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REZIME

Korupcija u Jugoisto¢noj Evropi je tako cesto i tako dugo
u vijestima, u fokusu javne rasprave, i na politickoj
agendinacionalnih i medunarodnih institucija, ne trazi
pretjerano opravdanje. Razlog tome je upravo ¢injenica
da se korupcija pokazala kao veoma sloZen problem,
pa su savremeni pristupi njenom razumijevanju —
a samim tim i smanjenju— svakako opravdani.
Perspektiva ulaska u Evropsku Uniju za zemlje
regiona, iako daleka, obezbjeduje podsticajni okvir za
djelovanje. Lokalni akteri procesa, a narocito civilno
drustvo su ti koji mogu ostvariti odrzivi napredak u
borbi protiv korupcije. Liderstvo jugoisto¢ne Evrope
za razvoj i integritet (SELDI) je detaljnu dijagnozu i
razumijevanje korupcije i nedostataka u upravljanju
u regionu postavilo kao svoje glavne prioritete i kao
nuzni preduslov za zagovaranje antikorupcijske
politike zasnovane na znanju.

Ovaj Izvjestaj SELDI mreze uklapa se u razvojni
i implementacioni okvir nastaju¢ih regionalnih
antikorupcijskih politika i infrastrukture, kao Sto je
prikazano u SEE2020 Stubu Strategije Upravljanja koju
vodi Regionalna antikorupcijska inicijativa.

Kao rezultat saradnje u okviru SELDI mreze, ovaj
izvjestajje inovativan i u svojoj metodi i postupku. On je
rezultat primjene sistema koji je razvio SELDI pocetkom
2000-ih za procjenu korupcije i antikorupcije, a
prilagoden je drustvenom i institucionalnom okruzenju
zemalja jugoisto¢ne Evrope! Pristup koji se zasniva
na istrazivanju viktimizacije kojim se sluzi Sistem za
monitoring korupcije upotrijebljen u IzvjeStaju pruza
jedinstvenu vodenu podacima procjenu napretka
u borbi protiv korupcije u regionu od 2001. godine.
Runda ocjenjivanja za period 2013-2014.godine,
koje je sazeto u ovom izvjestaju, je rijedak slucaj u
medunarodnoj praksi monitoringa gdje su ista pitanja
i isti region ponovo aktuelizovani nakon nesto vise
od jedne decenije. Procjena je uporedila nacionalno
zakonodavstvo i institucionalnu praksu u nizu oblasti
kljuénih za antikorupcijske napore: regulatorni i
zakonski okvir, institucionalne pretpostavke, korupcija
u ekonomiji, uloga civilnog drustva i medunarodna

1 (SELDI, 2002).
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saradnja. IzvjeStaj daje stanoviSte civilnog drustva i
procjenu javnih politika, a po pitanju njegovih nalaza
i preporuka konsultovane su nacionalne i regionalne
javne institucije.

Procjena nacionalnih institucionalnih i pravnih
aspekata koji omogucavaju korupciju u regionu nije
namijenjena kao sveobuhvatan popis propisa i praksi
u svim zemljama, ve¢ naglasava neka od prioritetnih
pitanja koja su relevantna za potencijalne napore
zajednickih izvora korupcije u Jugoistocnoj Evropi
(JIE). I1zvjestaj daje model za izvjeStavanje o napretku
u borbi protiv korupcije od strane civilnog drustva u
Jugoistocnoj Evropi.

KLJUCNI NALAZI

Ukupna procjena

Bez obzira na odredena vazna dostignuca — najvise
u odnosu na stabilizaciju demokratskih institucija,
usvajanje zakona u kljuénim oblastima borbe
protiv korupcije, smanjenje sitne korupcije i sve
vecu javnu netrpeljivost prema korupciji — reforme
u borbi protiv korupcije i dobrog upravljanja nijesu
konsolidovane, ¢ini se daje korupcija meduizabranim
politicarima i sudijama sve veca, a da je sprovodenje
antikorupcijskih zakona nasumi¢no. Antikorupcijska
politika i institucije u regionu ¢e imati ogromne
koristi od usvajanja redovnog i preciznog alata za
mjerenje korupcije i stope napretka u oblasti dobrog
upravljanja zasnovanog na istrazivanju viktimizacije,
slicno posebnom Eurobarometru za borbu protiv
korupcije, Monitoringu korupcije i organizovanog
kriminala u Jugoistocnoj Evropi od strane Kancelarije
Ujedinjenih nacija za pitanja droge i kriminala
(UNODC), i Sistemu za monitoring korupcije koji je
koristio ovaj izvjestaj.

Rasprostranjenost korupcije
u Jugoistocnoj Evropi

Iskustvo sa korupcijom, drugim rije¢ima, uceséejavnosti
u koruptivnim transakcijama, u jugoisto¢noj Evropi je
veoma visoko. Cak u Turskoj i Hrvatskoj, gdje je nivo
administrativne korupcije najnizi u regionu, oko 8-9%
stanovnisStva prijavljuje da je dalo mito u posljednjih
godinu dana. Takav nivo iskustva sa korupcijom je
daleko iznad prosjecnog nivoa koji biljezi istrazivanje
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Eurobarometra u Evropskoj Uniji.? To pokazuje da je
administrativna korupcija masovna pojava i ne moze
se ograniciti na pojedinacne slucajeve korumpiranih
sluzbenika.

Znacajne razlike izmedu zemalja koje imaju zajednicku
istorijsku pozadinu pokazuju da razlicite putanje
drustvenog, ekonomskog i institucionalnog razvoja
donose i razlicite rezultate. Sve u svemu, osim Bugarske,
promjene u odnosu na prethodnu rundu SELDI CMS
analize (2001. i 2002.god.) su pozitivne za sve zemlje;
napredak je, medutim, bio spor i neujednacen.

