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BOSNIA AND
HERZEGOVINA

IZVRSNI SAZETAK

Korupcija u Jugoistocnoj Evropi je toliko cesto i toliko
dugo u vijestima, fokusu politickih debata, na dnevnom
redu politika drzavnih i medunarodnih institucija
da teSko da je potrebno traziti opravdanje za njeno
pomno ispitivanje. Upravo zato sto je dokazano da je to
toliko nerjesivo pitanje potrebni su inovativni pristupi
njenom razumijevanju, a stoga i njenom smanjenju.
Izgledi zemalja u regiji za pridruzivanje EU - iako
se ¢ini daleko - daju osnazujuci okvir za djelovanje,
ali lokalni sudionici, posebno civilno drustvo, su
ti koji mogu dovesti do odrzivog napretka u borbi
protiv korupcije. Jedan od glavnih prioriteta Vodstva
za razvoj i integritet Jugoisto¢ne Evrope (SELDI) je
dubinsko dijagnosticiranje i razumijevanje korupcije i
propusta u upravljanju u regiji, kao potrebnog uslova
za zagovaranje antikorupcionih politika potaknutih
znanjem. Ovaj izvjestaj SELDI-a uklapa se u okvir
razvoja i provodenja novonastajuc¢ih regionalnih
antikorupcionih politika i infrastrukture kao Sto je
primjer stupa upravljanja u Strategiji Jugoistocne
Evrope do 2020. godine koju vodi Regionalna
antikorupciona inicijativa.

Ovaj izvjestaj, kao rezultat saradnje unutar SELDI-a, je
po svojoj metodi i svom procesu inovativan. Rezultat
je primjene sistema koji je pocetkom 2000-ih SELDI
izradio za procjenu korupcije i borbe protiv korupcije,
a koji je prilagoden drustvenom i institucionalnom
okruzenju Jugoistocne Evrope.! Pristup viktimizaciji
koji se zasniva na istrazivanju koje primjenjuje
Sistem pracenja korupcije i koji je koriSten u izvjeStaju
nudi jedinstvenu procjenu napretka u borbi protiv
korupcije na osnovu podataka u regiji od 2001. godine.
Ciklus procjene u periodu 2013 — 2014, ¢iji su zakljucci
sazeti u ovom izvjestaju, rijedak je primjer pracenja u
medunarodnoj praksi kojim se ponovo vraca na ista
pitanja i istu regiju nakon nesto vise od decenije.
Tokom procjene vrseno je poredenje drzavnog
zakonodavstva i prakse institucija u odredenom
broju oblasti koje su od kriticnog znacaja za napore
u borbi protiv korupcije: regulatornom i pravnom
okviru, institucionalnim preduslovima, korupciji u
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ekonomiji, ulozi civilnog drustva i medunarodnoj
korupciji. Ovaj izvjestaj daje videnje civilnog drustva
i procjenu politika dok se sa drzavnim i regionalnim
javnim institucijama savjetovalo o zakljuccima i
preporukama.

Svrha procjene drzavnih institucionalnih i pravnih
aspekata koji omogucavaju korupciju u regiji nije da
bude sveobuhvatni popis propisa i praksi u svim
zemljama nego da naglasi neka prioritetna pitanja koja
su znacajna za potencijalne napore u sprijecavanju
zajednickih izvora korupcije u Jugoisto¢noj Evropi
(SEE). Ovaj izvjestaj nudi model za izvjeStavanje o
napretku u borbi protiv korupcije za civilno drustvo
u Jugoistocnoj Evropi.

GLAVNI ZAKLJUCCI

Opsta procjena

I pored nekih vaznih postignuca — koja se uglavnom
odnose na stabilizaciju demokratskih institucija,
usvajanje zakona u klju¢nim oblastima borbe protiv
korupcije, smanjenju sitnog podmicivanja i sve vece
netolerancije javnosti prema korupciji — reforme u borbi
protivkorupcijeidobro upravljanje nisu objedinjeni, ¢ini
se da korupcija medu izabranim politicarima i sudijama
raste, a provodenje antikorupcionog zakonodavstva je
prepusteno slucaju. Politike za borbu protiv korupcije i
institucije u regiji ¢e imati ogromnu korist od usvajanja
redovnog i tacnog alata zasnovanog na istrazivanju
viktimizacije za mjerenje korupcije i stope napretka u
dobrom upravljanju, koji li¢i na poseban Eurobarometar
za borbu protiv korupcije, UNODC-ovog pracenja
korupcije i organizovanog kriminala u Jugoistocnoj
Evropi i Sistema pracenja korupcije koji je koriSten u ovom
izvjestaju.

Rasirenost korupcije
u Jugoistocnoj Evropi

Iskustvo sa korupcijom — drugim rije¢ima, ukljuc¢enost
¢lanova javnosti u korupcijske transakcije —u
Jugoisto¢noj Evropi je na visokom nivou. Cak i u
Turskoj i Hrvatskoj, gdje je nivo administrativne
korupcije najnizi u regionu, oko 8-9% stanovnika je
reklo da su dali mito prosle godine. Ovako visok nivo
iskustva sa korupcijom je daleko iznad prosjecnih
nivoaregistrovanih tokom istrazivanja Eurobarometar
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u EU.2 Ovo pokazuje da je administrativna korupcija
masovna pojava i da se ne moze ograniciti na
pojedinacne slucajeve korumpiranih zvanicnika.

Znacajne razlike izmedu zemalja sa zajednickom
istorifjom pokazuju da razli¢iti putevi drustvenog,
ekonomskog i institucionalnog razvoja daju razlicite
rezultate. Uglavnom, osim Bugarske, promjene u odnosu
na prethodne cikluse SELDIjevog dijagnosticiranja
Sistemom pracenja korupcije (2001. i 2002. godine) za
sve zemlje su pozitivnhe; medutim, napredak je spor i
nejednak.

