ANNEX

SERBIA

REZIME

Korupcija u jugoistocnoj Evropi je vec¢ toliko cesto i
toliko dugo u vestima, u srediStu javne rasprave i na
dnevnom redu nacionalnih i medunarodnih institucija,
da za njeno pracenje nije potrebno posebno opravdanje.
Razlog tome je upravo cinjenica da se korupcija
pokazala kao veoma sloZen problem, pa su savremeni
pristupi njenom razumevanju —a samim tim i njenom
smanjenju — svakako opravdani. Izgledi zemalja u
regionu za pristupanje EU, iako daleki, predstavljaju
moguci okvir za akciju, ali je na lokalnim akterima, a
posebno na civilnom drustvu, da dovedu do odrzivog
napretka u borbi protiv korupcije. Liderstvo jugoistocne
Evrope za razvoj i integritet (SELDI) je detaljnu dijagnozu
irazumevanje korupcije i “nedostataka” u upravljanju u
regionu postavilo kao jedan od svojih glavnih prioriteta
i kao nuzni preduslov za zagovaranje antikorupcijske
politike zasnovane na znanju. Ovaj SELDI izvestaj
uklapa se urazvojniiimplementacijski okvir Regionalne
antikorupcijske politike i infrastrukture u nastajanju,
kao Sto je to prikazano u SEE2020 Stubu Strategije
Upravljanja koju vodi Regionalna antikorupcijska
inicijativa.

Kao rezultat saradnje u okviru SELDI ovaj izvestaj je
inovativan, kako metodoloski tako i po pitanju samog
procesa.To je rezultat primene sistema razvijenog
od strane SELDI ranih 2000-ih za procenu korupcije
i borbe protiv korupcije, prilagoden drustvenom
i institucionalnom okruZenju Jugoistotne Evrope.!
Pristup zasnovan na istrazivanju viktimizacije koji
je Sistem za monitoring korupcije koristio pri izradi
izveStaja pruza jedinstvenu analizu zasnovanu na
podacima o antikorupcijskom napretku u regionu
pocevsi od 2001 godine. Period analize 2013 — 2014 i
zakljucci te analize koji su sazeti u ovom izvestaju,
redak su primer u medunarodnoj praksi da se ista
pitanja i isti region ponovo analiziraju nakon nesto
vise od jedne decenije. Analiza poredi nacionalno
zakonodavstvo i institucionalnu praksu u brojnim
oblastima kriticnim za antikorupcijske napore:
regulatornom i pravnom okviru, institucionalnim
preduslovima, korupciji u privredi, ulozi civilnog
drustva i medunarodnoj saradnji. Izvestaj prikazuje

1 (SELDI, 2002).
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stanoviste civilnog drustva i politicku procenu, dok
su nalazi i preporuke koji se navode u izvestaju dati
uz konsultovanje nacionalnih i regionalnih javnih
institucija.

Procena nacionalnih institucionalnih i pravnih
aspekata koji korupciju u regionu ¢ine mogucom nije
zamisljena kao sveobuhvatan popis propisa i prakse
u svim zemljama, vec naglasava neka od prioritetnih
pitanja od znacaja za potencijalne napore iznalazenja
zajednickih izvora korupcije u Jugoistocnoj Evropi
(SEE). Izvestaj pruza model za izveStavanje o napretku
u borbi protiv korupcije od strane civilnog drustva u
zemljama Jugoistocne Evrope.

NAJVAZNIJI NALAZI

Opsta ocena

Uprkos nekim znacajnim dostignucima — uglavnom
u vezi sa stabilizacijom demokratskih institucija,
usvajanjem zakona u kljuénim oblastima borbe protiv
korupcije, smanjenjem sitnog podmicivanjairastucom
javnom netrpeljivos¢u prema korupciji — borba protiv
korupcije i reforme u oblasti dobrog upravljanja
nisu konsolidovane, korupcija medu izabranim
politicarima i sudijama se po svemu sudeci povecava,
a sprovodenje antikorupcijskih zakona je nasumic¢no.
Antikorupcijske politike i institucije u regionu ce
imati neizmerne koristi od usvajanja redovnog i
preciznog, na istrazivanju viktimizacije zasnovanog
alata za merenje korupcije i stope napretka u dobrom
upravljanju, slicno specijalnom Eurobarometru za
borbu protiv korupcije, UNODC-ovog nadzora
korupcije i organizovanog kriminala u zemljama
Jugoistocne Evrope, i Sistema monitoringa korupcije koji
je upotrebljen u ovom izvestaju.

Rasprostranjenost korupcije
u Jugoistocnoj Evropi

Iskustvo sa korupcijom — drugim recima, umesanost
javnih predstavnika u transakcije koruptivnog
karaktera —u Jugoistocnoj Evropi je na veoma visokom
nivou. Cak i u Turskoj i Hrvatskoj, gde su nivoi
korupcije u administraciji najnizi u regionu, oko 8-9 %
stanovnistva izjasnilo se da je dalo mito u poslednjih
godinu dana. Takav nivo iskustva sa korupcijom
znatno je iznad prosecnog nivoa registrovanog
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istrazivanjima Evrobarometra u EU.? To pokazuje da
je korupcija u administraciji masovna pojava i ne moze
se svesti samo na pojedinacne slucajeve korumpiranih
zvanic¢nika.

Znacajne razlike izmedu zemalja sa zajednickim
istorijskim nasledem pokazuju da razliciti putevi
drustvenog, ekonomskog i institucionalnog razvoja
donose razliCite rezultate. Sve u svemu, osim za
Bugarsku, promene u odnosu na prethodnu SELDI
rundu CMS dijagnostike (2001 i 2002) za sve zemlje
su pozitivne; napredak je medutim bio spor i
neujednacen.

