebe
sluzbenog polozaja.

28

Ako ministar ne nalozi
naplatu bankarske
garancije a druga
strana nije izvrsila
ugovornu obavezu
PO javnoj nabavci

7

Komentar: Ova radnja bi
mogla sadrzati elemente
krivicnog dela zloupotrebe
sluzbenog polozaja.

29

Ako javni tuzilac koji
ispituje zloupotrebu u
javnim nabavkama ne
pokrene postupak za
oglasavanje ugovora o
javnoj nabavci niStavim

krivi€nog dela zloupotrebe

krSenja zakona od strane

2
Komentar: Ova radnja bi
mogla sadrzati elemente

sluzbenog polozaja,
odnosno kriviénog dela,

sudije ili javnog tuzioca.

[97]



Ako gradsko
saobracajno preduzece

9
Komentar: Ovo je
prekrsaj na osnovu

30 ne odgovori na zahtev 0
9 . Zakona o slobodnom
za pristup . . .
. . pristupu informacijama
informacijama ) e
od javnog znacaja.
Ako opstinski sud
. “x 8
ne odredi ovlas¢eno X
. : Komentar: ovo
31 lice za postupanje po . 0
. . propustanje ne
zahtevima za pristup . .
. . predstavlja prekrsaj.
informacijama
Ako pokrajinski Koment:r' Ovoie
budzetski fond u infor- . J
prekrSaj na osnovu
32 matoru o radu ne na- 0
. . . Zakona o slobodnom
vede kojom imovinom . . "
X pristupu informacijama
raspolaze . .
od javnog znacaja.
Ako predsednik up-
.. 2
ravnog odbora naloZi da . . -
s ) Komentar: U ovoj radnji
33 se unisti transkript 3 . . L )
. . bi mogli postojati elementi
sa sednice odrzane o .
x . krivicne odgovornosti.
prosle godine
8
Ako gradonacelnik Komentar: Ovo je
donese reSenje u prekrsaj iz Zakona o
34 kojem se uskracéuje slobodnom pristupu 0

pristup informacijama
jer traZeni dokument
navodno ne postoji

informacijama od javnog

znacaja, a moglo bi biti i

krivicno delo falsifikovan-
ja sluzbene isprave.
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Ako proizvodac
deterdZenta plati

2
Komentar: Ovo je oblik
krdenja Zakona o finansi-
ranju politickih stranaka,
ali nije eksplicitno
propisano kao prekrsa;j.
Medutim, prekrsaj ce

35 L : .
televiziji oglas u izbornoj
kampanji verovatno ipak postojati
ako stranka ne prikaze
ovu transakciju kao prilog
u svom finansijskom
izvestaju.
6
Komentar: Ova radnja
Ako €elnik opstinskog e z.abrar.uen.a Zak.qrjo.m
Ly o finansiranju politickih
odbora politicke stranke L o
36 .. . . stranaka, i iako nije eks-
drzi novac prikupljen za S o
. . plicitno sankcionisana,
partiju u privatnom sefu .
mogla bi se verovatno
podvesti pod neki od
postojecih prekrsaja.
6
Ako politicka stranka KorrlepFar: Ovoje
o prekrsaj iz Zakona o
podnese izvestaj o . L i
37 ) L . finansiranju politiCkih
finansiranju kampanje o
) stranaka, zato $to je rok
45 dana posle izbora . .
za podnoSenje
izvestaja 10 dana.
Ako politicka stranka
odbije da pokaze doku- 6
38 mentaciju o prikupljanju Komentar: Ovo nije

¢lanarine Agenciji za
borbu protiv korupcije

propisano kao prekrsaj.
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Ako politicka stranka
odbije da pokaze

4
Komentar: Ovo je

39 dokumentaciju o priku- prekrsaj po Zakonu o 0
plianju priloga Drzavnoj drzavnoj revizorskoj
revizorskoj instituciji instituciji.
Ako politicka stranka
odbije da pokaze 0
» Komentar: Ova radnja
40 dokumentaciju o 3 ) .
P bi mogla da predstavlja
iznajmljivanju -
" - krivicno delo.
prostorija policiji
Ako politicka stranka u 5
izvestaju o finansiranju . .
. Komentar: Ovo je
kampanje ne navede ‘s
41 } ) prekrsaj iz Zakona o 0
da je dobila popust na ) L il s
< ) finansiranju politickih
oglasavanje u
o stranaka.
lokalnom mediju
Ako politicka stranka u
izvestaju o finansiranju
kampanje ne navede da !
42 ) . . Komentar: 0
je dobila 100 besplatnih
) . . Isto kao pod 41.
plieskavica za svoju
promociju
3
Ako predsednik opstine Komentar: Ovo je
sluzbenim automobilom prekrsaj iz Zakona o
43 obilazi sela na partijs- Agenciji za borbu protiv 3

kim promocijama
tokom kampanje

korupcije, a moglo bi biti i
krivicno delo zloupotrebe
sluzbenog polozaja.
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44