Korupcijski pritisak i uklju¢enost u korupciju
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Izvor: SELDI/CSD Sistem pracenja korupcije, 2014. godine.

Korupcijski pritisak zvanicnika je glavni faktor koji
statisticki utice na nivo ukljucenosti. Ve¢inu zemalja u
kojima su ukljucenost i pritisak veliki karakterise niska
otpornost na korupcijski pritisak (ve¢ina ispitanika od
kojih je traZzen mito su ga i dali). Iako se otpornost ne
moze smatrati glavnim faktorom za smanjenje korupcije
ona odrazava prevladavaju¢e drustvene stavove o
integritetu i uglavnom je posljedica napora civilnog
drustva i organa vlasti na povecanju svijesti o borbi
protiv korupcije. U tom pogledu, uloga civilnog drustva
je od kljucne vaznosti jer je civilno drustvo u poziciji da
ocjenjuje rezultate i stvara javni pritisak za promjene.

2 Pokazatelji iskustva sa korupcijom koji su koriSteni u

istrazivanjima Eurobarometar su nesto drugacijeg sadrzaja jer
se odnose na direktno iskustvo i slucajeve kada su ispitanici bili
svjedoci slucajeva podmicivanja. Za vise pojedinosti molimo da
pogledate (TNS Opinion & Social, February 2014).
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Otpornost na korupcijski pritisak
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Izvor: SELDI/CSD Sistem pracenja korupcije, 2014. godine.

Antikorupcione politike i zakonodavstvo

Uglavnom, SELDI zemlje su usvojile bolji dio
medunarodnih standarda za borbu protiv korupcije — a
Sto je jos vaznije i logiku i pristup — u svom drzavnom
zakonodavstvu. Medutim, kvalitet zakona i dalje
ostaje problem. Ceste i nedosljedne izmjene zakona
su dovele do proceduralne i zakonske kompleksnosti i
kontradiktornog tumacenja od strane sudova.

Sve zemlje su usvojile neku vrstu strateSkog dokumenta
koji sadrzi njihov opsti pristup za hvatanje u kostac
sa korupcijom. lako postoje neke razlike izmedu
zemalja, provodenje ovih dokumenata je uglavnom
onemoguceno zbog nedovoljnih resursa i rijeSenosti
visih nivoa vlasti. Dalji problem u cijeloj regiji je izrada
strategija na takav nacin da se obuhvataju svi moguci
aspekti korupcije. Umjesto odredivanja prioriteta, ovi
dokumenti postali su sveobuhvatajuci; kad je u pitanju
borba protiv korupcije, strateski je pocelo jednostavno
da znaci iscrpno.

Sto se tie prioriteta politika, doslo je do dvije
glavne promjene u pristupu prema borbi protiv
korupcije — promjene u skretanju paznje sa sitne
korupcije (saobracajne policije i ljekara u javnom
sektoru) na veliku (Clanove parlamenta ili ministre) i
inkriminacije Sireg niza zloupotreba javnog polozaja.
Ostvarivanje ucinka u kaZnjavanju velike korupcije
ipak i dalje ostaje ograniceno, u najboljem slucaju.
Kljucni izazov za politike za borbu protiv korupcije u
regiji je da se popuni rupa u provodenju i da se nastavi
sa mijenjanjem manifestacija i oblika korupcije, a da
se pri tome odrzava regulatorna stabilnost i izbjegava
opterecivanje pravosuda sa Cestim izmjenama.
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Zaklju¢i SELDIjevog pracenja naglaSavaju znacaj
javne podrske za uspjeh antikorupcionih politika.
Povjerenje javnosti u vlast i djelotovornost politika
udruzeni su u nekoj vrsti besprijekornog ciklusa:
veci broj optimista po pitanju ostvarivosti uspjeha u
borbi protiv korupcije je u korelaciji sa nizim nivoima
korupcije. I obratno, rasirenija korupcija ide ruku pod
ruku sa veéim pesimizmom po pitanju perspektive u
borbi protiv korupcije.

Izvedivost odgovora politika na korupciju:
prema procjeni javnosti
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lzvor: SELDI/CSD Sistem pracenja korupcije, 2014. godine.

Institucionalna praksa i provodenje
zakona

U Jugoistocnoj Evropi, raniji naglasak na uskladivanju
drzavnog zakonodavstva sa medunarodnim standar-
dima u borbi protiv korupcije postepeno ustupa mjesto
fokusiranju na provodenje, pod sve veéim pritiskom
EU i lokalnog civilnog drustva.

Nedostatak koji je zajednicki za sve zemlje SELDI-a
je ugrozena autonomija razlic¢itih nadzornih organa
i organa za provodenje zakona. Tipicno je da postoji
odredeni stepen mijeSanja izabranih politicara -
clanova parlamenta ili ministara u vladi- u rad
drzavne sluzbe. Nadalje, nijedna SELDI zemlja nema
odgovarajuc¢efunkcionisanjemehanizmazaupravljanje
prituzbama u javnoj upravi. Vec¢ina ih je uspostavila
organ za borbu protiv korupcije za koji se ocekuje da
¢e primati prituzbe javnosti. Jos jedan nedostatak koji
je zajednicki za sve zemlje je nedostatak pouzdanih
i javnosti dostupnih podataka o radu institucija
vlasti, posebno po pitanju borbe protiv korupcije.
Informacije i statistika ili se ne prikupljaju, ili nisu
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dostupni javnosti, ili se prikupljaju tako nasumicno
da ne omogucavaju pracenje i analizu.

