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Zoran Lutovac

Borba protiv korupcije u Srbiji

Izmedu Nacionalne strategije i Akcionog plana

Godinama unazad Srbija se svrstava u visoko korumpirane drza-
ve. Ni politicke promene 5. oktobra 2000. nisu u znacajnijoj meri do-
prinele sveobuhvatnoj borbi protiv te opake drustvene bolesti, koja
nagriza vitalne funkcije drzave i drustva. Korupcija onemogucava iz-
gradnju jakih demokratskih institucija i stabilne pravne drzave, ona
podriva socijalnu stabilnost i spre¢ava uspesniji privredni razvoj. Ona
kod gradana pospesuje nepoverenje prema drzavnim i javnim institu-
cijama i izaziva apatiju, a to je nesto Sto je najmanje potrebno zemlji
tek izasloj iz razdoblja ratova, pljacki ubistava, emotivnih lomova i na-
glog siromasenja. Korupcija je i deo naseg negativnog imidza u svetu
izgradenog tokom devedesetih godina proslog veka i, svakako, jedna
je od glavnih prepreka na putu nasih evroatlantskih integracija.

Ova publikacija bi trebalo da bude skromni doprinos raspravi o
korupciji i podsec¢anje na njeno razorno dejstvo po drustvo. Ona bi
trebalo da nas podseti na nasu obavezu da se sa korupcijom suoci-
mo na odgovaraju¢i nacin. Borba protiv korupcije ne moze biti uspe-
8na ako je parcijalna, izolovana, ako nije deo osmisljene strategije i
ako nema podrske drustva i odlu¢nosti drzave da je sprovede u delo.
Srbija se danas u toj borbi nalazi izmedu Nacionalne strategije i Akci-
onog plana, kako se to kaze u podnaslovu ove publikacije. Nacional-
na strategija je doneta, ali ona ne vredi mnogo bez Akcionog plana na
koji jos§ uvek ¢ekamo. Ako se tome doda neizgradena demokratska
politiCka kultura, neadekvatan institucionalno-pravni sistem i nedosta-
tak odlucne i sinhronizovane politicke borbe onda je jasno da je Srbija
tek na pocetku dugog i teSkog puta ka drustvu koje ne prihvata korup-
ciju i sveobuhvatno se bori protiv nje.



Borba protiv korupcije u Srbiji

Da bi borba protiv korupcije bila uspeSna mora se zasnivati na
druStvenom konsenzusu i razvijanju antikorupcijske kulture, odgo-
varaju¢em institucionalno-pravnom okviru za politi¢ko delovanje i po-
litiCkoj volji pretvorenoj u konkretno delanje - od lokalne samoupra-
ve do najvisih organa vlasti. Tu je dragocena pomo¢ i drustva u celini
artikulisanog, pre svega, kroz delovanje NVO, sindikata, udruzenja i
naroc¢ito medija. Svi oni bi trebalo da budu korektori vlasti (i opozici-
je), "savest ovog drustva" koja ¢e upozoravati na to da javni interes
mora biti ispred posebnog i da je odbrana javnog dobra interes sva-
kog pojedinca i drustva u celini.



Verica Bara¢
predsednica Saveta za borbu protiv korupcije

Dominantna i marginalna
korupcija

Borba protiv korupcije u Srbiji 2000-2006. godine

Makijaveli: "Stalno ¢u brinuti o sudbini naroda. Moja vlada ¢e mu
naci posao."

Monteskije: "Pustite narod da se sam snade, to je bolje. Radni¢ka
klasa koja se oslanja na drZzavu pada u poniZenje, gubi svoju energi-
ju, svoj polet, svoju intelektualnu snagu. Vezivanje uz drZavne jasle
baca radnike u neku vrstu ropstva, iz koga ne mogu da se izbave a da
ne uniste samu drZavu.

Vladajte umereno, pravi¢no, vladajte u najmanjoj mogucéoj meri, i
narod nece nista od vas traZiti, jer mu necete biti ni potrebni."

Dijalog u paklu izmedu Makijavelija i
Monteskijea, Moris Zoli, 1864.

U literaturi o korupciji i demokratiji postoji saglasnost da svaka
vlast tezi da bude neogranicena i u sluzbi posebnih interesa vlasto-
drzaca, dok demokratija nastoji da je ograni¢i normama (moralnim i
pravnim), institucijama i procedurama kako bi bila u funkciji javnih
interesa drustva, drzave i gradana. Poznato je, takode, da se i razvi-
jeno drustvo, slozene i relativno stabilne strukture demokratskog po-
retka takode suoCavaju sa korupcijom, ali kao sa marginalnom poja-
vom, dok je ona dominantna tamo gde je drustvo nerazvijeno, struk-
tura nestabilna, a demokratski poredak tek u zaCetku. | u zemljama u
"tranziciji", ma koliko bile (ne)razvijene, kada su ustavno konstituisa-
ne kroz demokratski poredak, korupcija ima status manije ili viSe mar-
ginalne pojave.



Borba protiv korupcije u Srbiji

Dva lika korupcije u Srbiji

Problem korupcije u Srbiji danas se bitno razlikuje ne samo od
razvijenih i demokratski uredenih drzava, nego i mnogih zemalja ko-
je se nalaze u "tranziciji*. Ta razlika nije samo posledica nasledenih
uzroka, nego i rezultat nedavnih ratova - nasilja, zlo€ina i pljacke -
izolacije i sankcija. Tada je nastajao i uvrséivao se rezim vlasti koji je
uklonio gotovo sva vaznija ograniCenja vlasti trazeéi svoj legitimitet u
toboze viSim, nacionalnim interesima. Takav legitimitet vlasti prihva-
tio je i znatan deo stanovnistva, liSavajuci se ambicije da vlast ogra-
ni¢ava i kontroliSe. Lojalnost takvoj vlasti olakSavala je kakvo-takvo
prezivljavanije, Cak je pruzala izvesne moguénosti u¢e$c¢a, makar i
minimalnog, u deobi ratnog plena (o tome redito svedogi, recimo,
vi§e miliona ugovora o Stednji kod piramidalnih banaka). U takvim
okolnostima, svako ko se domogne vlasti ignoriSe njena demokrat-
ska ograni€enja, uvazavajuci jedino fakti¢ki "odnos snaga", legalizo-
van rejtingom u javnom mnjenju i povremenim izborima.