Koruptivni pritisak i u¢esce u korupciji

(% stanovnistva iznad 18 godina od kojih je trazeno da daju mito
(novac, usluga, poklon) u prethodnoj godini)
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Izvor: SELDI/CSD Sistem monitoringa korupcije, 2014.
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Koruptivni pritisak od strane javnih sluzbenika je glavni
faktor koji statisticki utice na nivo uces¢a u korupciji.
Vecdinu zemalja u kojima su i ucesce i pritisak visoki
karakterise i niska otpornost na koruptivni pritisak
(vecina ispitanika od kojih je trazen mito su i dali mito).
Iako se otpornost ne moze smatrati glavnim faktorom
za smanjenje korupcije, ona odrazava preovladavajuce
drustvene stavove po pitanju integriteta i u velikoj je
mjeri rezultat napora civilnog drustva i vlasti u odnosu
na unapredenje antikorupcijske svijesti. U tom smislu,
uloga civilnog drustva je od kljucnog znacaja jer je
ono u poziciji da ocjenjuje rezultate i predvodi pritisak
javnosti ka promjenama.

2 Indikatori za iskustvo sa korupcijom koji se koriste u

istrazivanjima Eurobarometra imaju malo drugaciji sadrzaj, jer se
odnose na direktna iskustva i slucajeve u kojima su ispitanici bili
svjedoci slucajeva mita. Za vise detalaja, molimo pogledajte (TNS
Opinion & Social, februar 2014.).
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Otpornost na koruptivni pritisak

(medu onima na koje je vrsen pritisak da daju mito)
Abanija I A
Makedonija [N
Kosovo N7
crma Gora AT
sroija
Bugarska I WY S
Hrvatska IR
siv T
Turska T

T T T T T 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Dali su pod pritiskom Bez odgovora

M Nijesu dali, uprkos pritisku

Izvor: SELDI/CSD Sistem monitoringa korupcije, 2014.

Antikorupcijska politika
i zakonodavstvo

Zemlje ¢lanice SELDI mreZe su generalno usvojile bolji
dio, i Sto je jo$ vaznije logiku i pristup, medunarodnih
antikorupcijskih standarda u svojim nacionalnim
zakonodavstvima. Kvalitet zakonodavstva, medutim, i
dalje predstavlja problem. Ceste i nedosljedne promjene
zakona dovele su do proceduralnih i zakonskih
zamrSenosti i kontradiktornih tumacenja od strane
sudova.

Sve zemlje su usvojile neku vrstu strateskog doku-
menta koji sadrzi njihov sveukupni pristup borbi
protiv korupcije. lako postoje odredene razlike medu
zemljama, implementaciju ovih dokumenata uglavnom
sputava nedovoljno resursa i predanosti na visokom
drzavnom nivou. Dodatni problem u cijelom regionu
je bila izrada strategija koje bi se bavile svim moguc¢im
aspektima korupcije. Umjesto da postave prioritete, ovi
dokumenti su postali sveobuhvatni; u smislu borbe
protiv korupcije, strategije je poprimila znacenje neceg
jednostavno iscrpljujuceg.

Sto se tice politickih prioriteta, doglo je do dvije znacajne
promjene u pristupu borbi protiv korupcije, pomjeranje
paznje sa sitne korupcije (medu saobracajnom policijom
ili doktorima u javnom sektoru) na veliku (medu
clanovima parlamenta ili ministrima) i kriminalizacije
Sireg niza zloupotreba javne funkcije. Medutim,
ostvarivanjeuticajausmislukaznjavanjavelikekorupcije
u najboljem slucaju ostaje ograniceno. Kljucni izazov za
antikorupcijsku politiku u regionu je da se premosti
implementacioni jaz i odrzi korak sa promjenljivim
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manifestacijama i oblicima korupcije, istovremeno
odrzavaju¢i regulatornu stabilnost i izbjegavajuci
preplavljivanje pravosuda Cestim promjenama.

Nalazi SELDI monitoringa naglasavaju znacaj
javne podrske za uspjeh antikorupcijske politike.
Povjerenje javnosti u vladu i djelotvornost politike
spojeni su u nekoj vrsti moralnog kruga: veci udio ljudi
koji su optimisti¢ni po pitanju vjerovatnoce uspjeha u
borbi protiv korupcije je u korelaciji sa nizim nivoima
korupcije. S druge strane, preovladavajuca korupcija ide
ruku pod ruku s povecanim pesimizmom o izgledima
u borbi protiv korupcije.

Izvodljivost odgovora javnih politika na korupciju:
kako to javnost procjenjuje
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Izvor: SELDI/CSD Sistem monitoringa korupcije, 2014.

Institucionalna praksa i sprovodenje
zakona

U Jugoistocnoj Evropi, raniji naglasak na usaglasavanje
nacionalnog  zakonodavstva s medunarodnim
standardima u borbi protiv korupcije je postepeno
prelazio u fokus na njegovo sprovodenje pod sve ve¢im
pritiskom Evropske Unije i lokalnog civilnog drustva.

Nedostatak koji je zajednicki za sve zemlje clanice SELDI
mreZze je ugrozena autonomija razlicitih organa za
nadzor i sprovodenje zakona. Odredeni stepen uplitanja
od strane izabranih politicara— ¢lanova parlamenta
ili vladinih ministara— u rad javne administracije je
tipican. Pored toga, nijedna od zemalja ¢lanica SELDI
mreze nema mehanizam upravljanja prituzbama
u javnoj upravi koji adekvatno funkcioniSe. Vecdina
zemalja je osnovala organ za borbu protiv korupcije od
kojeg se ocekuje da prima prituzbe javnosti. Jos jedan
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nedostatak, koji je zajednicki, je nedostatak pouzdanih
i javno dostupnih podataka o radu vladinih institucija,
a narocito u odnosu na borbu protiv korupcije. Podaci i
statistika se ili ne prikupljaju, ili nisu dostupni javnosti,
ili se prikupljaju tako nasumi¢no da onemogucavaju
monitoring i analizu.