Jedno od klju¢nih pitanja vezanih za stvaranje posebnih
drzavnih institucija za borbu protiv korupcije u regiji je
kako kombinovati preventivne i represivne funkcije.
Karakteristicno, u SELDI zemljama se pokusalo da
antikorupcione institucije vrse obje funkcije, iako je
represija daleko manji aspekt njihovog posla. Vecina
zadataka ovih organa odnosi se na neki oblik nadzora
i kontrole, obicno drzavnih strategija za borbu protiv
korupcije, i postoji malo dokaza da su ostvarile bilo
kakav znacajan uticaj na zakonodavni program rada
vlasti. Brojne teskoce ometaju osnivanje i rad ovih
institucija:

e Koliko god da je korupcija visoko na dnevnom
redu vlasti, nije bilo izvedivo stvoriti institucije sa
vanrednim nadleznostima koje bi na neki nacin
uticale na uspostavljeni odnos ovlastenja. Tipican
kompromis za ove agencije je da se pripoje izvrsSnoj
vlasti i da im se daju nadzorna ovlastenja koja su,
medutim, obi¢no ogranicena tako sto se od drugih
vladinih agencija trazi da izvjestavaju o provodenju
zadataka u borbi protiv korupcije koji su im
dodijeljeni.

e Takve agencije morale su biti oprezne da ne
udvostrucavaju ovlastenja koja su ve¢ prenesena na
druganadzornatijela (na primjer, drzavnerevizorske
institucije ili agencije za provodenje zakona).

* Veéina ih je dobila ogranicene institucionalne
kapacitete — budZzet, osoblje — bez obzira na
uvjeravanja u suprotno.

Sto se tide zakonodavstva, parlamenti u regiji ne
kotiraju visoko kad je u pitanju povjerenje javnosti
i ovaj nezavidni polozaj nije bez razloga. Kodeksi
etickog ponasanja su rijetki i ne provode se; regulacija
lobiranja je joS rijeda; tek nedavno su se pocele
uvoditi procedure za ukidanje imuniteta od krivi¢nog
gonjenja, premda bojazljivo; gdje god postoji neko tijelo
u parlamentu za borbu protiv korupcije uglavnom
postoji da bi nadgledalo neku izvrSnu agenciju, a
ne da bi se bavilo korupcijom medu clanovima.
Pitanje koje je znacajno u SELDI zemljama je pitanje
finansiranja politickih stranaka i izbornih kampanja.
Vec¢ina zemalja je provela GRECO-ove preporuke o
finansiranju stranaka, ali odredeni broj problema i
dalje ostaje — poput anonimnih donacija, kupovanja
glasova biraca (ili podmicivanja biraca), nedovoljnih
kapaciteta za reviziju finansija stranaka i ogranicena
ovlastenja za provodenje sankcija, itd.
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Sadasnje stanje u drzavnoj sluzbi odgovara prirodi
zemalja Jugoisto¢ne Evrope koje su u tranziciji i
nedostatku odgovarajuce zakonske i institucionalne
tradicije kao i hroni¢nom nedostatku sredstava. I
pored izvjesnih razlika medu zemaljama, potreba
da se olakSa wupravljacki i organizacioni razvoj
drzavne sluzbe je zajednicki za vec¢inu. Kultura
,kontrole” uprave umjesto upravljanje radom uprave
putem motivacije je ono Sto sprijecava poboljSanje
profesionalnosti i smanjenje korupcije. Jedan od
glavnih zakljuéaka u ovom izvjestaju je uzajamno
jacanje kompetentnosti i integriteta. Obicno kada
se dovodi u pitanje osposobljenost odredene drzavne
sluzbe za borbu protiv korupcije, uvijek se utvrdi da je
bez institucionalnih kapaciteta. I obratno, svako jacanje
profesionalnosti dovodi i do poboljSanja integriteta.
Stoga, izazov u regiji je uciniti transparentnost i
odgovornost osnovnim obiljezjima drzavne sluzbe, a
istovremeno ojacati i njenu profesionalnost. Vrlo cesto,
loSe wupravljanje, nejasni kriteriji i neodgovarajuca
podjela ovlastenja i odgovornosti sprijecavaju reforme
i potkopavaju autoritet vlasti.

Uloga agencija za provodenje zakona u borbi protiv
korupcije u regiji treba razumjeti u kontekstu raspona
inkriminisanih praksi koje su vezane za korupciju, a
koji se neprestano §iri, Sto dovodi do rizika upucivanja
nesrazmjernog broja slucajeva policiji i tuzilastvu.
Uloga agencija za provodenje zakona u Jugoisto¢noj
Europi u borbi protiv korupcije dodatno je ugrozena
njihovom visokom izlozenosti korupciji pogotovo od
strane organizovanog kriminala. Policijske snage u
vecini SELDI zemalja imaju specijalne jedinice za borbu
protiv organizovanog kriminala; od ovih jedinica se
ocekuje da rade i na suzbijanju korupcije. Smjestanje
ove dvije funkcije u jedan organ se uglavnom
opravdava time da se organizovani kriminal koristi i
korupcijom, ali i zbog potrebe za posebnim istraznim
metodama u razotkrivanju sofisticiranih obrazaca
korupcije — strucnost koja je obicno u nadleznosti
sluzbi za borbu protiv organizovanog kriminala.
Medutim, ove jedinice su uglavnom dio vecih
policijskih snaga ili ministarstva unutrasnjih poslova
koje im oduzimaju institucionalnu autonomiju koja je
potrebna jednoj instituciji specijalizovanoj za borbu
protiv korupcije.