Koruptivni pritisak i umesanost u korupciju
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Koruptivni pritisak od strane zvanicnika je statisticki
glavni faktor koji uti¢e na nivo umesanosti u korupciju.
Vecinu zemalja u kojima su i umesanost u korupciju
i koruptivni pritisak visoki, takode karakteriSe niska
otpornost na koruptivni pritisak (vecina ispitanika
od kojih je trazeno da daju mito su ga i dali). lako
se otpornost na ovu vrstu pritiska ne moze smatrati
glavnim faktorom smanjenja korupcije, ona odrazava
preovladujuce drustvene stavove prema integritetu i
uglavnom je rezultat napora civilnog drustva i vlasti
za povecanje antikorupcijske svesti. U tom pogledu
uloga civilnog drustva je od klju¢nog znacaja jer je

2 Indikatori za iskustvo sa korupcijom koji su koriséeni u

istrazivanjima Erobarometra imaju nesto drugaciji znacaj s
obzirom da se odnose na direktno iskustvo sa korupcijom
i slucajeve gde su ispitanici direktno svedocili slucajevima
podmicivanja (TNS Opinion & Social, February 2014).

ANTI-CORRUPTION RELOADED

u poziciji da proceni rezultate i podstakne pritisak
javnosti za promene .
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Izvor: SELDI/CSD Corruption Monitoring System, 2014.

Antikorupcijske politike
i zakonodavstvo

Uopsteno gledajuci, SELDI zemlje su usvojile veci deo —
Sto je najvaznije, logiku i pristup — medunarodnih
antikorupcijskih standarda u svojim nacionalnim
zakonodavstvima. Kvalitet zakona, medutim, i dalje
predstavlja problem. Ceste i nedosledne izmene zakona
dovele su do sloZenosti procedura i zakonskih propisa,
kao i kontradiktornih tumacenja od strane sudova.

Sve zemlje su usvojile neku vrstu strateskog dokumenta
koji sadrzi njihov opsti pristup borbi protiv korupcije.
lako postoje neke razlike medu zemljama, primena
ovih dokumenata je uglavnom otezana nedovoljnom
kolicinom resursa i nedovoljnim zalaganjem visih
nivoa vlasti. Dodatni problem u ¢itavom regionu je
izrada strategije koja bi trebalo da obuhvati sve moguce
aspekte korupcije. Umesto uspostavljanja prioriteta, ovi
dokumenti su postali sveobuhvatni; u pogledu borbe
protiv korupcije, strategija je poprimila znacenje neceg
jednostavno iscrpljujuceg.

Sto se ti¢e prioriteta politike, doslo je do dve znacajne
promene u pristupu borbi protiv korupcije -
preusmeravanja paznje sa sitnih koruptivnih dela (od
strane saobracajne policijeililekaraujavnom sektoru) na
velika (od strane poslanikailiministara)ikriminalizacije
Sireg niza zloupotreba sluzbenog polozaja. Uc¢inak u
pogledu kaznjavanja pocinilaca ve¢ih koruptivnih dela,
medjutim i dalje ostaje u najboljem slucaju ogranicen.
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Kljuéni izazov za antikorupcijsku politiku u regionu je
premoscavanje jaza na planu implementacije i drzanje
koraka sa promenljivim manifestacijama i oblicima
korupcije, uz istovremeno ocuvanje regulatorne
stabilnosti i izbegavanje preopterecivanja pravosuda
zbog Cestih promena.

Nalazi monitoringa koji je sproveo SELDI isti¢u znacaj
podrske javnosti za uspeh antikorupcijskih politika.
Poverenje javnosti u vlast i efikasnost politike cine
neku vrstu zacaranog kruga: veci udeo ljudi koji su
optimisti u pogledu postizanja uspeha u borbi protiv
korupcije u korelaciji su sa nizim nivoima korupcije. I
obrnuto, preovladujuca korupcija ide ruku pod ruku sa
povecanim pesimizmom u pogledu izgleda za uspeh u
borbi protiv korupcije.

Uspesnost odgovora politike na korupciju:
kako to javnost procenjuje
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Izvor: SELDI/CSD Corruption Monitoring System, 2014.

Institucionalna praksa i primena zakona

U zemljama Jugoisto¢ne Evrope, nekadasnji naglasak
na uskladivanju nacionalnog zakonodavstva sa
medunarodnim standardima u borbi protiv korupcije
postepeno ustupa mesto usredsredivanju na primenu
zakona pod sve vec¢im pritiskom EU i lokalnog civilnog
drustva.

Nedostatak koji je zajednicki za sve SELDI zemlje je
ugroZena nezavisnost raznih nadzornih tela i organa
nadleznih za primenu zakona. Odredjeni nivo mesanja
izabranih politicara — poslanika ili ministara— u rad
drzavnih sluzbi je tipi¢an. Osim toga, nijedna od SELDI
zemalja nema adekvatan funkcionalni mehanizam
za upravljanje prigovorima u javnoj upravi. Vecina je
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konstituisala tela za borbu protiv korupcije od kojih
se ocekuje da primaju sve prigovore javnosti. Jos jedan
zajednicki nedostatak je nepostojanje pouzdanih
i javno dostupnih podataka o delovanju drzavnih
institucija, narocito u pogledu borbe protiv korupcije .
Informacije i statisticki podaci se ili ne prikupljaju, ili su
nedostupni javnosti, ili se tako nasumicno prikupljaju
da ne omogucavaju pracenje i analizu.