Jedno od klju¢nih pitanja vezanih za model specija-
lizovanih nacionalnih antikorupcijskih institucija
u regionu je kako kombinovati preventivnu i
represivnu funkciju. U pravilu, zemlje clanice SELDI
mreZe su pokusale da se njihove institucije za borbu
protiv korupcije bave i jednom i drugom funkcijom,
iako je represija daleko manji aspekt njihovog rada.
Vecina zadataka ovih organa odnosi se na neki oblik
nadzora i kontrole, obicno nacionalnih strategija za
borbu protiv korupcije, a malo je dokaza da su imali
bilo kakav znacajan uticaj na zakonodavnu agendu
vlade. Uspostavljanje i funkcionisanje takvih institucija
muce brojne poteskoce:

e lako je korupcija postavljena visoko na vladinoj
agendi, nije bilo moguce stvoriti institucije s
vanrednim ovlas¢enjima koje bi na neki nacin
uticale na uspostavljenu ravnotezu moci. Tipican
kompromis je da se ove agencije pripoje izvrsnoj
vlasti i da im se daju nadzorna ovlascenja koja su,
medutim, obicno ograni¢ena na slanje zahtjeva
drugim vladinim agencijama da izvjeStavaju o
implementaciji antikorupcijskih zadataka koji su im
dodijeljeni.

e Takvi organi morali bi biti oprezni da ne dupliraju
ovlascenja koja su ve¢ dodijeljena drugim nadzornim
organima (npr. nacionalnih institucija za reviziju ili
organa za sprovodenje zakona).

* Vedinaihjeogranicenihinstitucionalnih kapaciteta —
budzet, osoblje— uprkos suprotno deklarisanim
namjerama.

Sto se tice zakonodavstva, parlamenti u regionu nijesu
visoko rangirani po pitanju povjerenja javnosti i taj
nezavidan polozaj nije bez razloga. Kodeksi etickog
ponasanja su rijetki i ne sprovode se; propisi koji se
ti¢u lobiranja su jos rjedi; tek nedavno su pocele da se
uvode procedure za skidanje imuniteta zbog krivicnog
gonjenja, premda bojazljivo; gdje god postoji organ za
borbu protiv korupcije u parlamentu, onobi¢nonadgleda
nekiizvrsni organ, umjesto da se bavi korupcijom medu
svojim ¢lanovima. Pitanje od posebne brige u zemljama
¢lanicama SELDI mrezZe je finansiranje politickih partija
i izbornih kampanja. Veéina zemalja je implementiralo
preporuke GRECO-a o finansiranju partija, ali brojni
problemi — kao Sto su anonimne donacije, kupovina
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glasova (ili podmicivanje biraca), nedovoljni kapaciteti
za reviziju finansija partija i ogranicena ovlascenja za
uvodenje sankcija, itd. — i dalje postoje.

Postojece stanje drzavne uprave odgovara tranzicijskoj
prirodi zemalja Jugoisto¢ne Evrope i nedostatku
adekvatne zakonske i institucionalne tradicije kao
i hroniénom nedostatku sredstava. Bez obzira na
odredene razlike medu zemljama, ono sto je zajednicko
za vecinu je potreba da se unaprijedi menadzerski
i organizacijski razvoj u okviru drzavne uprave.
Kultura ,kontrole” administracije, umjesto upravljanja
radom administracije kroz motivaciju, je ono Sto
opstruira unaprijedenje profesionalnosti i smanjenje
korupcije. Jedan od glavnih zakljucaka u izvjestaju je
medusobno jacanje nadleznosti i integriteta. Obicno,
kad god se osporavaju antikorupcijske kvalifikacije
odredene vladine institucije, utvrdi se da postoji
nedostatak institucionalnih kapaciteta. Nasuprot
tome, svaki napredak u profesionalnosti vodi do
unapredenja integriteta. Stoga, izazov u regionu je
kako transparentnost i odgovornost uciniti bitnim
karakteristikama drzavne sluzbe, a istovremeno
povecati profesionalizam. Vrlo cesto, loSe upravljanje,
nejasni kriterijumi i neadekvatna podjela ovlaséenja
i odgovornosti je ono Sto ometa reforme i podriva
autoritet drzave.

Antikorupcijsku ulogu organa za sprovodenje zakona
uregionu treba shvatiti u kontekstu stalnog prosirivanja
niza inkriminiSu¢ih koruptivnih praksi c¢ime se
rizikuje kanalisanje neproporcionalnog broja slucajeva
prema policiji i tuzilastvu. Antikorupcijska uloga
organa za sprovodenje zakona u Jugoisto¢noj Evropi
dodatno je ugrozena njihovom visokom osjetljivos¢u
na korupciju, a posebno organizovanim kriminalom.
Policijske snage u vecini zemalja clanica SELDI
mreze imaju jedinice specijalizovane za borbu protiv
djelovanja organizovanog kriminala; od ovih jedinica
se takode ocekuje da rade na borbi protiv korupcije.
Smjestanje ove dvije funkcije u jedan organ uglavnom
je opravdano time da se organizovani kriminal koristi
korupcijom, ali i potrebom za specijalnim istraznim
metodama u otkrivanju sofisticiranih koruptivnih
Sema — ekspertiza koja je obi¢no povjerena odjeljenjima
za borbu protiv organizovanog kriminala. Te jedinice
su, medutim, obi¢no smjestene unutar vecih policijskih
snaga ili ministarstava unutrasnjih poslova, sto ih
liSava institucionalne autonomije koja je potrebna
specijalizovanim institucijama za borbu protiv
korupcije.
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Pravosude u borbi protiv korupcije

U Jugoistocnoj Evropi, snazan fokus na obezbjedivanje
nezavisnosti pravosuda nije ujednacen sa jednako
snaznim zahtjevima po pitanju odgovornosti. Bez
adekvatne kontrole i ravnoteze autonomija sudstva
je ispala iz kontrole, i pretvorila se u korporativizam
sa svim povezanim rizicima od korupcije. Pretjerano
naglasavanje formalne izborne nezavisnosti postalo
je tipican primjer lijeka koji je postao bolest — umjesto
da obezbijedi ravnotezu izvrsnoj vlasti, autonomnost
je ovjekovjecila klijentelisticke odnose izmedu sudija i
posebnih interesa. Danas je pravosude u Jugoisto¢noj
Evropi efikasno zarobljeno kao i druge grane vlasti.
Usled nedostatka javnog nadzora i politickih faktora
koji su doveli do takvih aranZmana, danas je malo
provjera lobiranja od strane sudija.