Pravosude u borbi protiv korupcije
U Jugoisto¢noj Evropi, snazan fokus na osiguranju

nezavisnosti pravosuda nije bio u ravnotezi sa
jednako jakim uslovima za odgovornost pravosuda.
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Bez odgovaraju¢ih provjera i ravnoteze sudsko
samoupravljanje je izmaklo kontroli, te se pretvorilo u
korporativizam sa svim pripadajucim rizicima korupcije.
Pretjerani naglasak na formalnoj izbornoj nezavisnosti
postala je tipican primjer lijeka koji se pretvara u bolest —
umjesto da osigura ravnotezu prema izvrsnoj vlasti,
samoupravljanje je produzilo odnos poput klijentele
izmedu sudaca i posebnih interesa. Danas, pravosude
u Jugoistoc¢noj Evropi je onoliko uspjesno zahvaceno
koliko i ostale grane vlasti. Nakon sto su oslobodeni
pomnog ispitivanja od javnosti i politickih faktora koji
su napravili ovakav aranzman, danas postoji nekoliko
provjera rentijerstva od strane sudaca.

Otuda ne iznenaduje to Sto javnost nema posebno
visoko misljenje o pravosudu. SELDI-jev sistem pracenja
korupcije pokazuje da se sudije smatraju jednim od
najkorumpiranijih javnih sluzbenika u regiji; izostanak
transparentnosti i odgovornosti je nesumnjivo znacajan
faktor u takvim procjenama. U svim zemljama SELDI-
a, doslo je do stvarnog pogorsanja procjene Sirenja
korupcije medu sudijama od 2001.godine.

Kapaciteti pravosuda u regiji da provedu antikorupciono
zakonodavstvo, pogotovo kad je u pitanju politicka
korupcija, su dovedeni u pitanje usljed brojnih problema
koji su kumulativno vrsili svoj uticaj:

e Ustavna pitanja, koja se prvenstveno odnose
na ponovno uspostavljanje ravnoteze izmedu
nezavisnosti i odgovornosti pravosuda;

* SloZenost krivicnog gonjenja pocinilaca krivicnih
djela korupcije, posebno na politickom nivou;

e Opsti nedovoljni kapacitet i pitanja vezana za nisku
profesionalnost, pretjeranu koli¢inu posla koja ima
za posljedicu zaostale predmete, vodenje predmeta,
objekti, itd.

Vazan zakljucak ovog SELDI-evog ciklusa pracenja
korupcije koji je relevantan za ulogu pravosuda u
borbi protiv korupcije je nedostatak mehanizama
povratnih informacija koji omogucavaju javnosti i
kreatorima politika da ocjenjuju integritet pravosuda
i njegovu djelotvornost u provodenju antikorupcionih
kriviénih zakona. Nijedna zemlja u Jugoistocnoj Evropi
nema pouzdan, sistemski i sveobuhvatan mehanizam
za prikupljanje, obradu i stvaranje javno dostupnih
statistickih podataka o radu sudova i tuzilastava,
posebno o slucajevima korupcije.
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Korupcija i ekonomija

U Jugoistocnoj Evropi, znacajna ukljucenost vlasti u
ekonomiju stvara odredeni broj mjesta za potencijalne
sukobe izmedu javnih ustanova i preduzeca; s druge
strane, to stvara rizik od korupcije. Rizik je posebno
veliki u oblasti privatizacije i javnih nabavki i koncesija
teSke industrije poput energetike i zdravstvene
zastite. Nadalje, pretjerani propisi u poslovanju — koji
se uglavnom odnose na registraciju, licenciranje i
izdavanja dozvola - i dalje stvaraju razlicite prepreke
za nove ucesnike na trzistu i vece troskove poslovanja,
iako su neke zemlje u regiji ostvarile znacajan napredak
u rjeSavanju poslovnih prepreka. Ipak, uprave za
nadzor i uskladenosti dalje narusavaju trzista stavljajuci
pretjerani fokus na kontrolu i kazne, bez odgovarajuce
procjene rizika i troskova i koristi. To se posebno odnosi
na carinske uprave u cijeloj regiji, na koje se jos uvijek
gleda kao na djelotvorno sredstvo za stavljanje pritiska
na poduzetnike. Ovo tjera poduzetnike u nesluzbeni
sektor ili ih prisiljava da pribjegavaju podmicivanju.
U opadajucoj spirali ovo onda opravdava dodatno
regulisanje i administrativne barijere.

Razne okolnosti koje uzrokuju korupciju u interakciji
poslovnih i javnih sluzbenika ilustruju sa kojim se
poteskocama suocavaju antikorupcione politike s
obzirom da je potrebno uzeti mnostvo faktora u obzir.
Kada ih pokrece poslovanje, prakse korupcije se mogu
podijelitiudvijeglavnekategorije —izbjegavanjedodatnih
troskova i sticanje nepostene prednosti. U prvoj skupini
je mito koji uzrokuje slaba ili prekomjerna regulativa,
individualna ili institucionalna neompetentnost, itd.; u
drugoj kategoriji su razne vrste prevara — utaja poreza,
utaja PDV-a, krijumcarenje, nepostivanje zdravstvenih i
sigurnosnih standarda, itd.

Javne nabavke su jedan od glavnih kanala putem kojih
korupcija uti¢e na ekonomiju. Rizik od korupcije u ovoj
oblasti je povezan sa nizom nedostataka: nedovoljno
transparentne procedure, veliki udio nekonkurentnih
procedura, slab nadzor i nedjelotvorna sudska revizija
(s obzirom na korupciju pravosuda), itd. Iako je prije
viSe od deset godina SELDI istrazivanje pokazalo da
su zemlje u ovom podrucju napravile u skorije vrijeme
napredak u jacanju pravnog okvira procesa i njegovog
uskladivanja sa pravnom stecevinom EU, javne nabavke
suidalje medunajslabijim aspektimajavnog upravljanja.
Stvarno stanje se nije puno promijenilo s obzirom
da korumpirani politi¢ari i dobro povezani poslovi
zaobilaze dobro zamiSljene propise. Institucionalna
iscjepkanost ne omogucava djelotvorno provodenje
propisa o javnim nabavkama.
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Civilno drustvo u borbi protiv korupcije