Jedno od Kklju¢nih pitanja vezanih za formiranje
specijalizovanih nacionalnih institucija za borbu
protiv korupcije u regionu je kako objediniti
preventivnu i represivnu funkciju. Tipicno, SELDI
zemlje su tezile da njihove institucije za borbu
protiv korupcije obavljaju obe funkcije, iako represija
¢ini daleko manji aspekt njihovog delovanja. Vecina
zadataka ovih tela odnose se na neki oblik nadzora
i kontrole, obicno Nacionalne strategije za borbu
protiv korupcije, i malo je dokaza da su one imale
znacajanijeg uticaja na zakonodavni program vlade.
Uspostavljanje i funkcionisanje ovih institucija bilo je
praceno brojnim poteskocama:

* Koliko god da je korupcija bila visoko na dnevnom
redu vlada, nije bilo moguce stvoriti instituciju
natprirodnih moc’i koja bi na nekinacin mogla uticati
na postojecu ravnotezu moci. Tipican kompromis je
da ove agencije budu vezane za izvrsnu vlast i da im
se dodeli ovlasc¢enje da vrse nadzor, koje je najcesce,
medutim, ogranic¢eno time sto se od drugih vladinih
agencija zahteva da izveStavaju o sprovodenju
antikorupcijskih zadataka koji su im dodeljeni .

e Takve agencije morale su da paze da ne dupliraju
ovlascenja koja su vec poverena drugim nadzornim
telima (npr. nacionalnoj revizorskoj instituciji ili
organima nadleZznim za sprovodenje zakona).

° Vecini je omogucen ograniceni institucionalni
kapacitet — budzet, osoblje — uprkos deklarisanim
namerama da se postigne suprotno.

Sto se tie zakonodavstva, parlamenti u regionu
nisu visoko rangirani po pitanju poverenja javnosti
i ta nezavidna pozicija nije bez razloga.Obrasci
etickog ponasanja su retki i ne sprovode se; pravila
za lobiranje su jos reda; Ttek nedavno se pocelo sa
uvodenjem procedure za ukidanje imuniteta u slucaju
kriviénog gonjenja, mada stidljivo; gde god postoji telo
za borbu protiv korupcije u parlamentu, ono obic¢no
nadgleda neki izvrsni organ vlasti, umesto da se bavi
korupcijom medu clanovima parlamenta. Znacajan
problem u SELDI zemljama je finansiranje politi¢kih
partija i izbornih kampanja.Vecina zemalja je sprovela
preporuke GRECO-a po pitanju finansiranja stranaka,
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ali brojni problemi- kao Sto su anonimne donacije,
kupovine glasova biraca (ili podmicivanje), nedovoljna
sposobnost da se vrsi revizija finansiranja politickih
partija i ogranicena ovlascenja za izricanje sankcija,
itd., — i dalje postoje.

Sadasnje stanje u drzavnoj sluzbi odgovara tranzicionoj
prirodi zemalja Jugoisto¢ne Evrope i nedostatku
adekvatnih zakonskih i institucionalnih tradicija, kao
i hronicno nedovoljnom finansiranju. Uprkos nekim
razlikama izmedu zemalja, potreba da se podstakne
upravljacki i organizacioni razvoj javnog sektora je
zajednicka za vecinu. Kultura “kontrole” administracije
umesto da se njenim poslovanjem upravlja putem
motivacija je ono Sto sprecava kako poboljsanje
profesionalizma tako i smanjenje korupcije. Jedan
od glavnih nalaza u izveStaju je uzajamno jacanje
kompetentnosti i integriteta. Obicno, kadgod se
zalaganjenekog vladinogsektorauborbiprotivkorupcije
dovede u pitanje, utvrde se i njegove manjkavosti u
smislu institucionalnog kapaciteta. Suprotno tome,
svaki napredak u smislu profesionalizma vodio je
poboljsanju integriteta. Dakle, glavni izazov u regionu
je kako da transparentnost i odgovornost postanu
kljuéne karakteristike javnog sektora, uz istovremeno
unapredenje njegove profesionalnosti. Vrlo Cesto, lose
upravljanje, nejasno definisani kriterijumiineadekvatna
podela vlasti i odgovornosti su ti koii ometaju reforme i
podrivaju autoritet vlade.

Ulogu organa nadleznih za sprovodenje zakona
u borbi protiv korupcije u regionu treba razumeti
imaju¢i u vidu sve S&iri spektar inkriminatorne
prakse u vezi sa korupcijom, sto dovodi do rizika od
prosledivanja nesrazmernog broja predmeta izvrsnim
organima i tuzilastvu. Uloga organa za sprovodenje
zakona u borbi protiv korupcije u Jugoistocnoj Evropi
dodatno je ugrozena time Sto su veoma podlozni
korupciji, posebno od strane organizovanog kriminala.
Policijske snage u vecini zemalja SELDI imaju jedinice
specijalizovane za borbu protiv organizovanog
kriminala; od ovih jedinica se takode ocekuje da rade
na borbi protiv korupcije. Sazimanje ove dve funkcije u
jedno telo uglavnom se pravda povezanos¢u korupcije
i organizovanog kriminala, ali i potrebom upotrebe
specijalnih istraznih metoda u otkrivanju sofisticiranih
oblika korupcije — stru¢nost koja je obi¢no svojstvena
odeljenjima za borbu protiv organizovanog kriminala.
Te jedinice su, medutim, obicno sastavni deo Sirih
policijskih snaga ili ministarstava unutrasnjih poslova,
¢ime su liSene institucionalne autonomije koja je
neophodna specijalizovanim institucijama za borbu
protiv korupcije.

ANTI-CORRUPTION RELOADED

Pravosude u borbi protiv korupcije

U zemljama Jugoistocne Evrope, snazan akcenat na
obezbedivanju nezavisnosti pravosuda nije usaglasen
sa podjednako snaznim zahtevima za odgovornost. U
odsustvu adekvatnih provera i ravnoteze, autonomija
pravosuda se otrgla kontroli i pretvorila u korporatizam
sa svim rizicima korupcije koje to sa sobom nosi.
PrenaglaSena formalna izborna nezavisnost postala
je tipican primer “leka” koji se pretvario u “bolest” —
umesto da postane ravnoteza izvrsnoj vlasti, autonomija
je omogucila klijjentelisticki odnos izmedu nosilaca
pravosudnih funkcija i posebnih interesnih sfera.
Danas je pravosude u zemljama Jugoistocne Evrope
podjednako efikasno zahvaceno korupcijom kao i
ostale grane vlasti. Posto su oslobodeni od nadzora
javnosti i politickih faktora koji su doprineli takvim
aranzmanima, malo je danas kontrola kojima podlezu
nosioci pravosudnih funkcija.