O karakteru i razmerama korupcije za vreme vladavine Sloboda-
na MiloSevi¢a, najbolje se moze svedoditi na primeru Savezne upra-
ve carina (SUC) i rada njenog dugogodis$njeg direktora Mihalja Ker-
tesa. Podaci se daju na osnovu Zapisnika Saveznog budzetskog in-
spektorata' koji je saCinjen nakon izvrSene kontrole 2001. godine
(prva kontrola posle 7 godina, jer od 1994. godine kontrola nije vrSe-
na, odnosno bila je spre¢avana). Na Zapisnik o izvrSenoj kontroli
primedbe su dali i tada bivSi direktor i nacelnik odeljenja SUC za
naplatu prihoda, ne osporavajuci navode, ali navodeéi da su radili
po nalogu "drzavnog vrha".

Kontrolom je utvrdeno da je od maja 1994. do oktobra 2000. godi-
ne carina, umesto uplate u savezni budzet, nezakonito troSila sred-
stva sa prihodnih rauna, zadrzavala gotov novac (dinare, devize,
zlatnike), nezakonito oslobadala od plac¢anja carine i drugih uvoznih
dazbina, nezakonito odlagala pla¢anje dazbina, nezakonito propisi-
vala i napladivala posebnu vrstu carinske dazbine i znatan deo sred-

1 Zapisnik o kontroli ostvarivanja i rasporedivanja prihoda i kori§¢enju sred-
stava saveznog budzeta za period 1994-2000. godina kod Savezne upra-
ve carina Saveznog budzetskog inspektorata broj: 9/0-06-0003/2001-2
od 14. maja 2001. godine
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Dominantna i marginalna korupcija

stava utroSila na kupovinu stanova, koji su takode nezakonito dodelji-
vani i otkupljivani. Sa prihodnih rauna carine, umesto uplate u save-
zni budzet vrSene su isplate velikom broju pravnih lica, raznim orga-
nizacijama i podizana je gotovina. RaCuni drzavne carine fakticki su
bili iskljueni iz sistema drzavnih finansija i sluZili su za finansiranje
uskog kruga ljudi oko drzavnog vrha, za prikupljanje gotovog novca
koji je, ili potro$en u zemlji, ili iznet u inostranstvo. Na prihodne racu-
ne carine uplaéivana su i sredstva drustvenih preduze¢a kao $to je
"Borba", "Politika", "Dnevnik" iz Novog Sada i drugih, a da te uplate
nisu proizlazile iz carinskih poslova. Zloupotrebe su vr§ene i tako §to
je ugaSen racun carine kod Narodne banke Jugoslavije, a otvoren
racun za deponovanije sredstava po videnju kod Beogradske banke.
Sve zloupotrebe, falsifikati i druge nezakonitosti godinama su se od-
vijali uz saglasnost saveznih drzavnih organa, pre svega ministarstva
finansija, u ¢ijem sastavu je bila carina, ali i drugih drzavnih organa
nadleznih za kontrolu i nadzor nad radom javnih sluzbi.

Nakon 2000. godine, vrlo malo je uradeno za otklanjanje Stetnih
posledica ove razaraju¢e korupcije, kako u pogledu obestec¢enja
opljatkanog budZzeta, tako i u postupku otkrivanja i kaznjavanja od-
govornih u€esnika u lancu korupcije. Direktor SUC, kao i drugi naj-
odgovorniji u€esnici ove korupcije velikih razmera, nisu odgovarali
za krivi¢na dela koja su pocinili, niti su pokrenuti postupci za oduzi-
manje imovinske koristi koja je ste¢ena izvr§enjem krivicnih dela. U
javnosti je poznato da je protiv direktora SUC pokrenut samo postu-
pak zbog pomaganija u izvr§enju kriviénog dela viSestrukog ubistva
na Ibarskoj magistrali.

Ocigledno je i iz ovog primera da stvarne volje za suzbijanje ko-
rupcije nije bilo, jer najkrupniji primeri dugogodi$njeg krSenja zako-
na i prisvajanja drzavne imovine nakon 2000. godine nisu procesira-
ni, niti su pokrenuti postupci i stvoreni uslovi da se oduzme imovin-
ska korist steCena na ovaj nacin, $to je, smatramo, jedan od osnov-
nih razloga zasto je uspeh u suzbijanju korupcije izostao. Na taj na-
¢in je stvoreno uverenje da su oni koji su bili moéni da ne placaju
carinu, da iznose novac iz zemlje, da luksuznu robu za drzavne sta-
nove (koje su potom dobijali na poklon), uvoze kao humanitarnu
pomog, i dalje tako mo¢ni da spre€e drzavu da uspostavi zakonito
stanje. Ta njihova mo¢ posredno titi i sve korumpirane sluzbenike,
od saveznih ministara do carinika, i sve kriminalce koji su u ovome
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Borba protiv korupcije u Srbiji

uCestvovali. Materijalna Steta koja je pri¢injena viSegodi$njim delo-
vanjem korupcije, svakako je maniji deo Stete pri¢injene drzavi, sa-
moj carinskoj sluzbi i drugim sluzbama drzavne uprave. Mnogo veci
gubitak odnosi se na Cinjenicu da je krSenje propisa, koje je bilo
masovna pojava, uocljiva i poznata vecini drzavnih sluzbenika, do-
zvoljena i inspirisana iz drzavnog vrha, postalo "normalan" nagin ra-
da. Stvoreni su dobro povezani lanci "spretnih i sposobnih" sluzbeni-
ka, vrlo odanih i poslusnih i novim Sefovima, spremnih da ucine sva-
ku "korisnu malverzaciju" za viSu instancu, za politicku stranku tre-
nutnog Sefa.