Nevladine organizacije u Jugoistocnoj Evropi su medu
najvaznijim pokretacima u borbi protiv korupcije.
Medutim, one su jo$ uvijek daleko od prevodenja
javnih potreba u djelotvorno zagovaranje politika, i od
suprostavljanja korupciji, zbog niza nedostataka. Njihov
doprinos zavisi u velikoj mjeri od sposobnosti da sluze
i kao nadzorni organi i da ukljuce vlast u reforme
borbe protiv korupcije. Ipak, u regiji postoji nedostatak
sluzbenih mehanizama za drzavne vlasti za ukljucivanje
civilnog drustva, kao i nedostatak administrativne
sposobnosti i jasne vizije i razumijevanja potencijala
organizacija civilnog drustva u oblasti borbe protiv
korupcije. Pretjerano oslanjanje na medunarodno,
ukljucujudiievropsko finansiranje, inedostatak drzavnih
politika za poticanje energicnog civilnog sektora u
Jugoistocnoj Evropi ugrozava odrziv uticaj lokalnih
pobornika u borbi protiv korupcije.

lako su nevladine organizacije u podrucju SELDI-a
uspjele uspostaviti neka medunarodna javno-privatna
partnerstva ona se nisu pretvorila u djelotvorna
partnerstva sa drzavnim institucijama. Kljuc¢ za
stvaranje uspjesnih partnerstava je sposobnost da se
ude urazne odnose, i komplementarne i suprotstavljene,
sa drzavnim institucijama. Na primjer, jedan od
nacina da se uskladi saradnja sa obavljanjem funkcije
nadzornog organa je poboljSanje profesionalnosti u
pracenju korupcije i antikorupcionih politika od strane
nevladinih organizacija.

Djelotvnornost nevladinih organizacija u rjesavanju
pitanja dobrog javnog upravljanja u SELDI zemljama
zavisi u velikoj mjeri od njihove sposobnosti da
zadrze svoje vlastito upravljanje sredenim. Rizik od
hvatanja nevladinih organizacija posebnim interesima
i korumpiranim javnim zvani¢nicima ili izabranim
politicarima proizlazi iz mogucnosti iskoriStavanja
niza slabosti u neprofitnom sektoru u regiji:

* nepostojanje obaveznih postupaka za transpa-
rentnost;

* nedjelotvorna kontrola postivanja finansijskih pro-
pisa;

e nedostatak revizorske kulture;

* nizak nivo samoregulacije i koordinacije u naporima.

Suprostavljanje zahvatanju civilnog drustva kao dijela
drzavnih napora u borbi protiv korupcije u Jugoistocnoj
Evropi treba biti na vrhu dnevnog reda reforme u regiji.



ANNEX

Medunarodna saradnja

Medunarodne institucije i strane zemlje partneri su
odigrali vaznu ulogu u razvoju dogadaja u borbi protiv
korupcije u Jugoistocnoj Europi. S obzirom na krajnju
pristrasnost u unutrasnjoj politici, medunarodne
preuzete obaveze potpomazu usvajanje donosSenje
politika reformi koje bi inace bile odbacene od strane
domacih politicara. Izvjestaji o napretku Evropske
komisije, reforme i projekti bratimpljenja koje finansira
EU predstavljaju kljucne medunarodne uticaje na
drzavne planove rada u borbi protiv korucpije u
vecini zemalja Jugoistoc¢ne Evrope. lako je borba protiv
korupcije jedan od glavnih elemenata izvjestaja o
napretku EK, na njih se reaguje na razlicite nacine na
lokalnom nivou — zemlje s jasnijim izgledima za pristup
puno vise i detaljno obracaju paznju na zakljucke
u izvjestajima, dok u Turskoj, na primjer, izvjestaji
uglavnom dobijaju mnogo manju paznju.

Medutim, medunarodna ukljuenost sa sobom nosi
rizik od nerealnih ocekivanja za brze ispravke sto sa
druge strane moze potaci usvajanje povrsnih i ad hoc
mjera. Uslovljenost i veéina poticaja uti¢u prvenstveno
na izvrSne agencije, dok pravosude, parlamenati i
druge zainteresovane javne i privatne institucije nisu
bile dovoljno uklju¢ene. Odrzivost medunarodne
ukljucenosti podrzana je Sirenjem opsega ukljuc¢enih
lokalnih ucesnika kako bi se ukljuéili civilno drustvo,
mediji, profesionalna udruZenja, sindikati, itd. Sirenje
opsega domacih sagovornika sa medunarodnim
partnerima uti¢e na osnazivanje pojedinacnih
reformistickih politicara ili politickih grupa, ali i
raznih nevladinih ucesnika i poticanje javnih potreba
za reformama. Nastavljanje i nadogradivanje ove
ukljucenosti bilo bi od klju¢nog znacaja za uticaj koji
EU ima u regiji. Da bi se to dogodilo, nije dovoljno da
postoji veza izmedu vlasti i Brisela. Civilno drustvo
u svojevrsnoj trostranoj saradnji treba da podrzi- i
potvrdi—  ukljuenost medunarodnih  partnera
reformistickih politicara i stranaka.

KLJUCNE PREPORUKE

Iskustvo SELDI zemalja u borbi protiv korupcije
od 2001. godine pokazuje da ce rjeSavanje izazova
korupcije u regiji zahtijevati stalne napore na
mnogim frontovima i ukljucivanje svih domacih i
medunarodnih ucesnika na duZi period. Trenutni
izvjestaj daje niz preporuka za postizanje dodatnog
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napretka u ogranic¢avanju korupcije. Medu njima su
tri kljuéna podrucja koja trebaju biti prioritet zemalja
u regiji i na evropskom nivou kako bi se postigao
srednjorocni napredak:

Uspjesno procesuiranje visoko pozicioniranih ko-
rumpiranih politicara i visih drzavnih sluzbenika
je jedini nadin da se posalje snazna i neposredna
poruka da se korupcija nece tolerisati. Dovodenje
korumpiranih politicara pred lice pravde je dokazano
kao vrlo djelotvorno u jacanju antikorupcionih mjera u
Hrvatskoj i Sloveniji, na primjer. Uspjeh u tom pravcu
bi zahtijevao i medunarodnu podrsku, ukljucujudi i
ucesce policija drzava ¢lanica EU.