Stoga, cinjenica da pravosude nije posebno cenjeno
u javnosti nije iznenadujuca. SELDI sistem nadzora
korupcije utvrdio je da nosioci pravosudnih funkcija
spadaju medu najkorumpiranije javne funkcionere
u regionu; odsustvo transparentnosti i odgovornosti
je verovatno znacajan faktor koji je doprineo takvim
ocenama. U svim SELDI zemljama, doslo je do
primetnog pogorsanja u proceni Sirenja korupcije u
pravosudu u odnosu na 2001 godinu.

Kapacitete pravosuda u regionu da sprovode anti-
korupcijske zakone, narocito kada je upitanju politicka
korupcija, podrivaju brojni problemi koji kumulativno
deluju na njihov uticaj:

e Ustavna pitanja, pre svega ona koja se odnose

na ponovno uspostavljanje ravnoteze izmedu
nezavisnosti i odgovornosti pravosuda;
e Kompleksnost krivicnog gonjenja pocinilaca

krivicnih dela korupcije, posebno na politickom
nivou;

e Nedovoljan ukupan kapacitet pracen odgovarajucim
niskim nivom profesionalizma, prekomerno
opterecenje poslom Sto dovodi do zaostajanja u
predmetima, neadekvatno upravljanje predmetima,
neodgovarajudi prostor, itd

Vazan nalaz ove runde SELDI nadzora korupcije koji je
znacajan za ulogu pravosuda u borbi protiv korupcije
je nedostatak mehanizama za dobijanje povratnih
informacija koji bi omogucili javnosti i kreatorima javne
politike da ocene kako integritet sudstva tako i njegovu
efikasnost u primeni krivi¢nih antikorupcijskih zakona.
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Ni u jednoj od zemalja Jugoistocne Evrope ne postoji
pouzdan, sistematski i sveobuhvatni mehanizam
za prikupljanje, obradu i stavljanje na uvid javnosti
statistickih podataka o radu sudova i tuzilastva, a
posebno o slucajevima korupcije .

Korupcija i ekonomija

U Jugoisto¢noj Evropi, izuzetno znacajno uplitanje vlada
u privredu otvara brojne mogucnosti za potencijalni
konflikt izmedu javnih institucija i privrede; s
druge strane, to stvara rizik za nastanak korupcije.
Rizik je posebno visok u oblastima privatizacije,
javnih nabavki, koncesija, teske industrije kao Sto je
energetika, kao i u zdravstvu. Pored toga, preterana
administrativna regulativa— uglavnom po pitanju
registracije, rezima izdavanja dozvola i licenci- nastavlja
da stvara razlicite prepreke za ucesnike na trzistu kao
i vece troskove poslovanja, mada su neke od zemalja
u regionu znacajano napredovale u otklanjanju ove
vrste prepreka za poslovanje. Ipak, organi nadlezni za
nadzor i postovanje propisa i dalje uti¢u na distorziju
trziSta time Sto se pretezno fokusiraju na kontrolu i
kazne, bez odgovarajuce procene rizika i isplativosti.
To se posebno odnosi na carinsku administraciju u
zemljama u regionu, koja se jos uvek smatra efikasnim
sredstvom za pritisak na preduzeca. Takva situacija ili
navodi preduzetnike da predju u sivu zonu poslovanja
ili ih primorava da pribegnu podmicivanju. To zatim
opravdava uvodjenje dodatne regulacije i povecava
administrativnih barijere.

Raznovrsnost okolnosti koje pogoduju nastanku
korupcije u interakciji privrede i javnih funkcionera
ukazuje na teSkoce sa kojima se suocava politika
borbe protiv korupcije, s obzirom da je potrebno uzeti
mnostvo faktora u razmatranje. Kada je inicirana
od strane privrede, koruptivha praksa moze se
podeliti u dve glavne grupe — izbegavanje dodatnih
troskova i nepravedno sticanje prednosti. U prvoj
grupi je podmicivane uslovljeno losom ili preteranom
regulacijom, nekompetentnos¢u  pojedinaca  ili
institucija, itd; u drugu spadaju razne vrste prevara —
utaja poreza, PDV prevara, krijumcarenje, neuskladenost
sa standardima zdravlja i bezbednosti, itd.

U zemljama Jugoistocne Evrope, javne nabavke
su jedan od glavnih kanala preko kojih korupcija
uti¢e na ekonomiju. Rizik od nastanka korupcije
u ovoj oblasti je povezan sa brojnim nedostacima:
nedovoljno transparentnim procedurama, velikim
udelom nekonkurentnih procedura, slabim nadzorom
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i neefikasnom sudskom revizijom (s obzirom na
postojanje korupcije u pravosudu), itd. Iako je pre vise
od jedne decenije SELDI studija utvrdila da su zemlje
u okruzenju nedavno ostvarile napredak u jacanju
pravnog okvira za ovaj proces i njegovom uskladivanju
sa pravnim tekovinama EU, javne nabavke su i dalje
medu najslabijim oblastima javne uprave. Realna
situacija se nije mnogo promenila s obzirom da
korumpirani politicari i dobro povezana preduzeca
i dalje uspesno zaobilaze dobro osmisljena pravila.
Usitnjenost institucija ne dozvoljavaja efektivhu
primenu pravila u oblasti javnih nabavki.