Ne iznenaduje ¢injenica da pravosude ne uziva narocito
visoko postovanje od strane javnosti. Sistem za monitoring
korupcije SELDI mreZe nalazi da se sudije smatraju
medu najkorumpiranijim javnim funkcionerima u
regionu; nepostojanje transparentnosti i odgovornosti
je nesumnjivo znacajan faktor u takvim procjenama.
U svim zemljama clanicama SELDI mreze, doslo je
do opipljivog pogorsanja procjene Sirenja korupcije
medu sudijama od 2001.godine.

Kapacitet pravosuda u regionu da sprovodi
antikorupcijske zakone, narocito vezano za politicku
korupciju, narusen je nizom problema koji su izvrsili
svoj uticaj kumulativno:

e Ustavna pitanja, prije svega u odnosu na obnavljanje
ravnoteze izmedu nezavisnosti i odgovornosti
pravosuda;

e Kompleksnost krivicnog gonjenja pocinilaca
kriviénih djela korupcije, narocito na politickom
nivou;

e Ukupno nedovoljni kapaciteti i povezana pitanja
niskog profesionalizma, preopterecenosti u radu,
i rezultiraju¢i nerijeSeni predmeti, upravljanje
predmetima, objekti, itd.

Vazan nalaz ove runde SELDI monitoringa korupcije
znacajan za ulogu pravosuda u borbi protiv korupcije
je nedostatak mehanizama povratnih informacija
koji omogucavaju javnosti i kreatorima politike da
procijene i integritet pravosuda i njegovu efikasnost u
primjeni krivicnih antikorupcijskih zakona. Ni u jednoj
od zemalja Jugoistocne Evrope ne postoji pouzdan,
sistematski i sveobuhvatan mehanizam za prikupljanje,
obraduistvaranjejavno dostupnih statistickih podataka
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o radu sudova i tuzilastava, narocito o slucajevima
korupcije.

Korupcija i ekonomija

U Jugoistocnoj Evropi, izuzetno znacajan angazman
vlade u ekonomiji stvara brojne tacke potencijalnih
sukoba izmedu javnih institucija i biznisa; zauzvrat,
to stvara rizik od korupcije. Rizik je posebno visok u
podrucju privatizacije i javnih nabavki i koncesija za
teske industrije (kao Sto je energetika) i za zdravstvo.
Osim toga, prenormiranost biznisa— uglavnom u
odnosu na registraciju, licenciranje i rezim izdavanja
dozvola—- nastavlja stvarati razli¢ite prepreke
pocetnicima na trzistu i vece troskove poslovanja,
iako su neke zemlje u regionu napravile znacajan
napredak u rjesavanju biznis barijera. Ipak, organi za
nadzor i izdavanje dozvola i dalje narusavaju trziste
tako Sto se fokusiraju ve¢inom na kontrolu i kazne bez
odgovarajuce procjene rizika, koristi i troskova. Ovo
se posebno odnosi na uprave carina u cijelom regionu,
koje se jos uvijek smatraju efikasnim sredstvom za
vrSenje pritiska na biznis. Ovo ili otjera preduzetnike
u neformalni sektor ili ih primorava da pribjegavaju
podmicivanju. U silaznoj spirali to onda opravdava
dalje normiranje i administrativne barijere.

Raznolikost okolnosti koje stvaraju priliku za korupciju
uinterakcijama predstavnikabiznisaijavnihsluzbenika
ilustruju poteskoce sa kojima se antikorupcijske
politike suocavaju jer moraju uzeti mnostvo faktora
u razmatranje. Kad ih pokre¢u predstavnici biznisa,
koruptivne prakse se mogu podijeliti u dvije glavne
kategorije — izbjegavanje dodatnih troskova i sticanje
nepravedne prednosti. U prvoj grupi je mito na koji
primorava losa ili pretjerana normiranost, licne ili
institucionalne nesposobnosti, itd; u drugoj grupi
su razlicite vrste prevara— utaja poreza, utaja PDV-
a, krijumcarenje, nepridrzavanje zdravstvenih i
bezbjedonosnih standarda, itd.

U Jugoistocnoj Europi, javne nabavke su jedan od
glavnih kanala kroz koje korupcija utice na ekonomiju.
Rizik od korupcije u ovoj oblasti je povezan s nizom
nedostataka: nedovoljno transparentne procedure,
veliki udio nekonkurentnih postupaka, slab nadzor i
neefikasna sudska revizija (s obzirom na korupciju u
pravosudu), itd. Iako je prije vise od deset godina studija
SELDI mreZze pokazala da su zemlje u regionu ostvarile
napredak u jacanju pravnog okvira procesa i njegovo
uskladivanje s pravnom tekovinom EU, javne nabavke
i dalje predstavljaju jedan od najslabijih aspekata javne
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uprave. Stvarnost se od tada nije puno promijenila,
jer dobro osmisljena pravila se zaobilaze od strane
korumpiranih politicara i dobro povezanih biznisa.
Institucionalna rascjepkanost ne dozvoljava efikasno
sprovodenje propisa o javnim nabavkama.