Stanje se nije moglo popraviti samo dovodenjem novih Sefova,
¢ak ni izmenom zakona. Za stvarne promene, ne samo u carini, veé¢
i u drugim institucijama, nuzno je bilo uspostaviti zakonito stanje ka-
Znjavanjem najodgovornijih i oduzimanjem imovinske koristi. Taj po-
sao nisu mogli uraditi samo policija i sud, ¢ak i da i oni nisu patili od
iste bolesti kao i ostale institucije, ve¢ je iza sustinske reforme mora-
la stajati ista politika volja koja je bila potrebna da se srusi diktator,
koja bi omogucila da svi dokazi budu dostupni, i da svi akteri budu
tretirani na isti nacin. Uspostavljanje zakonitosti i odgovornosti nije
bilo pitanje koje su mogle resiti pojedinacne institucije, jer ni jedna
institucija u Srbiji nije imala unutrasnje resurse za takve promene.
Vecina kadrova koja bi podrzala reformu, veé je odavno bila udalje-
na. Za ovako ozbiljnu promenu, bilo je nuzno da svi politi¢ki akteri
koji su bili nosioci politicke volje za promene, budu jedinstveni u
stavu da im stari naéin vr§enja vlasti ne odgovara, i da su odlu¢ni da
uspostave sopstvene mehanizme da sprece korupciju, pre svega, u
svojim redovima.

Nakon promena 2000. godine stvaraju se uslovi za pocCetak bor-
be protiv korupcije, a nakon izbora Vlade u januaru 2001. godine
¢ine se i prvi realni koraci. Pri ministarstvu finansija je formirana kan-
celarija za borbu protiv korupcije, a Vlada premijera Bindic¢a je okto-
bra 2001. godine, na inicijativu ministra finansija BoZidara Deli¢a,
formirala Savet za borbu protiv korupcije, kao svoje savetodavno
telo i imenovala prvih deset ¢lanova. Novoizabrana vlast je u to vre-
me priznavala da postoji nekoliko problema koje treba hitno reSava-
ti, pa je osnovala prelazne institucije koje bi se bavile ovim problemi-
ma u periodu dok se ne formiraju stabilne institucije demokratske
drzave. Pored Saveta za borbu protiv korupcije, osnovana je i Komi-
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sija za istinu i pomirenje, pri kabinetu predsednika savezne drzave, i
Socijalno-ekonomski savet Vlade Srbije.

Prvih godinu i po dana, Savet je radio uz tehni¢ko-administrativ-
nu podrsku Ministarstva finansija. U tom periodu Savet je pomagao
Vladi da se stvori institucionalni okvir za borbu protiv korupcije do-
noSenjem osnovnih antikorupcijskih zakona. Na svojoj prvoj sednici
decembra 2001. godine Savet je uputio preporuku Vladi da u izme-
nama i dopunama kriviénog zakona koje su tada bile u pripremi,
otkloni protivre¢nosti izmedu novih krivi¢nih dela korupcije i kriviénih
dela primanja i davanja mita, i da se donese kodeks o ponasaniju
drzavnih sluzbenika.

Osnovni antikorupcijski zakoni su u meduvremenu doneti: sredi-
nom 2002. godine Zakon o javnim nabavkama, jula 2003. Zakon o
finansiranju politiCkih stranaka; aprila 2004. Zakon o spre¢avanju su-
koba interesa pri vr§enju javnih funkcija; a novembra 2005. Zakon o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Takode, fe-
bruara 2002. godine su usvojene izmene Krivicnog zakona Repubili-
ke Srbije, kojima su izmedu ostalog uvedena nova krivi¢na dela ko-
rupcije, pored ve¢ postojeceg krivicnog dela uzimanja i davanja mi-
ta. Svi ovi zakoni su doneti sa odlaganjima i izmenama u odnosu na
predlozene tekstove, a njihova primena je veoma otezana zbog sla-
bosti u samim zakonima, koje dovode do problema u uspostavljanju
i funkcionisanju institucija koje ove zakone da primenjuiju.