Na drzavnom i regionalnom nivou treba uvesti
nezavisan mehanizam pracenja korupcije i anti-
korupcije kako bi se obezbijedili ¢vrsti podaci i analiza
i integrisali dijagnostika korupcije i evaluacija anti-
korupcionih politika. Mehanizam bi trebale provoditi
drzavne, odnosno regionalne organizacije i mreze
civilnog drustva, te bi trebao biti nezavisan od direktnog
finansiranja od strane drzave. Trebao bi posluZiti kao
sredstvo za otvaranje administrativnih podataka i
poboljsanje pristupa javnosti informacijama. Podaci
koji omogucavaju pracenje javnih nabavki, koncesija,
provodenje zakonodavstva o sukobu interesa, drzavne
pomoci, prenosa budzetskih sredstava, godisnjih
izvjeStaja o rezultatima rada agencija za nadzor i
uskladenost, itd., trebaju biti dostupni javnosti u
vidu baze podataka, omogucujuci tako velike analize
podataka i koriStenje alata za pracenje.

Kriticni sektori sa visokom korupcijom i rizicima
od zahvatanja drzave, kao Sto su energetski sektor,
treba rjesavati kao prioritet. Ostale prioritetne mjere
ukljucuju:

* povecanje konkurentnosti u javnim nabavkama;

* poboljsanjekorporativnogupravljanjaupreduze¢ima
u drzavnom vlasnistvu;

* transparentno upravljanje velikim investicionim
projektima;

* jacanje odgovornosti i nezavisnosti energetskih
regulatornih nadleznih organa.

Medunarodni partneri, a prije svega Evropska
komisija, trebaju direktno ukljuciti organizacije
civilnog drustva u regiji. To je bitno iz nekoliko razloga:
a) da bi reforme koje su medunarodno podrzane postale
odrzive, potrebnoje dabudu prihvadene od Sire javnosti,
a organizacije civilnog drustva su neophodne da bi se to
dogodilo; b) ukljucivanje organizacija civilnog drustva
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je nacéin da se garantuje da odgovornost vlasti prema
donatorima i medunarodnim organizacijama nema
prednost nad odgovornosti prema domacim biracima;
¢) djelotvornostmedunarodne pomocibise povecalaako
bi se koristili pracenje i analiticke vjestine i sposobnosti
zagovaranja organizacija civilnog drustva; d) direktna
ukljucenost bi imala dodatnu korist u sprijecavanju
da gradansko drustvo zahvate klijentilisticke mreze
nereformisanih i ¢esto korumpiranih javnih uprava.

KONKRETNE PREPORUKE

Politike i zakonodavstvo

Definisati drzavne napore u borbi protiv korupcije
u smislu politike koja se odnosi na mjerljive ciljeve i
prekretnice, a ne samo na mjere ili zakonodavstvo.
Ovo bi dovelo do postavljanja konkretnih ciljeva koji
se zele postici i odabira odgovarajucih interventnih
metoda. Ovi ciljevi trebaju biti mjerljivi koliko i
izvedivi.

Dati prednost pojedinim sektorima, vrstama
korupcije i interventnim metodama i pokusati sa
razli¢itim pristupima prije nego Sto se poc¢ne koristiti
u punoj mjeri. Korupcija je Sirok pojam, povezana sa
raznim i razlic¢itim vrstama prevara koje se ne mogu
rjesavati istovremeno na djelotvoran nacin.

Politike trebaju biti informisane. Dok su neki
napori ucinjeni u drzavnim strategijama za borbu
protiv korupcije za procjenu prethodnih rezultata,
nijedna SELDI zemlja nema odrzivi mehanizam za
evaluaciju antikorupcionih politika. U najmanju
ruku, to zahtijeva: a) pouzdane i redovne statistike o
naporima u borbi protiv korupcije (istrage, krivicna
gonjenja, administrativne mijere, itd.); b) redovno
pracenje i analize raSirenosti i oblika korupcije u
razli¢itim javnim sektorima. Pracenje bi trebalo biti
nezavisno, odnosno izvan zemlje, ukljucivati civilno
drustvo i ugraditi osnovne komponente neupravnih
sistema pracenja korupcije, kao Sto je SELDI-jev
sistem pracenja korupcije.

Institucije za borbu protiv korupcije i provodenje
zakona

Uvesti mehanizam povratnih informacija za
provodenje antikorupcionih politika. Mehanizam
bi se mogao zasnivati na inovativhim novim
instrumentima koji su lakSe dostupni u posljednjih
nekoliko godina, kao Sto je Integrisani alati za pracenje
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provodenja borbe protiv korupcije razvijeni od strane
Centra za demokratske studije (CSD) i Univerziteta
u Trentu. Oni omogucuju kreatorima politike da
procijene rizike od korupcije u odredenoj drzavnoj
instituciji i uspjeSnost odgovarajuce antikorupcione
politike tako Sto identifikuju rjesenja koja imaju
najveci ucinak.

Institucionalni kapaciteti nadleznih drzavnih
organa — posebno specijalizovane antikorupcione
agencije i nadzorne agencije poput drzavnih
revizorskih institucija, ukljucujudi njihove budzete,
objekte i osoblje, moraju biti uskladeni sa Sirokim
nadleznostima koje su date ovim institucijama.
Isto tako, one bi trebale osmisliti uze godisnje ili
srednjoro¢ne programe, u kojima su odredeni
prioriteti intervencija.