Civilno drustva u borbi protiv korupcije

Nevladine organizacije u Jugoistocnoj Evropi su medu
najvaznijim pokretackim snagama u borbi protiv
korupcije. One su, medutim, i dalje daleko od prevodenja
javnih zahtjeva u efikasno zalaganje za javne politike, a
i od ustajanja protiv korupcije zbog niza nedostataka.
Njihov doprinos zavisi u velikoj mjeri od sposobnosti
da sluze kao jedna vrsta kontrole i da podtsaknu vladu
na antikorupcijske reforme. Ipak, nedostaju formalni
mehanizmi za ukljucivanje civilnog drustva od strane
nacionalnih vlada u regionu, kao i administrativni
kapaciteti i jasne vizije i razumijevanje potencijala
organizacija civilnog drustva u oblasti borbe protiv
korupcije. Pretjerano oslanjanje na medunarodne,
ukljucujudi i evropske izvore finansiranja i nedostatak
nacionalne politike za odrzavanje vitalnog gradanskog
sektora u Jugoisto¢noj Evropi, ugrozava odrziv uticaj
lokalnih antikorupcijskih Sampiona.

lako su nevladine organizacije na podrucju SELDI
mreZe uspjele da uspostave neka medunarodna javno-
privatna partnerstva, ona nisu pretvorena i u efikasna
partnerstva s nacionalnim vladinim institucijama.
Klju¢ za stvaranje uspjeSnog partnerstva je sposobnost
da se ude u razli¢ite odnose sa drzavnim institucijama,
kako komplementarne tako i konfrontirajuce. Jedan od
nac¢ina, na primjer, pomirenja saradnji uz obavljanje
funkcije ¢uvara (en. watchdog), bio je da se unaprijedi
profesionalnost monitoringa korupcije i antikorupcijske
politike od strane nevladinih organizacija.

Efikasnost nevladinih organizacija u rjeSavanju pitanja
dobre javne uprave u zemljama ¢lanicama SELDI mreze
zavisi u velikoj mjeri od njihove sposobnosti da odrze
ispravnim sopstveno upravljanje. Rizik od zarobljavanja
nevladinih organizacija posebnim interesima i
korumpiranim javnim sluzbenicima ili izabranim
politicarima proizlazi iz mogucnosti iskoris¢avanja
brojnih ranjivosti neprofitnog sektora u regionu:

* nepostojanje obavezne procedure za transparentnost;

* neefikasna kontrola uskladenosti sa finansijskim
propisima;

* nepostojanje kulture revizije;

* nizak nivo samoregulacije i koordinacije napora.



ANNEX

Suprotstavljanje zarobljavanju civilnog drustva kao
dio nacionalnih napora za borbu protiv korupcije u
Jugoistocnoj Evropi bi trebalo da bude u vrhu reformske
agende u regionu.

Medunarodna saradnja

Medunarodne institucije i strane partnerske zemlje
odigrale su vaznu ulogu u razvoju borbe protiv
korupcijeuJugoisto¢nojEvropi.Sobziromnaekstremni
nepotizam u unutrasnjoj politici, medunarodne
obaveze olakSavaju usvajanje reformskih politika
kojih bi nacionalni politicari inace klonili. Izvjestaji
Evropske komisije o napretku, finansiranje reformi
od strane EU i twinning aranzZmani su klju¢ni
medunarodni uticaji na nacionalne antikorupcijske
planove u vecini zemalja Jugoistocne Evrope. Iako je
borba protiv korupcije jedan od glavnih elemenata
Izvjestaja Evropske Komisije o napretku, oni su
lokalno prihvaceni na razli¢ite nacine - zemlje sa
jasnijom perspektivom pristupanja obracaju mnogo
viSe paznje i detalja na zakljucke izvjestaja, dok im
se u Turskoj, na primjer, uglavnom posvecuje manje
paznje.

Medunarodni angazman, medutim, donio je sa sobom
i rizik od nerealnih ocekivanja za brza rjesenja koja bi
za uzvrat mogla podstaci usvajanje povrsnih i ad hoc
mjera. Uslovljenost i vecina incijativa utice prije svega
na organe izvrsne vlasti, dok pravosude, parlamenti i
druge zainteresovane javne i privatne institucije nijesu
bile dovoljno ukljucene. Odrzivost medunarodnog
angazmana ojacana je prosirenjem opsega ukljucenih
lokalnih aktera da ukljuce civilno drustvo, medije,
profesionalna udruzenja, sindikate, itd. Ovo proSirenje
domacih sagovornika medunarodnim partnerima
ima efekat osnazivanja izolovanih reformistickih
politicara ili politickih grupa, ali i raznih nevladinih
aktera i podsticanje javne potraznje za reformama.
Nastavljanje i nadogradivanje ovog angazmana ce biti
od presudnog znacaja za uticaj koji EU ima u regionu.
Da bi se to desilo, veza vlada — Brisel nije dovoljna.
Angazman reformistickih politicara i partija od strane
medunarodnih partnera treba da bude podrzan kao
i verifikovan od strane civilnog drustva u nekoj vrsti
trilateralne saradnje.
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KLJUCNE PREPORUKE

Iskustva zemalja clanica SELDI mreze u bavljenju
korupcijom od 2001.godine pokazuju da bi rjeSavanje
izazova korupcije u regionu zahtijevalo kontinuirane
napore na mnogim frontovima i ukljucivanje svih
lokalnih i medunarodnih aktera na dugi rok. Trenutni
izvjestaj daje niz preporuka za ostvarivanje daljeg
napretka u ogranicavanju korupcije. Medu njima, tri
klju¢ne oblasti bi trebalo da budu prioriteti zemalja
u regionu i na evropskom nivou kako bi se postigao
napredak u srednjem roku:

Uspjesno procesuiranje korumpiranih politicara na
visokom nivou i viSih drzavnih sluzbenika je jedini
nacin da se posalje snaZna i neposredna poruka da se
korupcija nece tolerisati. Dovodenje nepostenih politicara
pred lice pravde pokazalo se vrlo efikasnim u jacanju
antikorupcijskih mjera u Hrvatskoj i Sloveniji, na primjer.
Uspjeh u ovom pravcu ¢e zahtijevati i medunarodnu
podrsku, ukljucujuciiukljucivanje organa za sprovodenje
zakona drzava ¢lanica Evropske Unije.