Druga faza u radu Saveta je pocCela nakon ubistva premijera Din-
di¢a, kada je, na predlog ¢lanova Saveta, Vlada imenovala tri nova
¢lana. U drugoj fazi svog rada Savet se upustio u istrazivanje feno-
mena korupcije, pre svega krupne korupcije, koja se ne svodi samo
na davanje i uzimanje mita, ve¢ sustinski proizlazi iz poremec¢enog
odnosa tri grane vlasti sudske, zakonodavne i izvrSne. NajceSc¢e se
radi o dominaciji izvrSne nad ostalim granama vlasti, pre svega nad
sudskom, dakle o korupciji u njenom izvornom znacenju kvarenje
vlasti. Savet je istrazivao na koji nacin je doSlo do Sverca Secera,
kako je bilo moguce da vlada nije uspela da ga spredi, ve¢ je dozvo-
lila da se izgubi preferencijalni status za izvoz Seéera i da zemlji bu-
du izre€ene sankcije EU dva meseca nakon prijema u Savet Evrope,
da sankcije traju preko godinu dana i da zemlji bude naneta ogrom-
na i materijalna i moralna Steta, a da se pitanje odgovornosti najvisih
nosilaca vlasti i ne postavi; kako je u ste€aju "Sartida", usled pritisaka
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izvrSne vlasti na pravosude, postupak u sudu voden potpuno neza-
konito... Savet je tokom 2003. godine po¢eo da radi izvestaje za Vla-
du o najkrupnijim primerima korupcije u Srbiji, sa preporukama Sta
treba preduzeti da se spreci krupna korupcija i da se omoguci egzi-
stencijalna i pravna sigurnost bez koje nema razvoja demokratije. U
izvestajima o izvozu Secera, o privatizaciji, steaju "Sartida", "Jugore-
mediji", "Veterinarskom zavodu", "Nacionalnoj Stedionici", "Mobtelu" i
drugim, Savet je pokazao da osnovne grane vlasti nisu nezavisne
jedna od druge, tako da nemaju moguénosti da jedna drugu kontro-
liSu, da su institucije nesigurne i podredene izvrSnoj vlasti, da se do-
nose zakoni u koje je ugradena namera da se neko okoristi, a da se
antikorupcijski zakoni koji su doneti u protekle Cetiri godine, veoma
otezano i selektivno primenjuju. Primeri poniStavanja javnog intere-
sa o kojima je Savet pisao izveStaje u javnosti su se pretvarali u veli-
ke afere, Cesto povezane sa najviSim funkcionerima izvr$ne vlasti, ali
su uglavnom ostali nerazjasnjeni i bez kona¢ne odluke sudske vla-
sti. Stanje u pravosudu, kako zbog pritisaka izvrSne vlasti kojima ne
moze da se odupre, tako i zbog njihove unutrasnje nesposobnosti
da se reformisu, ali i zbog korupcije u ovim institucijama, potpuno je
paralisalo moguc¢nost za procesiranje i sankcionisanje krivicnih dela
korupcije i oduzimanje imovinske koristi koja je nastala izvrSenjem
krivicnih dela. Mogu¢nost za procesiranje ovih kriviénih dela, sve je
manja to je uCesnik u njima na viSem polozaju u drzavnoj hijerarhiji.

Veliki broj zakona donetih u poslednje dve godine (preko dve-
sta), ¢ime se predstavnici vlasti ponose kao svojim uspehom, bez
stvaranja uslova za njihovu primenu samo dodatno optereéuju veé
paralizovane institucije, i ne stvaraju pravnu sigurnost i ambijent sa
jasnim i sigurnim pravilima, veé, naprotiv, pove¢avaju pravnu nesi-
gurnost.

Savet je u svojim izveStajima analizirao ove probleme, i davao
Vladi preporuke kako da se oni reSe. Svi izveStaji Saveta su pored
Vlade, dostavljeni i javnosti. Smatramo da je stvaranje javnosti o pro-
blemu korupcije jedan od najvaznijih zadataka Saveta, jer je javnost
najdelotvorniji nacin za kontrolu vlasti. | dok je delovanje Saveta u
javnosti doprinelo da se razjasne problemi o kojima smo govorili,
Vlada je ignorisala izvestaje, ili osporavala rad savetodavnog tela,
umesto da se o izveStajima razgovara i da se eventualno osporavaju
argumenti koji su u njima navedeni. | onda kada je reagovala u skla-
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Dominantna i marginalna korupcija

du sa nalazima Saveta, kao u slu¢aju "Mobtela", Vlada je to ¢inila ne
da bi se borila protiv korupcije, ve¢ da bi zastitila svoje politiCke po-
zicije, i to ponovo uz velika krSenja procedure, sa pozicija sile vlasti,
a ne vladavine zakona.

Pokusaj uspostavijanja diskontinuiteta

Vladavina pomoc¢u korupcije u vreme bivSeg rezima, pre svega je
bila moguéa zahvaljujuéi potpunom odsustvu javnosti o ovom pro-
blemu. Vlast je korupciju zataSkavala halabukom o vi§im ciljevima i
srpskom nacionalnom interesu, dok je glavna preokupacija opozici-
onog, prodemokratskog dela drustva bila borba za pravo na zivot,
ugrozeno ratovima i diktaturom. U uslovima borbe za opstanak, mo-
Zda zaista nije bilo prostora da opoziciona kritika zalazi tako duboko
u prirodu rezima, u na¢in njegovog funkcionisanja pomo¢éu korupci-
je. Medutim, i pored ove okolnosti, 2000. godine je bilo jasno da je
opoziciona kampanja za septembarske izbore bila previS§e marketin-
Ska, i ograniavala se samo na borbu protiv licnosti Slobodana Milo-
Sevi¢a. Gradanski parlament Srbije, kao jedna od nevladinih organi-
zacija koja je u€estvovala u kampanji, maja 2000. godine je objavila
knjigu "Pravac promena", u kojoj su razmatrane Cetiri oblasti oce-
njene kao kljuéne za demokratizaciju Srbije: ljudska prava, visoko
obrazovanje, mediji i pravosude. Zeleli smo da podstaknemo ras-
pravu o kvalitetu promena za koje se zalazemo. Ovaj predlog nije
naiSao na razumevanije, niti na podrsku ostalih partnera u borbi za
promene, stranaka, tada$njih nezavisnih medija i nevladinih organi-
zacija. Zbog ¢ega tadasnjoj opoziciji nije odgovarala debata o vred-
nostima za koje se demokratski pokret zalaze (osim onih "vrednosti"
isticanih u kampaniji, opstih mesta tipa "ulazak u Evropu", "pad ko-
munizma", "tacku na pljac¢ku" i sl.)? Zbog €ega je kampanja, i DOS-
ova i nevladinih organizacija, bila oslonjena na marketinske trikove,
a ne na konkretne razloge zbog kojih su gradani Srbije Zeleli prome-
ne? U predizbornoj galami nisu se nazirali odgovori, ali su ubrzo
nakon 5. oktobra postajali sve jasniji, poCev od jedne lokalne, ¢a-
¢anske, kako bi se to danasnjim jezikom reklo, "korupcionaske afe-

2 "Pravac promena", 2000. godine, "Republika", Beograd.
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re" - izgradnje deponije u selu Mojsinje. Bio je to potez lokalne kaba-
dahijske vlasti koji se ni po ¢emu nije razlikovao od prakse rezima
Slobodana MiloSeviéa, a radilo se o gradu koiji je devedesetih vazio
za "najopozicioniji*, a njegovi ¢elnici bili medu najglasnijima u opozi-
cionoj kampanji 2000. godine.