Civilno drustvo u borbi protiv korupcije

Nevladine organizacije u Jugoistocnoj Evropi su medu
najvaznijim pokretackim snagama u borbi protiv
korupcije. One su, medutim, i dalje veoma daleko od
mogucnosti efikasne artikulacije zahteva javnosti u
efikasno zagovaranje politike, i od suprodstavljanja
korupciji zbog mnogih nedostataka. Njihov doprinos
u velikoj meri zavisi od sposobnosti da istovremeno
nadziru rad vlasti i ukljuce vlast u antikorupcijske
reforme. Ipak, neki formalni mehanizam za
angazovanje organizacija civilnog drustva od strane
nacionalnih vlada u regionu ne postoje, kao ni
administrativni kapacitet i jasna vizija i razumevanje
potencijala organizacija civilnog drusStva u oblasti
borbe protiv korupcije. Preveliko oslanjanje na
medunarodno, uklju¢ujucii Evropsko finansiranje, kao
i nedostatak nacionalnih politika za negovanje Zivog
gradanskog sektora u Jugoistocnoj Evropi, dovodi u
pitanje odrzivost uticaja lokalnih predvodnika u borbi
protiv korupcije.

Iako su nevladine organizacije u oblasti koju obuhvata
SELDI uspele da uspostave neka medunarodna javno —
privatna partnerstva, ona se nisu transformisala
i u efikasna partnerstva sa nacionalnim javnim
institucijama. Klju¢ za uspesno partnerstvo je
sposobnost uspostavljanja razli¢itih odnosa sa
drzavnim institucijama, kako komplementarnih tako
suprotstavljenih. Jedan od nacina da se, primera radi,
pomiri saradnja i nadzorna funkcija organizacija
civilnog drustva, je da se poboljSa profesionalizam u
pracenju korupcije i antikorupcijske politike od strane
nevladinih organizacija.

Efikasnost nevladinih organizacija u resavanju pitanja
dobrog javnog upravljanja u zemljama SELDI zavisi u
velikoj meri od njihove sposobnosti da dobro upravljaju
sopstvenim radom. Rizik da nevladine organizacije
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potpadnu pod uticaj posebnih interesnih grupa i
korumpiranih javnih sluzbenika ili izabranih politicara
proizlazi iz mogucnosti da se iskoristi ranjivost
neprofitnog sektora u regionu:

* nepostojanje obaveznih procedura za transparentnost;

e nedelotvorna kontrola usaglasenosti sa finansijskim
propisima;

* nepostojanje kulture revizije;

* nizak nivo samoregulacije i koordinacije napora.

Borba protiv. mogucnosti pojave korupcije u
organizacijama civilnog drustva treba da bude na vrhu
dnevnog reda reformi u regionu, kao deo nacionalnih
antikorupcijskih napora u Jugoisto¢noj Evropi.

Medjunarodna saradnja

Medjunarodne institucije i strane zemlje partneri
odigrale su znacajnu ulogu u razvoju borbe protiv
korupcije na prostoru Jugoistocne Evrope. S obzirom
na snazan uticaj stranaka na domacu politiku,
medjunarodne obaveze potpomazu usvajanje politika
reformi koje bi inac¢e mogle biti odbacene od strane
domacih politicara. Izvestaji o napretku Evropske
Komisije, finansiranje reformi od strane EU i twinning
projekti predstavljaju klju¢ne medjunarodne uticaje
na nacionalne antikorupcijske programe vecine
zemalja Jugoistocne Evrope. lako borba protiv
korupcije ¢ini jedan od glavnih elemenata IzveStaja
o napretku Evropske Komisije, na lokalnom nivou ti
izvestaji se razlicito prihvataju — zemlje sa izglednijom
perspektivom prikljucenja detaljno i sa mnogo vise
paznje razmatraju nalaze koji su u njima sadrzani, dok
se na primer u Turskoj tim izvestajima poklanja manje
paznje.

Medjunarodno uplitanje, medjutim, sa sobom nosi
i rizik od nerealnog ocekivanja brzih reSenja, Sto bi
sa svoje strane moglo podstaci usvajanje povrsnih
i ad hoc mera. Uslovljavanje i vedina podsticaja
uti¢u prevashodno na izvrSne organe vlasti, dok
pravosudje, parlamenti i druge zainteresovane javne i
private institucije nisu dovoljno ukljucene. Odrzivost
medjunarodnog angazovanja potpomognuto je
Sirenjem spektra lokalnih aktera uz ukljucivanje
civilnog drustva, medija, profesionalnih udruZzenja,
sindikata itd. To umnozavanje domacih sagovornika
medjunarodnih partnera imalo je za posledicu
osnazivanje reformskih politicara ili politickih grupa,
ali takodje i raznih aktera iz nevladinog sektora I
podstaklo je javnu traznju za reformama. Dalji nastavak
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i jacanje takvog angazovanja bili bi od presudnog
znacaja za uticaj koji Evropska Unija ima u regionu.
Da bi se to dogodilo, nije dovoljna samo veza izmedju
vlade i Brisela. Ukljucivanje reformski orijentisanih
politicara i partija od strane medjunarodnih partnera
treba da podrzi - i verifikuje — civilno drustvo kroz
neki vid trilateralne saradnje.

KLJUCNE PREPORUKE

Iskustva zemalja SELDI u borbi protiv korupcije od
2001. godine do danas pokazuju da hvatanje u kostac
sa izazovom korupcije u regionu zahteva neprekidno
ulaganje napora na viSe frontova, kao i dugoro¢no
ukljucivanje svih lokalnih i medjunarodnih aktera.
Ovaj izvestaj sadrzi nekoliko preporuka za postizanje
daljeg napretka u suzbijanju korupcije. Medju njima,
tri kljucne oblasti treba da budu prioritetne za zemlje
regiona i za Evropu da bi se mogao ostvariti sustinski
napredak u srednjeroénom period:

Efikasno sudsko gonjenje korumpiranih visoko
pozicioniranih politicara i rukovodilaca na celu
javnih sluzbi je jedini nacin da se odmah posalje
snazna poruka da se korupcija nece tolerisati.
Privodjenje korumpiranih politicara pravdi pokazalo se
veoma efikasnim za jacanje antikorupcijskih mera, na
primer, u Hrvatskoj i Sloveniji. Uspeh u tom smislu bi
takodje zahtevao medjunarodnu podrsku, ukljucujudi i
angazovanje policijskih snaga zemalja ¢lanica EU.