Ukoliko javni funkcioner
koji je potpredsednik
politicke stranke na
otvaranju gradilista
govori o doprinosu
svoje partije razvoju
grada u kojem se
gradiliste otvara

4
Komentar: Ovo je
prekrsaj iz Zakona o
Agenciji za borbu
protiv korupcije.

45

Ako gradonacelnik
ne zadaje zadatke
sluzbeniku da bi ovaj
imao viSe vremena
da obavlja poslove za
svoju partiju tokom
kampanje

2
Komentar: Ovo je
prekrsaj iz Zakona o
Agenciji za borbu
protiv korupcije.

46

Ako stranka predlozi
svog Clana za direktora
iako ima boljih kandi-
data javnog preduzecéa
a druge ¢lanice koalicije
to prihvate

0
Komentar: Ovo nije sank-
cionisano kao prekrsaj.

47

Ukoliko ministar
promeni sistematizaciju
radnih mesta da bi pri-
mio zeljenog kandidata

6
Komentar: U ovim
radnjama postoje elementi
krivicnog dela zloupotrebe
sluzbenog polozaja.
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Ako direktor javnog

preduzecéa uzme 2
48 odmor da bi uestvovao Komentar: Ovo nije
aktivnije u izbornoj prekrsaj.
kampanji
4
Ako gradski sekretar Komentar: Ovo bi moglo
podeli humanitarnu da bude prekrsaj iz Za-
49 pomoc u vreme izborne kona o Agenciji za borbu
kampanje, iako je protiv korupcije, a moglo
dodela bila planirana bi da bude i krivicno
za slede¢i mesec delo zloupotrebe
sluzbenog polozaja.
Ako stranka primi 4 .

o h Komentar: Ova radnja
donaciju od tekstilne . . )
firme i obe¢a da ¢e u bi se, Y zay|snost| od

50 tumacenja, mogla

svoj izborni program
staviti podsticanje
tekstilne proizvodnje

smatrati prekrSajem iz
Zakona o finansiranju
politickih stranaka.

[102)




5.6. Razlika izmedu korupcije i drugih $tetnih pojava

Istitanicima smo ponudili da prepoznaju da li je u odredenim, nesumnjivo
$tetnim pojavama postoje elementi korupcije ili ne. Naravno, ,ta¢an odgovor*
na ovo pitanje zavisi pre svega od definicije korupcije od koje se pode ili koja se
prihvata. Stoga i komentare treba shvatiti uslovno, budu¢i da su zasnovani na
definiciji od koje polazi autor istrazivanja.

Tabela broj 4:

Stetna pojava

neka od navedenih situacija jeste

korupcija (bez obzira na to da li je

obuhvac¢ena pojmom nekog krivi-
¢nog delaili ne)

neka od opisanih
situacija stetna,
ali predstavlja
neki drugi oblik
neprihvatljivog
ponasanja ali
ne korupciju

10.1. Advokat trazi od stran-

7
Komentar: Ovo jeste korupcija ukoli-
ko advokat zaista ima nameru i mo-

stranke u postupku.

ke novac da bi obezbedio A P 5
ovolinu presudu guénost da putem korupcije izdej-
P nup ’ stvuje povoljniju presudu. Ukoliko
toga nema, u pitanju je prevara.
11
10.2. Sudski vestak odlazi Komentar: Ovde korupcija postoji
. N ukoliko postoji umisljaj, bilo kod
na naucni kongres o troSku 2

stranke, bilo kod vestaka da se kroz
plac¢anje puta obezbedi uticaj
na vestakovu odluku.
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10.3. Cerka javnog tuZioca
prima skupocen vencani
poklon od advokata.

6
Komentar: Postojanje korupcije za-
visi od faktickog pitanja — moguc¢nosti
da se kroz ovakav poklon uti¢e na
odluku tuzioca u nekom predmetu i
umisljaj advokata.

10.4. Javni trazi da se glavni
pretres zakaZze mesec dana
kasnije nego $to je sudija
zeleo da odradi po molbi
kolege iz drugog tuzilastva.

3
Komentar:
Nesumnijivo je da postoji pristrasno
postupanje javnog tuzioca, a za po-
stojanje korupcije potrebno je da po-
stoji jos i stvarna ili pretpostavljena
korist za nekoga zbog
takvog postupanja.