Ako je u vreme predizborne kampanje i bilo neophodno da se
glasaci ne "zbunjuju", nakon 5. oktobra su stvoreni uslovi za pocCetak
borbe protiv korupcije, odnosno stvorena je moguénost da se u jav-
nosti otvori problem korupcije u onom smislu u kojem ona jeste bila
razorna po drzavu i drustvo tokom devedesetih kao potpuno poni-
Stavanje javnog interesa za racun pojedinaca iz vlasti i oko vlasti. U
tom periodu se desio prvi, i najznacajniji konkretan korak vlasti u
Srbiji u raskidu sa prosloscu - hapsenje Slobodana MiloSevi¢a i nje-
govo izruenje medunarodnom sudu za ratne zlo€ine. Ni ovaj korak,
medutim, u javnosti nije stavljen u kontekst raskida sa bivsim rezi-
mom, ve¢ je protumacen kao obaveza prema medunarodnoj zajed-
nici koju treba ispuniti kako bi smo dobili finansijsku pomoé. Nakon
pet godina, ni za jedan od problema naznaéenih nakon 5. oktobra
nije osnovana jaka drzavna institucija koja bi trebalo da ih reSava, a
jedino prelazno telo koje i dalje radi je Savet za borbu protiv korupci-
je, uz konstantan otpor svake vlade sa kojom je trebalo da saraduje.

Mimo tabloidskih konotacija o pojedinim izvestajima Saveta u ko-
jima se "proziva" ovaj ili onaj ministar ili finansijski mo¢nik, otpor vla-
sti prema nasem radu sustinski se zasniva na ¢injenici da Savet ko-
rupciju sagledava Sire od onog videnja koje vlasti Zele da nametnu
javnosti - podmicivanje sluzbenih lica u sudu, policiji, $kolama i bol-
nicama. Savet vidi korupciju, pre svega, u trgovini uticajima na viso-
kim nivoima vlasti, u raznim dogovorima iza scene kojima se poni-
Stava javni interes i stvaraju mehanizmi koji ne dozvoljavaju vladavi-
nu zakona i uspostavljanje demokratskih institucija. Borba protiv ko-
rupcije, onako kako je Savet razume, pre svega znaci stvaranje de-
mokratskih institucija, odnosno mehanizama da se zaétiti javni inte-
res, kao uslova za ostvarenje pojedinacnih prava. Prvi korak u ovako
koncipiranoj borbi protiv korupcije, moralo je biti utvrdivanje odgo-
vornosti za zloupotrebe u periodu bivSeg rezima, spreavanje daljih
pljiacki, obestecenje drzave, a zatim i lustracija kadrova u institucija-
ma koje je trebalo reformisati. Ipak, iza hapSenja MiloSevi¢a nisu usle-
dile aktivnosti u tom pravcu, $to je ostavilo mucan utisak da je Milo-
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Sevi¢ bio ne samo najodgovorniji, ve¢ i jedini odgovoran, iako zna-
mo su mnogi znacajni akteri danasnjeg privrednog i politickog zivota
bili njegovi bliski saradnici.

Problem korupcije, koji je prva demokratska vlada priznala kao
ZariSnu, sveprozimajuc¢u krizu koju treba hitno reSavati, ubrzo je pre-
tvoren u farsu da Zivimo u uredenoj drzavi u kojoj je korupcija eksces
i problem pojedinih podmitljivih sluzbenika koje treba pohapsiti. Sa-
vet je pokuSavao da govori o korupciji kao o sistemskom problemu,
ali vlast uz pomo¢ medija nastoji da uspostavi paralelnu stvarnost po
principu: "Drzite lopova!". Povremeno se nadu krivci u institucijama
za koje u javnosti ve¢ postoji saglasnost da su "korumpirane", organi-
zuje se hajka, zatim i lin¢ (podsetimo se da je oduzimanje dozvole za
rad "Mobtelu" izvrS§eno mimo zakonom predvidene procedure, a da
su zatim hapS$eni ljudi koji su u "Mobtelu" radili na tehni¢kim poslovi-
ma, dok je glavni osumnjiCeni "pobegao" sa parama), i na kraju, na-
ravno, medijska kampanja da "vlada preuzima inicijativu u borbi pro-
tiv korupcije", u kojoj nam nisu potrebne institucije, ve¢ samo vlast
oli¢ena u stranackim Sefovima i njihovim interesima. Iracionalnost ova-
kvog "pristupa" borbi protiv korupcije je, izmedu ostalog, vidljiva i u
aktuelnom obrac¢unu sa "carinskom mafijom", koji se odvija u atmos-
feri kolektivne amnezije vlasti i medija za period vladavine Mihalja
Kertesa i uspostavljanja korupcije kao nacéina rada na carini.