Nezavisne mehanizme za monitoring korupcije
i antikorupcije bi trebalo uvesti na nacionalnom i
regionalnom nivou u cilju pruzanja ¢vrstih podataka i
analize i ukljucivanja kako dijagnostike korupcije tako
i evaluacije antikorupcijske politike. Mehanizam bi
trebalo implementirati kroz nacionalne i/ili regionalne
organizacije civilnog drustva i mreZe, i trebalo bi da
bude nezavistan od direktnog finansiranja nacionalnih
vlada. Ovaj mehanizam takode trebalo bi da posluzi
kao sredstvo za otvaranje administrativnih podataka
i unapredenje pristupa javnosti informacijama. Podaci
koji omogucavaju pracenje javnih nabavki, koncesija,
sprovodenja zakona o sukobu interesa,
pomoci, budzetskih transfera, godisnjih izvjestaja o
radu organa za nadzor i izdavanje dozvola, itd., trebalo
bi da budu dostupni javnosti u obliku baze podataka,
omogucavaju¢i time analizu velikih podataka i
koriStenje alata za monitoring.

drzavne

Kriticne sektore s visokim rizikom od korupcije i
zarobljavanja drzave, kao Sto je energetski sektor,
treba prioritetno rjesavati. Druge prioritetne mjere
ukljucuju:

* povecanje konkurentnosti u oblasti javnih nabavki;

* unapredenjekorporativnogupravljanjapreduzecima
u drzavnom vlasnistvu;

* transparentno upravljanje investicionim projektima
velikih razmjera;
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* jacanje odgovornosti i nezavisnosti energetskih
regulatornih tijela.

Medunarodni partneri, a prije svega Evropska
komisija, bi trebalo direktno da angazuju
organizacije civilnog drustva u regionu. Ovo je
bitno iz nekoliko razloga: a) da bi reforme koje imaju
medunarodnu podrsku postale odrzive, potrebno
je da steknu prihvatanje Sire javnosti,a organizacije
civilnog drustva su neophodne da bi se to dogodilo;
b) ukljucivanjem organizacija civilnog drustva
garantuje se da odgovornost vlade prema donatorima
i medunarodnim organizacijama nema prednost u
odnosu na odgovornost prema lokalnoj zajednici;
c) efikasnost medunarodne pomoci ¢e se povecati
ako se koristi za vjeStine monitoringa i analize
i sposobnosti zagovaranja organizacija civilnog
drustva; d) direktan angazman bi imao dodatnu korist
u sprecavanju zarobljavanja gradanskog drustva od
strane klijentelisticke mreZe nereformisane i cesto
korumpirane javne uprave.

SPECIFICNE PREPORUKE

Javne politike i zakonodavstvo

e Definisati nacionalne napore uborbi protiv korupcije
u smislu politike koja se odnosi na mjerljive ciljeve
i odrednice, a ne samo mjere ili zakonodavstvo. To
bi znacilo postavljanje specificnih ciljeva koji se Zele
postic¢i i odabir odgovarajuce metode intervencije.
Ove ciljeve treba izraziti koli¢inski koliko je to
moguce.

* Postaviti pojedine sektore, vrste korupcije i metode
intervencije kao prioritete, i uvesti razlicite pristupe
prije postavljanja kompletnih mjera. Korupcija je
sirok pojam, koji se odnose na razne i razlicite vrste
prevara koje se ne mogu rjesavati istovremeno na
efikasan nacin.

* Javne politike treba da budu zasnovane na
provjerljivim i pouzdanim informacijama. Iako
su odredeni napori ucinjeni u nacionalnim
strategijama za borbu protiv korupcije na evaluaciji
dosadasnjih rezultata, nijedna od zemalja clanica
SELDI mreZe nema odrZziv mehanizam za evaluaciju
antikorupcijske politike. U najmanju ruku, to
zahtijeva: a) pouzdanu i redovnu statistiku o
antikorupcijskim naporima (istrage, krivicno
gonjenje, administrativhe mjere, itd.); b)redovni
monitoring i analizu Sirenja i oblika korupcije u
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razli¢itim javnim sektorima. Monitoring treba da
bude nezavistan i/ili eksterni za zemlju, da ukljucuje
civilno drustvo i objedinjuje osnovne komponente
neadministrativnih sistema monitoringa korupcije,
kao sto je CMS sistem SELDI mreze.

Antikorupcijske institucije i sprovodenje zakona

e Uvesti mehanizam povratnih informacija za
sprovodenje antikorupcijskih politika. Mehanizam
moze biti zasnovan na inovativnim novim
instrumentima koji su ucinjeni dostupnijim u
posljednjih nekoliko godina, kao Sto su Integrisani
alat za monitoring sprovodenja antikorupcijskih politika
koji je razvijen od strane Centra za demokratske
studije i Univerziteta Trento. To omogucuje
kreatorima politike da procijene rizik od korupcije
u datoj vladinoj instituciji i efekat odgovarajuce
antikorupcijske politike, identifikujuci rjesenja sa
najvecim uticajem.

e Institucionalni kapaciteti relevantnih drzavnih
organa— narocito specijalizovanih organa za
borbu protiv korupcije i nadzornih organa, kao
$to su drzavne revizorske institucije — ukljucujudi i
njihove budZete, objekte i osoblje se moraju uskladiti
sa Sirokim nadleznostima koje su date ovim
institucijama. Kao alternativu, trebalo bi osmisliti
sazetije godisnje ili srednjorocne programe, koji za
prioritet imaju intervencije.