10.5. Javni tuzilac trazi stro-

Ziju kaznu za pripadnika so-

cijalne grupe prema kojoj ima
predrasude.

3
Komentar:
Ovakvo postupanje, buduéi da nije
motivisano namerom sticanja Koristi
za sebe ili drugog, nije korupcija.

10.6. Zaposleni u tuzilastvu
prima sitan dar od
ostecenog nakon sto
je brze obavio svoj posao.

7
Komentar: Primanje ovakvog
poklona je kaznjivo po krivicnom
zakoniku, ali je korupcija samo ako
se takav poklon ocekivao ili podra-
zumevao prilikom donoSenja odluke.
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10.7. Sudija primi mito od
obe strane u parnici i
odluci po zakonu i
sopstvenom uverenju.

13
Komentar:
lako je nesumnijivo rec o krivicnom
delu primanja mita, buduci da nije
narusen princip nepristrasnosti
pri odlucivanju,
nije re¢ o korupciji.

10.8. Sudija poslusa dobro-
nameran savet lokalnog po-
liticara u pogledu sadrza-
ja presude i donese odluku u
okviru zakona.

4
Komentar:
Ova pojava bi mogla da predstavlja
korupciju, ako je uticala na sudiju da
donese drugaciju odluku nego sto bi
ucinio inace.

10.9. Namerna greSka radni-
ka suda prilikom dostavljanja
sudskog poziva.

9
Komentar:
Ova radnja predstavlja korupciju jedi-
no ako je motivisana nekom kori$cu.

10.10. Radnik suda posebno
obavestava jednu stranu o
datumu sledeceg rocista.

6
Komentar: Ovde postoji pristrasno
postupanje, a potrebno je da postoji
i neka korist od posebnog obavesta-
vanja da bi bilo re¢ o korupciji.

10.11. Javni tuzilac je dobio
informaciju da je njegov za-
menik primio mito, ali ga ne
prijavi nadleznom organu.

12
Komentar:
Ovde je ocigledno re¢ o krsenju za-
kona, i korupciji u Sirem smislu (sti-
canje pogodnosti za drugoga).
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5.7. Definicije korupcije

Ovo je pregled nekih od definicija koje su za pojam korupcije ponudili ispi-

tanici u istrazivanju.

(106)

primanje kakve koristi da bi se izvrsila ili preuzela kakva radnja.
postupanje protivno vazecem propisima radi ostvarivanja imovinske koristi.

svako nezakonito postupanje u vezi sa vrsenjem sluzbene duznosti ili pri-
meni sluzbenih ovlaséenja koje se preduzima u nameri da se sebi ili drugome
pribavi kakva korist.

ponuda i davanje novca ili kakve druge vrednosti, odnosno trazenje i/ili uzi-
manje novca ili druge vrednosti radi Cinjenja ili necinjenja koje je protivno
zakonu ili je u skladu sa zakonom i drugim propisima u javnom ili privatnom
sektoru.

svaki vid zloupotrebe sluzbenog polozaja ili drustvenog polozaja, odnosno
koriscenje uticaja kako bi za sebe ili drugoga ostvario imovinsku korist ili
neki drugi vid pogodnosti koji te stavlja u povoljniji poloZaj.

postupanje sluzbenika ili odgovornih lica suprotno intresima sluzbenim i ja-
vnim.

korupcija j odnos i stanje koji se zasniva ili traje zloupotrebom sluzbenog ili
drustvenog polozaja ili uticaja u javnom i privatnom segmentu drustva a u
cilju sticanja imovinske ili licne koristi za sebe ili drugoga.



8. korupcija podrazumeva nezakonito koriscenje drustvenog i drzavnog poloZa-
ja i moci radi sticanja sopstvene koristi, odnosno ostvarivanje novéane dobiti
kroz sistem poklona i ustupaka

Poredenja radi, navodimo definiciju iz Zakona o Agenciji za borbu protiv
korupcije:

“korupcija” je odnos koji se zasniva zloupotrebom sluzbenog, odnosno
drustvenog polozaja ili uticaja, u javnom ili privatnom sektoru, u cilju
sticanja licne koristi ili koristi za drugoga;

Takode navodimo i definiciju koju je dao Vito Tanci, stru¢njak Svetske ban-
ke, a koja se smatra jednom od najsveobuhvatnijih:

Korupcija postoji kada je namerno narusen princip nepristrasnosti pri
odlucivanju radi prisvajanja neke pogodnosti.
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5.8. Odnos prema korupciji

Niko od ispitanika ne smatra da korupcija moze biti korisna za drustvo. Ta-
kode, tri ¢etvrtine ispitanika smatra da ona dugoro¢no donosi vise $tete nego ko-
risti i onima koji u njoj ucestvuju kao davaoci mita, primaoci mita ili posrednici
pri takvim transakcijama.