Potrebno je uvesti jedan nezavisni mehanizam
za pracenje i kontrolu korupcije i borbe protiv
korupcije na mnacionalnom i regionalnom nivou
kako bi se obezbedilo prikupljanje i analiza obilja
podataka i integrisalo dijagnostifikovanje korupcije sa
evaluacijom antikorupcijske politike. Taj mehanizam
bi trebalo sprovoditi kroz nacionalne i/ili regionalne
organizacije i mreze civilnog drustva i on bi morao
biti nezavistan od direktnog finansiranja sredstvima
nacionalnih vlada. Takodje, trebalo bi da doprinese
otvaranju administrativnih podataka i olaksa javni
pristup informacijama. Podaci koji omogucavaju
uvid u javne nabavke i koncesije, primenu propisa za
specavanje sukobainteresa, drzavnu pomo¢, budZetske
transfere, godisnje izveStaje agencija za nadzor i
sprovodjenje zakona, itd. moraju biti dostupni javnosti
u vidu baza podataka, kako bi se omogudila analiza
velike koli¢ine podataka i primena odgovarajuc¢ih
alata za monitoring.
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Kriticnim sektorima sa visokim stepenom rizika
od korupcije na drzavnom nivou, kao sto je sektor
energetike, trebalo bi se baviti prioritetno. Ostale
prioritetne mere ukljucuju:

* jacanje konkurencije u javnim nabavkama

* bolje korporativho upravljanje preduze¢ima u
drzavnom vlasnistvu

* transparentno upravljanje velikim investicionim
projektima

® jacanje odgovornostiinezavisnosti regulatornih tela
u oblasti energetike

Medjunarodni partneri, a pre svega Evropska
Komisija, trebalo bi da neposredno angazuju
organizacije civilnog drustva u regionu. To je od
sustinske vaZnosti iz viSe razloga: a)da bi reforme
koje podrzava medjunarodna zajednica bile odrzive,
potrebno je da budu Sire prihvacene u javnosti, a
organizacije civilnog drustva su neophodne da bi se to
ostvarilo; b) ukljucivanje organizacija civilnog drustva
je garancija da odgovornost vlada prema donatorima
i medjunarodnim organizacijama nece imati prevlast
nad odgovornoséu prema lokalnim biracima;
¢) efikasnost medjunarodne pomoci bi bila veca ako bi
se mogle koristiti monitoring i analiticke vestine, kao i
sposobnost zagovaranja interesa od strane organizacija
civilnog drustva; d) direktno angazovanje bi imalo i
dodatnu prednost jer bi sprecilo da civilno drustvo
postane plen klijentelistickih mreza nereformisanih i
cesto korumpiranih javnih uprava.

KONKRETNE PREPORUKE

Politike i zakonodavstvo

* Definisati nacionalne napore za borbu protiv
korupcije kao politiku vezanu za merljive rezultate
i ciljeve a ne samo kao mere ili zakonske propise.
To podrazumeva postavljanje konkretnih ciljeva
koje treba ostvariti i izbor odgovarajuc¢ih metoda za
intervenisanje. Ticiljevitreba dabudu kvantifikovani
i izvodljivi.

e Dati prioritet odredjenim sektorima, tipovima
korupcije i metodama intervencije, i isprobati
razlicite pristupe pre nego sto se krene sa primenom
usvojenih mera. Korupcija je Sirok pojam, povezan
sa razli¢itim i promenljivim tipovima prestupa
koje je nemoguce istovremeno resavati na efikasan
nacin.
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e Politike treba da budu promisljene. Mada su
u nacionalnim antikorupcijskim  strategijama
ucinjeni izvesni napori u smislu procene prethodno
ostvarenih rezultata, nijedna od SELDI zemaljanema
odrziv mehanizam za evaluaciju antikorupcijske
politike. To, unajmanjem slucaju, zahteva: a) redovne
i pouzdane statisticke podatke o antikorupcijskim
naporima (istrage, sudsko gonjenje, administrativne
mere, itd.);b) redovni monitoringianalizurasirenosti
i oblika korupcije u raznim delovima javnog sektora.
Monitoring treba da bude nazavisan i/ili da se
obavlja van zemlje, da ukljucuje civilno drustvo i
da sadrZi osnovne komponente neadministrativnih
sistema za pracenje i kontrolu korupcije, kao sto su
SELDI-CMS.

Institucije za borbu protiv korupcije i sprovodjenje
zakona

e Uvesti povratni mehanizam za sprovodjenje
antikorupcijskih politika. Taj mehanizam se moze
zasnivati na novim inovativnim instrumentima koji
su poslednjih godina postali dostupniji, kao Sto je
Integrated Anticorruption Enforcement Monitoring Toolkit
koji je razvio Centar za proucavanje demokratije pri
Univerzitetu u Trentu. On omogucava nadleznima
za usvajanje politike da procene rizike od korupcije u
datoj drzavnoj instituciji, kao i efekte antikorupcijske
politike i tako identifikuju najefikasnija reSenja.

e Institucionalni kapacitet relevantnih drzavnih
organa — naroCito specijalizovanih agencija za
borbu protiv korupcije i nadzornih tela, kao Sto
su nacionalne revizorske institucije — ukljucujuci
njihove budzete, objekte i osoblje kojima raspolazu,
treba uskladiti sa Sirokim nadleznostima koje su
tim institucijama poverene. Alternativno, trebalo bi
predvideti uze godisnje ili srednjerocne programe
sa utvrdjivanjem prioritetnih intervencija.