e Institucionalne poluge drzavnih revizorskih
institucija bi trebalo ojacati, kao i njihova ovlas¢enja
da izricu ostrije sankcije. I subjekti revizije i
nacionalni parlamenti bi trebalo da budu u obavezi
da isprate izvjestaje ovih institucija. Drzavne
revizorske institucije bi trebalo da imaju mandat za
reviziju upravljanja sredstvima Evropske Unije, tamo
gdje njima upravljaju nacionalne vlade. Buduci da je
rad na reviziji u¢inka u vrlo ranoj fazi, ove institucije
treba da razvijaju svoje kapacitete za obavljanje vise
ovakih revizija.

e Potrebne su dodatne mjere kako bi se obezbijedilo da
zaposljavanje u drzavnoj upravi bude zasnovano na
zaslugama, a ne da zavisi od pripadnosti politickoj
partiji.

e Rad u borbi protiv korupcije treba podijeliti na
ravnomjerniji nacin izmedu drzavnih organa.
ProsSirenje opsega zakonskih inkriminacija treba
izbalansirati unapredenjem kapacitetau svimjavnim
organima za rjeSavanje korupcije u sopstvenim
redovima kroz administrativne alate umjesto
prebacivanja odgovornosti na policiju i tuzilastvo.
Organi javne uprave bi trebalo da djeluju kao ¢uvari
sistema krivicnog pravosuda tako Sto ¢e se baviti sa
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onolikoslucajevakorupcijekolikoimadministrativna
ovlaséenja omogucavaju. U najmanju ruku, to
podrazumijeva stvaranje djelotvornih mehanizama
za upravljanje prituzbama.

® Oduzimanje nezakonito steCene imovine u
slucajevima korupcije je alat za borbu protiv
korupcije ¢iju primjenu treba prosiriti. Dok posebnu
paznju treba posvetiti balansiranju prava optuzenog
sa interesima javnog dobra — pogotovo u okruzenju
Cesto korumpirane javne uprave-— oduzimanje
bogatstva nakon krivicnih presuda je znacajno
zastraSivanje koje se jos uvijek ne koristi dovoljno u
Jugoistocnoj Evropi.

Pravosude

* Zemlje u kojima se vec¢ina autonomnih pravosudnih
organa ne bira iz redova sudija bi trebalo da usvoje
reforme kojima se povecava njihovo pravo glasa.
Zemlje koje to nemaju, bi trebalo da usvoje princip
sjedan sudija jedan glas”.

* Obezbijediti da kvote pri izboru pravosudnih
funkcija budu Sto je moguce vise reprezentativne,
ukljuéujudi i sudije prvostepenih sudova. Pazljivo
pregledati, a po potrebi preispitati, kompatibilnost
polozaja predsjedavajuceg suda sa clanstvom u
autonomnom pravosudnom organu.

e U zemljama u kojima tuzilastvom i sudovima
upravlja isti organ, dva kolegijuma — za tuzioce i
sudije — moraju biti odvojena u ovom organu. Tuzioci
i sudije bi se birali samo u ove kolegijume.

e Ukinuti ili smanjiti na minimum ulogu vladinih
ministara  (obicno pravde) u autonomnim
pravosudnim organima, narocito vezano za odluke
o disciplinskim postupcima.

* Sudije bi trebalo da budu prioritet u mehanizmu za
provjeru prijavljivanja imovine.

e Nezavisnost i kapacitet pravosudnih inspekcija
treba ojacati kako bi im se omogucilo da pojacaju
inspekcije.

e Uvesti mehanizme povratnih informacija za
sprovodenje antikorupcijskih politika u odnosu
na sudije. Ovi mehanizmi su znatno oskudni ili
ih prakticno nema u svim zemljama clanicama
SELDI mreZze; njihovo odsustvo sabotira represivni
aspekt antikorupcijskih politika i ¢ini dalju
inkriminaciju korupcije beskorisnom. Moguca
najbolje praksa koju treba kopirati— iako je jos
uvijek nedovoljno razvijena — je Platforma Kosova
za antikorupcijsku statistiku, koju je izradila jedna
nevladina organizacija. Takav mehanizam bi trebalo
da ukljucuje redovne informacije o: disciplinskim
i upravnim i krivicnim mjerama u javnoj sluzbi i
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pravosudu; razli¢itim aspektima krivicnog gonjenja,
ukljucuju¢i i optuznice i presude/oslobadajuce
presude, kazne po razli¢itim vrstama krivicnih djela
korupcije.

Korupcija i ekonomija

Smanjiti na minimum i pregledati na godiSnjem
nivou politiku drzavne pomodi jer ona stvara
znacajan rizik od korupcije. Uvesti unaprijed strogo
sprovodenje pravila Evropske Unije o drzavnoj
pomodi, i razviti kapacitete nacionalnih nezavisnih
regulatora drzavne pomoci za sprovodenje pravila.
Unaprijediti sprovodenje  anti-monopolistickog
zakonodavstva u cilju promocije slobodnog trzista
i konkurencije. Povesti posebnu brigu i redovno
ispitivati zasicenje u sektorima koji su pretjerano
normirani i suocavaju se sa izdavanjem dozvola
i ostalim ograniCenjima, stvaraju¢i tako rizik od
tajnih sporazuma izmedu ponudaca i politicara.
Zemlje koje to nisu ucinile bi trebalo da uspostave
institucionalne veze izmedu upravljanja imovinom
i odgovornosti svih javnih finansija, ukljucujudi
i preduzeéa u drzavnom vlasnistvu, kako bi se
ublazio finansijski rizik i poboljsao kredibilitet vlade
u upravljanju javnim finansijama. Preduzeca u
drzavnom vlasnistvu bi trebalo daispunjavaju stroge
zahtjeve korporativnog upravljanja i izvjeStavanja
(npr. pravila Organizacije za ekonomsku saradnju
i razvoj— OECD), u rangu sa javnim dionickim
drustvima. Ova preduzeca bi trebalo da objavljuju
svoje kvartalne izvjeStaje onlajn.