DrZzavne revizorske institucije bi takode trebale
ojacati svoju institucionalnu mo¢, ukljucujuci
ovlastenja da nametnu strozije sankcije. Drzavni
parlamenti i oni koji podlijezu reviziji treba da su
obavezni da postupaju u skladu sa izvjestajima ovih
institucija. Drzavne revizorske institucije takode
treba da imaju mandat da vrse reviziju upravljanja
sredstvima EU-a kojima upravljaju drzavni nadlezni
organi. S obzirom da je rad na reviziji djelovanja u
vrlo ranoj fazi, treba da razvijaju svoje kapacitete za
obavljaje vise takvih revizija.

Potrebne su dodatne mjere kako bi se osiguralo
da se zaposljavanje u drzavnu sluzbu zasniva na
zaslugama i da ne zavisi od pripadnosti nekoj
politickoj stranci.

Rad na borbi protiv korupcije treba da se raspodijeli
ravnomjernije medu organima vlasti. Prosirenje
opsega zakonske inkriminacije trebalo bi biti
u ravnotezi sa povecanim kapacitetima u svim
javnim organima za rjesavanje korupcije u svojim
redovima administrativnim instrumentima umjesto
prebacivanja vlastitih odgovornosti na policiju i
tuzilastvo. Opsti organi uprave treba da djeluju kao
¢uvari krivicnopravnog sistema tako $to ¢e se baviti
sa Sto viSe slucajeva korupcije koliko im njihove
upravne ovlasti dopustaju. U najmanju ruku, to
podrazumijeva stvaranje djelotvornih mehanizama
upravljanja prituzbama.

Antikorupcioni instrument cija bi se primjena trebala
prosiriti je oduzimanje nezakonito stecene imovine u
slucajevima korupcije. I dok je potrebno primijeniti ga
da bi postojala ravnoteZza izmedu prava optuzenika
i interesa javnog dobra-— pogotovo u okruzenju
u kojem je javna uprava cesto korumpirana —
oduzimanje bogatstva provodenjem krivi¢nih osuda
je vazno kaZnjavanje za primjer koje se jos uvijek ne
koristi dovoljno u Jugoistocnoj Evropi.
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Pravosude

Zemlje u kojima se vecina pravosudnih nezavisnih
organa ne bira medu sudijama trebaju usvojiti
reforme kojima ce se povecati njihova glasacka mo¢.
Zemlje koje nemaju princip ,jedan sudija - jedan
glas” trebaju ga usvojiti.

Osigurati da je izbor pravosudne kvote Sto
reprezentativniji, ukljucujuci sudije iz prvostepenih
sudova. Pazljivo pregledati, aakoje potrebnoiponovo
razmotriti, kompatibilnost pozicije predsjednika
suda sa ¢lanstvom pravosudnih nezavisnih organa.
U zemljama u kojima tuzilastvom i sudstvom
upravlja isto tijelo, treba odvojiti dva vijeca— za
tuzioce i za sudije — u tom tijelu. Tuzioci i sudije ¢e
biti izabrani za ova dva vijeca.

Ukinutiili smanjiti nanajmanju moguc¢u mjeru ulogu
vladinih ministara (obi¢no pravde) u pravosudnim
nezavisnim organima, pogotovo sto se tice odluka o
disciplinskim postupcima.

Sudije trebaju biti prioritet u mehanizmu za provjeru
izjava o imovinskom stanju.

Nezavisnost i kapacitet pravosudnih inspekcija
inspektorata treba ojacati kako bi im se omogucilo
da unaprijede inspekcije.

Uvesti mehanizme povratnih informacija za
provodenje antikorupcionih politika u odnosu
na sudije. Ovi mehanizmi su znatno manjkavi ili
prakticno ne postoje u svim SELDI zemljama; njihovo
odsustvo sabotira represivni aspekt antikorupcionih
politika i ¢ini dodatnu inkriminaciju korupcije
beskorisnom. Najbolja moguca praksa koju treba
ponoviti — iako je jos uvijek nedovoljno razvijena —
je kosovska platforma antikorupcione statistike,
koju je izradila nevladina organizacija. Takav
mehanizam treba ukljucivati redovne informacije
o: disciplinskim i upravnim i krivicnim mjerama
u javnoj sluzbi i pravosudu; razlicitim aspektima
kriviénog gonjenja, ukljucujudi optuznice i presude/
oslobadajuce presude, presude prema raznim
vrstama krivi¢nih dijela korupcije.

Korupcija i ekonomija

e Svesti na minimum i pregledati jednom godisnje

politike drzavne pomoci jer stvaraju znacajne rizike
od korupcije. Unaprijed uvesti strogo provodenje
propisa o drzavnoj pomo¢i EU, te razviti kapacitet
drzavnih nezavisnih regulatornih organa za
drzavnu pomoc¢ za provodenje propisa.

Poboljsati provodenje protivmonopolskog zakono-
davstva u cilju promovisanja slobodnog poduzet-
nistva i konkurencije. Biti posebno pazljivi redovno
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pregledati koncentraciju u sektorima koji su strogo
regulisani i koji se suocavaju sa licenciranjem i
drugim ogranicenjima, stvarajuci na taj nacin rizik
od tajnih dogovora izmedu vec¢ih konkurenata i
politicara.

Zemlje koje to nisu ucinile trebaju uspostaviti
institucionalne veze izmedu upravljanja aktivhom
i pasivom svih javnih finansija, ukljucujuci i
preduzeca u drzavnom vlasniStvu, kako bi se
ublazili finansijski rizici i poboljsala vjerodostojnost
vlasti u upravljanju javnim finansijama. Preduzeca
u drzavnom vlasnistvu trebaju zadovoljiti strogo
korporativno upravljanje i uslove izvjeStavanja
(npr. pravila OECD-a), dorasle javnim dionickim
preduze¢ima. Ta preduzeca trebaju objavljivati
kvartalne izvjeStaje na internetu.