* Nacionalne revizorske institucije bi takodje trebalo
da imaju institucionalna ovlascenja,
ukljucujudi i pravo da namecu ostrije sankcije. Kako
organe koji su predmet revizije tako i parlamente
trebalo bi obavezati da postupajuna osnovuizvestaja
tih institucija. Nacionalne revizorske institucije bi
takodje morale obavezno da vrse reviziju upravljanja
fodovima Evropske Unije kada je administrativho
upravljanje tim sredstvima povereno nacionalnim
organima. Posto je rad na reviziji uéinka jos uvek
u pocetnoj fazi, revizorske institucije bi trebalo da
razvijaju svoje kapacitete kako bi mogle obavljati
veli broj takvih revizija.

e DPotrebno je preduzeti dodatne mere kako bi se
obezbedilo da se zaposljavanje u drzavnim sluzbama

snaznija
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vrsi na osnovu zasluga a ne da zavisi od ¢lanstva u
politickim partijama.

e Rad na suzbijanju korupcije treba ravnomernije
rasporediti tako da ukljucuje vise drzavnih organa.
Propisivanje Sireg spektra krivicnih dela treba da
bude uravnoteZeno sa jacanjem kapaciteta svih
drzavnih organa da se administrativnim sredstvima
bore sa korupcijom u svojim redovima, umesto da
samo “prenose” odgovornost na policiju i tuzilastvo.
Organi javne uprave treba da deluju kao branioci
pravosudnog sistema tako Sto ce sami reSavati
onoliki broj slucajeva korupcije koliko im to njihova
administrativha mo¢ dopusta. U najmanjem slucaju,
to podrazumeva stvaranje efikasnih mehanizama
za upravljanje prituzbama.

* Oduzimanje nezakonito steCene imovine zbog
koruptivnih dela je sredstvo za borbu protiv
korupcije ¢iju primenu treba prosiriti. Mada treba
postupati sa posebnom paznjom kako bi se postovala
prava okrivljenih, koja treba da budu uskladena sa
zastitom javnog interesa — narocito u sredinama sa
Cesto korumpiranom javnom upravom —oduzimanje
nezakonitoste¢enogbogatstvanaosnovuosudjujucih
presuda predstavlja vazno sredstvo za odvracanje
od takvog ponasanja, koje se u Jugoisto¢noj Evropi
jos uvek nedovoljno koristi.

Pravosude

e Zemlje u kojima vecina autonominih pravosudnih
tela nije izabrana od strane nosilaca pravosudnih
funkcija trebalo bi da usvoje reforme koje bi povecale
njihovu glasacku moc. Zemlje koje to do sada nisu
ucinile, svakako bi trebalo da usvoje princip “jedan
sudija —jedan glas”.

e Osigurati da sudijska izborna kvota bude
Sto reprezentativnija ukljucivanjem sudija iz
prvostepenih sudova. Pazljivo preispitati, i ako je
potrebno, ponovo razmotriti kompatibilnost polozaja
predsednika suda sa clanstvom u samoupravnim
sudskim telima.

* U zemljama gde i tuzilastvom i sudstvom upravlja
isto telo, trebalo bi to razdvojiti uvodenjem dva
posebna saveta — za tuzioce i za sudije — u okviru
tog tela. Tuzioci i sudije, bi dakle bili birani samo u
ove savete.

e Ukinuti ili smanjiti na minimum ulogu vladinih
ministara (posebno ministra pravde) u pravosudnim
samoupravnim organima, narocito u pogledu
odlucivanja o disciplinskim postupcima.

* Nosioci pravosudnih funkcija trebalo bi da budu
prvi u postupku provere prijavljene imovine.

e Nezavisnostikapacitet pravosudnih inspekcija treba
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ojacati kako bi im se dozvolile ucestalije kontrole.
Uvesti mehanizme povratnih informacija u
sprovodenju antikorupcijskih politika kada su
u pitanju nosioci pravosudnih funkcija. Ovi
mehanizmi su suStinski manjkavi ili prakticno
nepostoje¢i u svim SELDI zemljama; njihovo
odsustvo otezava represivni aspekt antikorupcijskih
politika i ¢ini dalje optuzivanje za korupciju
beskorisnim. Verovatno najbolja praksa koju je
moguce usvojiti — iako i dalje nedovoljno razvijena —
jeste Kosovska platforma za statistiku borbe protiv
korupcije, koju je osmislilo nevladin sektor. Takav
mehanizam bi trebalo da sadrzi redovne podatke
o: disciplinskim i administrativnim i krivicnim
merama u javnim sluzbama i pravosudu; razlicitim
aspektima krivi¢nog gonjenja, ukljucujucioptuznice
i osudujuce/ oslobadajuce presude i izrecene kazne
za razlicite vrste koruptivnih krivicnih dela.

Korupcija i ekonomija

° Smanjiti na minimum i na godiSnjem nivou

preispitivati politike drzavne pomoci, jer su one
znacajanizvor rizika zanastanak korupcije. Unapred
uvesti striktno sprovodenje pravila EU o drZavnoj
pomoci, i razviti kapacitete nacionalnih nezavisnih
regulatora drzavne pomoci za primenu tih pravila.
Poboljsati sprovodenje antimonopolskog zakono-
davstva u cilju promovisanja slobodnog predu-
zetnistva i konkurencije. Posebno voditi racuna i
vrsiti redovan pregled koncentracije u sektorima
koji su u velikoj meri regulisani i suocavaju se sa
licenciranjem i drugim ogranicenjima, stvarajuci
tako rizik od dosluha izmedu vecih konkurenata i
politicara.

Zemlje koje to nisu ve¢ ucinile treba da uspostave
institucionalnu povezanost izmedu upravljanja
imovinom i obavezama svih javnih finansija,
ukljucujuci i preduzeca u drzavnom vlasnistvu, u
cilju ublazavanja potencijalnih finansijskih rizika i
povecanja kredibiliteta Vlade u upravljanju javnim
finansijama. Preduzeca u drzavnom vlasnistvu treba
da ispune stroge zahteve u pogledu korporativnog
upravljanja i izvestavanja (npr. pravila OECD), na
isti nacin kao kompanije koje posluju na trzistu.
Ova preduzeca bi trebalo da objavljuju kvartalne
izvestaje o poslovanju na svojim internet sajtovima.
Uvesti odgovornost i sankcije za ugovorne strane/
narucioce koji ne podnose redovne izvestaje o javnim
nabavkama, izveStaje o krSenju antikorupcijskih
propisa ili koji dostave netacne ili nepotpune podatke.
Definisati pravni i institucionalni okvir za
upravljanje i kontrolu ugovora zakljucenih u okviru
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javno-privatnog partnerstva.