Uvesti odgovornost i sankcije za ugovorne organe
koji ne podnose izvjestaje o javnim nabavkama u
kontinuitetu, izvjestaje o krsenju antikorupcijskih
propisa, ili dostavljaju pogresne ili nepotpune
podatke.

Definisati pravni i institucionalni okvir za
upravljanje i kontrolu nad ugovorima zaklju¢enim u
javno-privatnom partnerstvu.

Unaprijediti nadzor nad nabavkama od strane
velikih javnih nabavljaca (drzavna preduzeca i
komunalna drustva) kako bi se povecala efikasnost i
smanjile nepravilnosti.

Usvojitijavne politike kako bi se smanjio udio tendera
za javne nabavke sa samo jednim ponudacem i
unaprijedila konkurencija. Objaviti u bazi podataka
u formatu koji je moguce pretrazivati onlajn
kompletnu dokumentaciju o predobavjestenjima
0 javnim nabavkama, obavjeStenjima, ponudama,
ugovorima, i prilozima.

Zemlje kandidati za ¢lanstvo u Evropsku Uniju koje
to nemaju, bi trebalo da uspostave decentralizovani
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sistem za implementaciju EU fondova kako bi se
obezbijedio odgovarajuc¢i pravni i administrativni
okvir za prenos odgovornosti za realizaciju
programa koje finansira Evropska Unija. Nadzor
bi trebalo da ostane centralizovan i nezavistan od
organa za implementaciju.

e Uvesti koncept vrijednosti za novac u evaluaciji
ugovora o javnim nabavkama.

Civilno drustvo

e Jacati kapacitete organizacija civilnog drustva za
vrSenje monitoringa i izvjestavanje o korupciji i
borbi protiv korupcije, ukljucujuci i sposobnost za
prikupljanje i objedinjavanje primarnih informacije
o radu vladinih institucija, vjeStine za mjerenje
stvarnog Sirenja korupcije i analizu podataka,
institucionalnu evaluaciju i pisanje izvjestaja.

* Legislativa koja tretira sukob interesa bi trebalo da
obuhvati neprofitne institucije, posebno kada se
finansiraju preko programa kojima upravlja vlada,
kao sto je nacionalni budzet, EU fondovi, itd.

* Pravila i propisi o javnom finansiranju — kako od
strane centralne tako i lokalne vlasti — neprofitnih
organizacija bi trebalo da budu jasni i transparentni.
Samo nevladinim organizacijama koje su
registrovane za javnu korist treba omoguciti da
dobiju javna sredstva, i trebalo bi u skladu s time da
zadovolje strozije kriterijume u oblasti izvjeStavanja
i objavljivanja informacija o radu.

e Evropska Unija i ostali donatori bi trebalo da uzmu
u obzir vedi udio finansiranja za programe dobrog
upravljanja koji se sprovode u saradnji izmedu
organizacija civilnog drustva ijavnih institucija. Ovi
programi bi trebalo da imaju eksplicitne zahtjeve
protiv  zarobljavanja nevladinih  organizacija
posebnim interesima. Treba napomenuti da
ostvarivanje uticaja zahtijeva dugorocnu (10 i vise
godina) neprekidnu posvecenost.

e Sektor civilnog druStva bi trebalo da obezbijedi
sopstvenu samoregulaciju. U najmanju ruku,
to ukljucuje usvajanje kodeksa ponasanja sa
standardima kojima se tezi. Trebalo bi takode
pronaci vise i bolje nacine organizovanja interesnih
koalicija.
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e Nevladine organizacije bi trebalo bolje da razumiju

potrebu da budu transparentne i odgovorne.
To ukljucuje prolazenje kroz redovne revizije,
objavljivanje finansijskih izvjestaja, eksplicitne i
transparentne procedure upravljanja, kao i mjere
protiv zarobljavanja posebnim interesima.
Zemljama Jugoistocne Evrope koje nijesu clanice
Evropske Unije se preporucuje da se uce od organa
znanja i struénosti sadrzanog u Izvjestaju EU o za
borbu protiv korupcije. To ¢e im dati vrijedan uvid
u odnosu na procjenu Sirenja korupcije i izradu
antikorupcijske politike.

Medunarodna saradnja

e Straniprogramipomocibitrebalobolje daodrazavaju

nalaze medunarodne i nezavisne domace procjene.
Da bi se to moglo postici, programi pomoci treba da
imaju vise sluhai fleksibilnosti, kao i kraci vremenski
period izmedu izrade i isporuke.

Medunarodna pomo¢ nacionalnim vladama u
borbi protiv korupcije bi trebalo da predvidi
jacu ulogu civilnog drustva. To podrazumijeva
ukljucivanje nevladinih organizacija kao partnera u
implementaciji, kontrolora i resursnih organizacija,
narocito u procjeni uticaja projekata pomoci.
Djelotvornost pomo¢i bi trebalo periodicno
procjenjivati kroz metode procjene uticaja. Pored
obezbjedivanja mjere “vrijednost za mnovac” -
posebno kada je ukljuceno i javno finansiranje — to
bi omogucilo da se uspjesni programi odrze, a
neuspjesni prekinu. Imperativ je da ova procjena
bude nezavisna i da koristi strucnost organizacija
civilnog drustva.

Trebalo bi podsticati prekograni¢ne programe o
zajednickim pitanjima, kao Sto je prekogranicni
kriminal. Bugarsko iskustvo u javno-privatnoj
saradnji vezano za analizu povezanosti
organizovanog kriminala i korupcije bi trebalo
iskoristiti Sirom regiona.

Pripremu i nalaze redovnih izvjestaja Evropske
komisije bi trebalo bolje ugraditi u lokalno kreiranje
javnih politika ja¢im oslanjanjem na lokalno civilno
drustvo i poslovnu zajednicu.