O bitno razli¢itim pristupima problemu korupcije jasno govori do-
pis koji je Savet 13. januara 2006. godine uputio Vladi i javnosti po-
vodom slu¢aja Mobtel:

"U javnosti ve¢ godinama Mobtel vaZi za drastiCan primer korup-
cije. Odlukom Viade od 29. decembra 2005. godine o oduzimanju
licence Mobtelu za obavljanje telekomunikacionih delatnosti, problem
Mobtela se nasao u sredistu politickog sukoba izmedu vrha sadasnje
vlasti i pretendenata na osvajanje te vlasti Bogoljuba Kari¢a i njego-
vih poslovnih i politickih sledbenika. U ovom politi¢kom sukobu pro-
blem korupcije se instrumentalizuje, umesto da se resava.

Mogué je i drugaciji pristup problemu korupcije, kakav je sadrzan
u Izvestaju Saveta za borbu protiv korupcije dostavijenom Viadi i jav-
nosti u aprilu 2005. godine.

Savet je predioZio Viadi:

® da stavi van snage zaklju¢ak od 24. juna 2004. godine o
usvajanju lzvestaja meduresorne radne grupe,
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® da se na pouzdan nacin, sagledavanjem svih Cinjenica i
ekonomskom analizom osnivanja i poslovanja ove kompa-
nije utvrde vlasni¢ki odnosi. Da se preduzimanje ovih mera
oroci na primeren, kratak rok. Da se nakon izrade ovih, sve-
obuhvatnih analiza javnosti saopsti procena materijalne stete
koju je pretrpela drZzava zbog kr$enja zakona i ugovora u
osnivanju i poslovanju ove kompanije. Posebno je vazno
da gradani od Vlade dobiju relevantan podatak o gubicima
zbog korupcije i vaZnosti borbe protiv korupcije;

® da se pokrene postupak za utvrdivanje odgovornosti svih
ucesnika u ovoj korupciji u kojoj je drzava pretrpela ogrom-
nu Stetu;

® da se utvrdi odgovornost rukovodstva PTT, ¢lanova uprav-
nog odbora PTT i ¢lanova UO Mobtela iz ovog preduzeca,
pre svega, jer nisu nista preduzeli da se spreci pljiacka dr-
Zavne imovine i pokrenu sudski postupci za poniStenje, ili
izmenu, ocigledno nistavih, ugovora;

® da se pokrene postupak, makar politicke odgovornosti za
resorno nadleZne organe izvrsne vlasti zbog nepreduzima-
nja zakonom propisanih mera zastite drZzavne imovine;

® da se jspitaju navodi u javnosti u vezi sa osnivanjem i radom
Mobikosa, kao i ugovorom o poslovno-tehni¢koj saradnji
izmedu Mobtela i Mobikosa od 8. decembra 2003. godine.

Savet nije dobio informaciju od Vlade da li je ovaj Izvestaj razma-
tran, niti je pozvan na raspravu koja je, verujemo, prethodila odluci
koju je Vlada sada donela. Savet za borbu protiv korupcije se u pred-
logu Vladi zaloZio za postupke kojim se osnazZuju institucije i na taj
nacin suZava prostor za korupciju. Postovanje zakona i ugovora, za-
konit i efikasan rad institucija jesu preduslovi za stvaranje pravne i
ekonomske sigurnosti u kojoj je mogucéa stvarna borba protiv korup-
cije.

Vlada se, umesto pokretanja postupaka pred domacim institucija-
ma, radi uspostavijanja zakonitosti i po$tovanja ugovora u radu Mob-
tela i pokretanja postupaka za utvrdivanje odgovornosti zbog nepo-
Stovanja zakona i ugovora, zbog koje je nastala Steta za drzavnu imo-
vinu, opredelila za ignorisanje institucija, propisanih procedura i ne-
postovanje zakona i ugovora. Na taj nadin Vlada &ini jos vecu Stetu
javnom interesu, pokazujuéi da se zakoni i ugovori ne moraju posto-
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vati, da se ugovori mogu jednostrano raskidati i da iznad principa
vladavine zakona postoji neki drugi interesi koje Viada $titi a kojima
Savet ne Zeli da se bavi.

Vlada je upravo u slu¢aju Mobtela mogla da pokaZe odlu¢nost u
borbi protiv korupcije, jer se u ovom problemu nalazi u dvostrukoj
ulozi kao predstavnik drzave koja je suvlasnik u ovoj kompaniji, i kao
organ vlasti nadleZan da resava u odluéuju¢im pitanjima iz ove obla-
sti. Za delovanje u obe uloge viada je imala jasne razloge, dovoljno
pravnih instrumenata i vremena. Bilo je potrebno da se dosledno pri-
drZava zakona, ugovora, propisane procedure i zakonom odredene
nadleznosti.

Umesto da pokretanjem postupaka pred nadleznim institucijama
doprinese uspostavljanju zakonitosti i poStovanje ugovorom preuze-
tih obaveza, Vlada taj princip dalje narusava.

Stvarno odgovorna Vlada ne moZe biti ravnodusna prema autori-
tetu parlamenta i pravosuda, pa ni prema svom autoritetu u javnosti.
A javnost je bitan okvir suZavanja prostora korupcije. Savet je uporno
nastojao, ne samo u slu¢aju Mobtela, da afirmiSe autoritet javnosti,
institucija, zakona i procedura, Sto smatramo svojim trajnim javnim
poslom."

Citava ova farsa nije moguéa bez poslugnih medija, koji ée bes-
pogovorno i u "dobro odmerenom" trenutku objavljivati skandalozne
informacije o "ste€ajnoj", "carinskoj", "drumskoj", ili nekoj drugoj ma-
fiji. Zbog toga je dodela radio i TV frekvencija i protekla uz grubo
krSenje zakona od strane Saveta Radiodifuzne agencije mediji su
klju€ni akter u predstavi da je u Srbiji korupcija eksces. A zapravo je
eksces otkrivanje korupcije. Zaustavljen je slobodan protok informa-
cija, pa su moguénosti za pluralizam misljenja vrlo ograni¢ene.