Ako je suditi po odgovorima ispitanika, oni se sami, u poslednjih godinu
dana, nisu Kkoristili koruptivhim metodama u situacijama kada su pred drugim
drzavnim organom pokusavali da ostvare svoja prava. Samo jedna sedmina na-
vodi da je iskoristila veze.

Ohrabruje i odgovor javnih tuzilaca u pogledu znacaja korupcije kao pro-
blema u drzavi. Cak dve treéine ispitanika smatra da je to najveci problem kojim
bi Srbija trebalo da se pozabavi.
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5.9. Motivi gradana za ucesce u korupciji u pravosudu

U oc¢ima javnih tuzilaca, glavni motiv davalaca mita je da dobiju nesto na $ta
nemaju pravo. Rezultati odgovora na ovo pitanje su prikazani na slede¢em gra-

fikonu

Grafikon broj 6:

Stranka nudi mito zbog Zelje da dobije nesto na $ta nema pravo.

2-relativno retko predstalja
motiv za korupciju
0%

3-ponekad predstavlja m
za korupciju
0%
1-nikada ne predstavija
motiv za korupciju
0%
4-relativno ¢esto predstavij
motiv za korupciju
8%

5-jedan od najcescéih motiva
za korupciju
92%
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Medutim, javni tuzioci su svesni da stranke pribegavaju nedozvoljenim
sredstvima i u situacijama kada imaju pravo, ali ne mogu da ga ostvare u razum-
nom roku. Vise od polovine ispitanika smatra da je ovaj motiv relativno cesto za-
stupljen.

Grafikon broj 7:

Stranaka ne moze da ostvari svoja prava u razumnom roku i zato nudi mito.

1-nikada ne predstavija
motiv za korupciju
8%
2-relativno retko
predstalja motiv za
korupciju
0%
3-ponekad predstavija
moriv za korupciju
23%

5-jedan od najc¢escih
motiva za korupciju
15%

4-relativno Cesto
predstavlja motiv za
korupciju
54%
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Slican nemogu¢nosti stranke da svoja prava ostvari u razumnom roku je i
motiv straha da stranke da nece biti tretirana kako treba pred sudom. Takav strah
ponekada predstavlja motiv za korupciju po oceni vecine ispitanika.

Grafikon broj 8:

Stranka ima strah da nece biti pravi¢no tretirana u sudu.
5-jedan od najc¢escih
motiva za korupciju

0%
1-nikada ne predstavija

motiv za korupciju
8%

4-relativno ¢esto
predstavlja motiv za
korupciju

8% 2-relativno retko

predstalja motiv za
korupciju
23%

3-ponekad predstavija
moriv za korupciju
61%

[mj



Predrasude o rasirenosti korupcije imaju kao efekat i $irenje stvarne korup-
cije. Ako stranka ima izgradeno ocekivanje da bez korumpiranja ne¢e moc¢i da
ostvari svoja prava, ocigledno je da ¢e biti spremna da na ovakav nezakonit nacin
postupi mnogo cesc¢e nego $to bi to inace ucinila. Takve pojave se relativno cesto
javljaju i po misljenju ispitanih tuzilaca.

Grafikon broj 9:

Stranka ima izgradeno ocekivanje da je potrebno dati mito kako bi ostvarila svoja prava.

1-nikada ne predstavija
motiv za korupciju
00/0
2-relativno retko
predstalja motiv za
korupciju
80/0

5-jedan od naj¢esc¢ih
motiva za korupciju
31%

3-ponekad predstavija
moriv za korupciju
38%

4-relativno esto
predstavlja motiv za
korupciju
23%
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Korupcija koja podrazumeva koris¢enje veza i poznanstava sa zaposlenima
u sudu, nije narocito Cest osnov za stvaranje koruptivnih odnosa, makar ako je
suditi po odgovorima javnih tuzilaca.

Grafikon broj 10:

Stranka ima prijateljske veze sa zaposlenima u sudu $to dovodi do povladivanja toj stranci u postupku.
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Najzad, po misljenju javnih tuzilaca, do korupcije veoma retko dolazi kao

odgovor stranke na nezakonito postupanje protivne strane u postupku.

Grafikon broj 11:

Kao odgovor na pokusaj druge strane u postupku da uti¢e na proces sudenja i ishod.
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5.10. Oblici korupcije u pravosudu

Javne tuzioce smo upitali i za stav o tome koliko c¢esto dolazi do pojedinih
oblika korupcije u pravosudu.