Poboljsati nadzor nabavki od strane velikih javnih
nabavljaca (drzavnih i komunalnih preduzeca) kako
bi se povecala efikasnost i smanjile neregularnosti
Usvojiti politike koje ¢e imati za cilj da smanje
udeo javnih nabavki sa samo jednim ponudacem
i poboljsaju konkurentnost. Objaviti u formatu
onlajn baze za pretrazivanje podataka kompletnu
dokumentaciju o najavama, obavestenjima, ponu-
dama, ugovorima, i bilo kojoj dodatnoj dokumen-
taciji o javnim nabavkama.

Zemlje kandidati za priklju¢ivanje EU trebalo
bi, ukoliko to ve¢ nije slucaj da uspostave
decentralizovane sisteme upravljanja fondovima EU
i da obezbede odgovarajuci pravni i administrativni
okvir za prenos odgovornosti za implementaciju
programa koje finansira EU. Nadzor treba da ostane
centralizovan i nezavistan od tela zaduZenih za
implementacijeu.

Uvesti koncept odgovarajuce vrednosti za dati novac u
proces evaluacije ponuda za javne nabavke.

Civilno drustvo

e Unaprediti kapacitete organizacija civilnog drustva

za pracenje i izvestavanje o korupciji i borbi protiv
korupcije, ukljucujuci i sposobnost prikupljanja i
sredivanja primarnih informacija o radu drzavnih
institucija, veStinu merenja stvarnog sirenja korupcije
i analize podataka, institucionalnu procenu i pisanje
izvestaja.

Zakon o sukobu interesa trebalo bi da ukljucuje i
neprofitne institucije, posebno one koje se finansiraju
preko programa kojima upravlja Vlada, kao Sto su
nacionalni budzet, fondovi EU, itd.

Pravila i propisi za javno finansiranje neprofitnih
organizacija— kako od strane centralne tako i
od strane lokalnih vlasti— treba da budu jasni i
transparentni. Samo nevladinim organizacijama
registrovanim za obavljanje delatnosti u javnom
interesu treba da bude omoguceno da primaju javna
sredstva, i one bi stoga trebalo da zadovolje znatno
strozije zahteve izveStavanja i obelodanjivanja
podataka.

Evropska Unija i druge donatorske agencije/
institucije trebalo bi da razmotre odvajanje veceg
dela sredstava za programe dobrog upravljanja koji
se realizuju u saradnji izmedu organizacija civilnog
drustva i javnih institucija. Ovi programi treba
da imaju eksplicitne zahteve kojima se osigurava
nezavisnost delovanja organizacija civilnog drustva.
Treba napomenuti da je postizanje rezultata zahteva
dugorocnu posvecenost (10 godina i vise).
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Sektor civilnog drustva trebalo bi da obezbedi
sopstveni sistem samoregulacije. U najmanju ruku,
to podrazumeva usvajanje kodeksa ponasanja
sa standardima za buduce delovanje. Takode bi
trebalo da pronadu vise i bolje nacine organizovanja
interesnih koalicija.

Neophodno je bolje razumevanje nevladinih
organizacija za potrebe transparentnosti rada i
odgovornosti. Ovo ukljucuje redovno sprovodenje
revizije, objavljivanje finansijskih izvestaja, jasne i
transparentne procedure korporativnog upravljanja,
kao i mere protiv mogucnosti potpadanja pod tude
interese.

Zemaljama jugoistocne Evrope koje nisu clanice
EU savetuje se da uce iz celine objedinjenih znanja
i strucnosti sadrzanih u izvesStaju EU za borbu
protiv korupcije. To im moze pruziti dragoceni uvid
u procenu Sirenja korupcije i kreiranja politika za
borbu protiv korupcije.

Medunarodna saradnja

Programi inostrane pomoci bi trebalo bolje da
odrazavaju nalaze medunarodnih i domacih
nezavisnih procena. Da bi se to postiglo, programi
pomoci bi morali da pruzaju vise odgovora i budu
fleksibilniji, ukljuc¢ujuci krac¢i vremenski period
izmedu kreiranja i realizacije.

Medunarodna pomoc¢ nacionalnim Vladama u borbi
protiv korupcije trebalo bi da predvidi snazniju ulogu
civilnog drustva. To podrazumeva ucesce nevladinih
organizacija kao partnera u implementaciji, kao
nadzornih tela i resursnih organizacija, posebno u
proceni uticaja projekata pomoci.

Efektivnost pomoci trebalo bi periodi¢no ocenjivati
putem metode procene uticaja. Pored obezbedivanja
najvece vrednosti za dati novac- posebno kada
je ukljuceno javno finansiranje — to bi omogucilo
i odrzivost uspesnih programa [ okoncanje
neuspesnih. Imperativ je da ova procena bude
nezavisna i da koristi strucnost organizacija civilnog
drustva.

Pomoc” bi trebalo da podstakne medudrzavne
programe o zajednickim pitanjima, kao Sto je
prekogranic¢ni kriminal. Bugarsko iskustvo u
javno-privatnoj saradnji u analizi veza izmedu
organizovanog kriminala i korupcije treba da se
koristi u celom regionu.

Priprema i nalazi iz redovnih izvestaja Evropske
komisije trebalo bi da budu bolje iskorisc¢eni za
donosenje oduka na lokalnom nivou ukljucujudi u
vecoj meri lokalne organizacije civilnog drustva i
poslovnu zajednicu.