U politiCke stranke nove vlasti presli su "iskusni" kadrovi prethod-
nog rezima, od kojih su mnogi jo$ u prethodnom periodu sebi obez-
bedili uticajna mesta. Tokom rada na izvestaju o izvozu Seéera, Sa-
vet se uverio da je i Vlada, u izvestajima svoje komisije za ispitivanje
zloupotreba u izvozu Secera i Ministarstva trgovine, pokrivala Sverc
Secera i zloupotrebe preferencijala. U takvoj situaciji, ¢ak ni dobra
policija ne bi mogla da sprovede valjanu istragu. U Svercu koiji je

3 www.antikorupcija-savet.sr.gov.yu, strana "Saopstenja".
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organizovao bivSi direktor vladajuée stranke, u dosluhu sa viadom,
¢ak i najsavesniji carinik niSta ne moze da spreci. Vlada je dozvolila
da maja 2002. godine inspektori Evropske kancelarije za suzbijanje
prevara OLAF prilikom kontrole zateknu i takve nezakonitosti kao $to
je Cinjenica da je magacin robe pod carinom u Novom Sadu deo
magacina firme MK komerc, jedne od firmi zbog €ijeg je enormnog
povecéanja izvoza nakon uvodenja preferencijala OLAF i doSao u kon-
trolu, i da dokumentaciju o robi vodi isti knjigovoda.

Simulacija diskontinuiteta privatizacija

Savet za borbu protiv korupcije gotovo od samog osnivanja veli-
ku paznju posvecuje korupciji u privatizaciji. Na osnovu velikog bro-
ja predstavki koje su nam dostavljene, kao i na osnovu slu¢ajeva
poznatih u javnosti, gotovo od samog pocetka je bilo jasno da je
proces privatizacije vrlo podlozan korupciji. Savet je analizirao veliki
broj karakteristi¢nih sluCajeva, i na osnovu tih analiza uradio izvesta-
je koje je dostavio Vladi. U svim ovim slu¢ajevima je uoCeno krSenje
zakona i propisanih procedura, ali i postojanje sukoba interesa kod
osoba koje su bile odgovorne za donos$enje odluka.

Najveci broj uogenih problema bio je vezan za rad Agencije za
privatizaciju, Ministarstva privrede, kao i privrednih sudova. Vlast
uglavnom nije preduzimala mere za eliminisanje ovih problema, iako
je, izmedu ostalog i od Saveta, u viSe navrata bila detaljno upoznata
sa svim pojedinostima (prvi izvestaj o politici i procesu privatizacije
Savet je Vladi dostavio decembra 2003. godine, da bi potom usledili
brojni izvestaji o pojedinaénim slu¢ajevima Sec¢erane, "Veterinarski
zavod", "Jugoremedija" i dr. kao i viSe izveStaja o propisima u priva-
tizaciji).

Iz analiza Saveta, jasno je da je u postupku privatizacije u€injen
najpogubniji uticaj finansijskih centara moc¢i na novu viast. Clan Aka-
demije ekonomskih nauka Mladen Kovacevi¢ je nedavno podsetio
da je "€uveni nobelovac iz oblasti ekonomskih nauka, rodonacelnik
neoliberalizma, odnosno glorifikacije slobodnog trzista M. Fridman,
priznao da nije bio u pravu kada je poGetkom 90-ih zemljama u tran-
ziciji preporucivao "privatizujte, privatizujte, i samo privatizujte", i da
je u meduvremenu doSao do zaklju¢ka da je vladavina zakona va-
Znija od privatizacije" ("Politika", 13. novembar 2006. godine). U Srbi-
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ji je stvoren koncept privatizacije koji je istrgnut iz ukupnog socio-
ekonomskog razvoja, i koji se bazira na netacnim premisama da ima-
mo obezbedenu jednakost pred zakonom, instrumente za zastitu pri-
vatne svojine, sigurnost ugovaranja, institucije koje ¢e zastititi intere-
se drustva i drzave, spreciti stvaranje monopola. Koncept je napra-
vljen da omoguci najbogatijima kontrolni polozaj, rasprodaju nacio-
nalnih resursa, nepoStovanje osnovnih standarda zastite zdravlja lju-
di i Zivotne sredine, neograni¢enu korupciju i, naro¢ito, nesmetano
pranje novca. U lzvestaju o pranju novca koji je ove godine objavio
OEBS, stoji da: "Zakon o privatizaciji i naknadna uputstva koja je pri-
premila Agencija ¢ine se neodredenim kada se radi o utvrdivanju
onoga ko ima pravo da ucestvuje u privatizacijama, a to je kijucni
aspekt kada se posmatra privatizacija iz ugla pranja novca. Procedu-
re su otvorene za fizicka lica i posrednike, a sa izuzetkom najvec¢ih
firmi, traZene informacije su minimalne, narocCito kada se radi o utvr-
divanju identiteta krajnjeg korisnika. Nadamo se da je u praksi Agen-
cifa stroZa kada ustanovljava identitet potencijalnih kupaca (i njihovih
krajnjih korisnika). Medutim, sudeéi i po misljenjima koja su izneli
uCesnici fokus grupa Cini se da detaljan due diligence o identitetu
podnosilaca ponuda nije glavna briga. U tom kontekstu, takode je
interesantno koliko i uznemirujuée da se pomene sledece: kao javna
Agencija koja se finansira bar delom iz budZeta Republike Srbije,
Agencija je bila stavijena na listu obveznika u skladu sa prethodnim
Zakonom o pranju novca iz 2001, ¢lan 5, mada se &ini da Agencija
nikada u potpunosti nije izvrSavala te obaveze. Trenutno, ta odredba
0 obavezama javnih agencija i institucija je eliminisana iz Zakona o
sprecavanju pranja novca iz 2005. godine. Takode je brisana iz defi-
nicije pranja novca u novom Krivicnom zakonu Republike Srbije. Cini
se priliéno ¢udnim da Srbija dopusta tako veliki propust u trenutku
kada se Cini da je veoma uporna da zatvori svaki, pa i najmanji ulaz
za perace novca".* Novi koncept privatizacije su kreirali privilegovani
eksperti iz prethodnog rezima, koji su €inili pretezni deo ekspertskog
tima nove vlade.