Uvesti odgovornost i sankcije za ugovorne strane
koje ne dostavljaju redovne izvjestaje o javnim
nabavkama, izvjestaje o krSenjima antikorupcionih
propisa ili koje podnose netacne ili nepotpune
podatke.

Poboljsati nadzor nabavke velikih javnih nabavljaca
(preduzeca u drzavnom vlasnistvu i komunalnih
poduzeca) kako bi se povecala djelotvornost i
smanjile nepravilnosti.

Usvojiti politike za smanjenje dijeljenja tendera
javniih nabavki sa samo jednim ponudacem i
unaprijediti konkurenciju. Objaviti u vidu baze
podataka koju je moguce pretrazivati na internetu
kompletnu dokumentaciju o javnim nabavkama,
najave, obavijesti, ponude, ugovore i bilo koje njihove
dodatke. Definisati pravni i institucionalni okvir za
upravljanje i kontrolu ugovorima koje su zakljucila
javno-privatna partnerstva.

Zemalje kandidati za EU trebaju uspostaviti
decentralizovane provedbene sisteme za EU
fondove kako bi osigurale odgovarajuc¢i pravni i
administrativni okvir za prenoSenje odgovornosti za
provodenje programa koje finansira EU. Nadzor bi
trebao biti centralizovan i nezavisan od provedbenih
organa.

Uvesti koncept vrijednost-za-novac u evaluaciji
ugovora o javnim nabavkama.

Civilno drustvo

Jacati kapacitet organizacija civilnog drustva za
pracenje i izvjeStavanje o korupciji i borbi protiv
korupcije, ukljucujuci sposobnost za prikupljanje i
sredivanje osnovnih informacija o radu institucija
vlasti, vjestine za mjerenje stvarnog Sirenja korupcije
i u analizi podataka, evaluaciju institucija i pisanje
izvjestaja.
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Zakonodavstvo o sukobu interesa treba ukljucivati
neprofitne institucije, posebno tamo gdje se
finansiraju putem programa kojima upravlja drzava,
kao sto su drzavni budzet, fondovi EU, itd.

Pravila i propisi za javno finansiranje — od strane
sredisnje i lokalne vlasti — neprofitnih organizacija
trebaju biti jasni i transparentni. Samo nevladinim
organizacijama koje su registrovane za dobrobit
javnosti treba biti dopusteno da primaju javna
sredstva, a svaka sa svoje strane treba ispunjavati
strozije uslove za izvjeStavanjem i iznosenjem
podataka.

Evropska unija i druge donatorske agencije trebaju
uzeti u obzir vec¢i udio finansiranja za programe
dobrog upravljanja koji se provode u saradnji
izmedu organizacija civilnog drustva i javnih
institucija. Ovi programi trebaju imati jasne uslove
protiv zahvatanja nevladinih organizacija posebnim
interesima. Treba napomenuti da postizanje ucinka
zahtijeva dugoro¢nu odrzivu posvecenost (10 godina
i viSe).

Sektor civilnog drustvatreba dase pobrine za vlastitu
samoregulaciju. To u najmanju ruku ukljucuje
donosSenje kodeksa ponaSanja sa ambicioznim
standardima. Treba pronaci vise i bolje nacine
organizovanja interesnih koalicija.

Nevladine organizacije trebaju imati bolje
razumijevanje potrebe za transparentnoséu i
odgovornoscu. To ukljucuje da podlijezu redovnoj
reviziji, objavljivanju finansijskih izvjestaja, jasne i
transparentne procedure korporativnog upravljanja,
kao i mjere protiv zahvacenosti posebnim
interesima.

Za zemlje koje nisu clanice EU u Jugoistocnoj Evropi
bilo bi dobro da uce iz ukupnog znanja i stru¢nosti
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sadrzanih u Izvjestaju o borbi protiv korupcije EU.
To ¢e im dati vrijedne uvide u pogledu evaluacije
Sirenja korupcije i izrade antikorupcionih politika.

Medunarodna saradnja

e Programi strane pomoci trebaju bolje odrazavati
zakljucke medunarodnih i nezavisnih domacih
evaluacija. Da bi se to postiglo, programi pomocdi
trebaju biti prilagodljiviji i fleksibilniji, ukljuc¢ujuci
kra¢i vremenski pomak izmedu planiranja i
isporuke.

* Medunarodna pomo¢ u borbi protiv korupcije
drzavnim vlastima treba predvidjeti jacu ulogu
civilnogdrustva. Toobuhvatauklju¢enostnevladinih
organizacija kao provedbenih partnera, posmatraca
i resursnih organizacije, posebno u evaluaciji u¢inka
projekata pomoci.

e Dijelotvornost pomoci treba povremeno ocjenjivati
putem metoda procjene ucinka. Osim Sto bi ovo
obezbijedilo mjeru vrijednost-za-novac — pogotovo
kada se radi o javnom finansiranju — to bi omogucilo
odrzavanje uspjesnih i obustavu neuspjesnih
programa.Imperativje dataprocjenabudenezavisna
i da koristi stru¢nost organizacija civilnog drustva.

e Pomo¢ treba poticati programe izmedu zemalja o
zajednickim pitanjima, kao Sto su prekograni¢ni
kriminal. Bugarsko iskustvo u javno-privatnoj
saradnji u analizi povezanosti organizovanog
kriminala i korupcije treba iskoristiti u cijeloj regiji.

e Priprema i zakljucci redovnih izvjestaja Evropske
komisije trebaju se bolje ugraditi u domace kreiranje
politika uz vise oslanjanja na lokalno civilno drustvo
i poslovnu zajednicu.