Gotovo svi smatraju da gotovo nikada ne dolazi do toga da neko nudi direkt-
no novac sudiji, a dve trecine smatra da se posredno nudenje mita sudijama, pre-
ko advokata, desava ponekad ili relativno retko. Srazmerno retka pojava, po oce-
ni tuzilaca su i pokusaji da se utice odluku pretnjom, pritiskom preko predsedni-
ka suda ili preko administrativhog osoblja zaposlenog u pravosudu. Ocekivano,
»relativno retko” je bila i pretezna ocena na pitanje o tome da li do korupcije do-
lazi podmicivanjem advokata suprotne strane ili javnog tuzioca.

Nasuprot tome, kao cesti vidovi pokusaja da se utice na sadrzaju odluka
suda, navedeni su ,,uspostavljanje kontakta sa sudijom preko poznanika’, ,,poku-
$aj da se utice na proces odlucivanja preko videg suda’, ,,podmicivanje sudskog
vestaka” i ,,uticaj na sudiju preko politi¢ara”

[(1s5)



5.11. Poznavanje obaveza drzavnih organa po Zakonu o
slobodnom pristupu informacijama

Javno tuzilastvo, kao i drugi drzavni organi, duzno je da postupa po Zakonu
o slobodnom pristupu informacijama i da ga postuje. Iako poznavanje ovog za-
kona nije imperativ za sve zaposlene u tuzilastvu (vec pre svega za one koji ¢e po-
stupati po primljenim zahtevima), ipak je veoma korisno da svi budu upoznati
sa ovom materijom, ako ni$ta drugo, a ono zbog eventualnog procesuiranja pre-
krsaja koji su propisani tim zakonom.

Na pitanje da li je javno tuzilastvo duzno da po zahtevu dostavi neki od sle-
dec¢ih dokumenata, dobili smo odgovore koji su prikazani u tabeli:
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Tabela broj 5:

SAMO
Dokument DA NE ODREDENOM
KRUGU LICA
Optuzni akt 4 3 3
Ugovor o javnoj nabavci
. vy 7 0 4
javnog tuzilastva

Zapisnik sa glavnog pretresa 1 6 4
Izvestaj vestaka 2 4 4

Stranica upisnika predmeta
: . 1 8 2

u javnom tuzilastvu
Spisi iz pretkrivicnog postupka
. 1 7 2
dok traje postupak

Akt o sistematizaciji radnih
: S 6 1 4

mesta u javnom tuzilastvu
Raspored sudenja za odredeni dan 7 3 2

Odluka o postavljanju branioca
N L . . 3 4 3
po sluzbenoj duznosti

Podnesak ostecenog javhom tuziocu 2 4 4

(mz)



Ocigledno je da bi trebalo raditi na upoznavanju javnih tuzilaca u pogle-
du primene ovog zakona, jer samo jedan od dokumenata koji su pomenuti je ta-
kve prirode da mora biti dostupan samo odredenom krugu lica (spisi iz pretkri-
vi¢nog postupka), dok sve drugo podleze rezimu slobodnog pristupa, bilo uvek,
bilo u vecini situacija.

[ns)



5.12. Poznavanje pravila o sukobu interesa

Ispitanici su pokazali nesto bolje poznavanje pravila o sukobu interesa, kroz

odgovore na pitanje o tome da li javni tuZzilac ima ili ne odredene obaveze, ogra-
nicenja i zabrane:

Tabela broj 6:
DA NE
Da prihvati drugu javnu funkciju 0 14
Mora da podnese izvestaj
S o 12 2
o prihodima i imovini
Sme da prima naknadu za
L Y 11 2
pisanje strucnih tekstova
Sme da ode na letovanje o
« . 3 10
troSku nekog lica
Bude ¢lan udruzenja gradana 12 1
Bude ¢lan politicke stranke 14

[(n9)



Tako su svi ispitanici pravilno oznacili da javni tuzilac ne sme da prihvati
drugu javnu funkciju, niti da bude ¢lan politicke stranke. Velika vecina je nave-
la i da javni tuzilac mora da podnese izvestaj o imovini i prihodima. Medutim,
isto tako je velikom veéinom oznaceno i da je javnim tuziocima zabranjeno i ne-
$to $to nije — da primaju naknadu za pisanje struc¢nih tekstova i da budu ¢lanovi
udruzenja gradana.

Bez obzira na to $to poznavanje nekih zakonskih odredaba nije potpuno,
svakako ohrabruje $to su ispitanici bili spremni da sebi postave i viSe standarde
ponasanja nego $to je to ucinio zakonodavac.
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