Prvi izveStaj Saveta za borbu protiv korupcije o politici i procesu
privatizacije, koji je pre svega ukazao na vrlo rasirenu korupciju koja

4 lzveStaj o pranju novca i predikatnim krivicnim delima u Srbiji za 2000-
2005, OEBS, Oktobar 2006. godine.
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se povremeno javlja i kao "metod" ovog procesa, ne samo da je Vla-
da docekala "na noz", ve¢ i mnogi nezavisni eksperti, sa jedinstve-
nom ocenom da Savet istupa u odbranu samoupravljanja i drustve-
ne svojine. Oko samog procesa privatizacije veé je vrlo brizljivo bila
podignuta ideoloSka koprena, i svaki razgovor o nezakonitostima i
korupciji u ovom procesu, o o¢iglednim prevarama, ¢esto i o pljacki,
proglasavan je za neprijateljsko delovanje protiv privatne svojine i
napretka. Umesto da bude jedan od procesa u okviru tranzicije ka
demokratiji (i to jedan od najvaznijih!), privatizacija je ideoloSkom
inverzijom nametnuta kao neka vrsta "zamene" za demokratizaciju,
kao da nije racionalno sredstvo za uspostavljanje svojinskih odnosa
i zaStite svojine na nacin na koji oni funkcioniSu u zemljama razvijene
demokratije, ve¢ da je neupitan, misti€an cilj, poput starih dobrih
"vi§ih interesa". Iza ideoloSke magle, krila se, dakako, "neupitnost"
porekla kapitala, procena vrednosti preduzec¢a, visine konsultantskih
honorara, poStovanja zakonskih procedura i pravila struke.

Zbog ovakve klime, Savet je drugi izvestaj o problemima u proce-
su privatizacije juna 2004. godine pripremio u saradnji sa eksperti-
ma OEBS-a i predlozio Vladi da se izmeni Zakon o privatizaciji i do-
nesu nedostajuéi propisi kako bi se smanijila korupcija i omogucila
zakonita prodaja drustvene svojine. Sve predloge za izmenu i po-
bolj$anja zakona vlada je odbacila, a nekoliko meseci kasnije su usvo-
jene izmene koje daju jo§ ve¢u moguénost za korupciju. Zbog toga
se Savet februara 2005. godine i Vladi i javnosti obratio izveStajem u
kojem izmedu ostalog stoji:

"Buduc¢i da je proSlo skoro godinu dana od kada je ova Vlada
preuzela duZnost, jasno je da zalaganje za poStovanje zakona i su-
zbijanje korupcije nije visoko na listi njenih prioriteta, sto svakako ne
moZe nai¢i na odobravanje Saveta.

Usled stalnog ponavijanja istih problema u velikom broju slucaje-
va, jasno je bilo da su, pored promene stava Vlade, neophodne i
sistemske promene. Savet je analizirao propise iz oblasti privatizacije
i zajedno sa struénjacima OEBS-a identifikovao nedorecenosti, kon-
tradiktornosti i nelogi¢nosti u propisima, koje omogucavaju postoja-
nje korupcije. Savet i OEBS su svoje nalaze dostavili Viadi krajem
juna 2004. i ubrzo su dobili uveravanje vladinih predstavnika da ¢e
predloZena resenja biti ugradena u pripremane izmene zakona iz obla-
Sti privatizacije.
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U dokumentu koji je upuéen Vladi, a zatim i Odboru Narodne skup-
Stine za privatizaciju, problemi su identifikovani po fazama (faza pre
privatizacije, faza pripreme za privatizaciju, faza privatizacije i post-
privatizaciona faza). U svakoj od analiziranih faza predloZene su me-
re koje imaju za cilj smanjenje diskrecionih ovias¢enja predstavnika
drZave, te stvaranje jasnih pravila i procedura, unapred poznatih svim
ucesnicima procesa privatizacije.

Savet je oCekivao da najavljene izmene zakona budu u skladu sa
predloZenim principima, makar se u pojedinostima i razlikovale od
sugerisanih reSenja. Medutim, Vlada je uputila predlog Skupstini da
po hitnom postupku usvoji izmene zakona koje su u direktnoj suprot-
nosti sa principima za koje se zalazu Savet i OEBS. Ovo se ogleda u
sledec¢im Cinjenicama:

1. Velika ovlaséenja Agencije za privatizaciju, odnosno direk-
tora Agencije za privatizaciju. Direktor Agencije ima diskre-
ciono pravo da donosi odluke o restrukturisanju, o tenderu,
0 aukciji, bez propisanog postupka i objektivnih merila za
odlucivanje.

2. Nepostojanje kriterijuma na osnovu kojih se odlucuje kojim
¢e metodom preduzece biti prodato.

3. Netransparentnost odluka.

4. Jednostepenost u odlucivanju, odnosno nedostatak prav-
nog leka. Zakonom nije predvideno da na odluke direktora
Agencije (za koje nije predvideno da se donose u pisme-
noj formi), zainteresovana lica imaju pravo na delotvoran
pravni lek, kao i vodenje sudskog postupka u cilju kontrole
upravnih akata.

5. Uloga Akcijskog fonda. Akcijski fond dobija daleko vecu ulo-
gu nego sto je do sad imao. Akcije koje se nalaze u njego-
vom portfelju sada dobijaju pravo upravljanja postaju obi¢-
ne akcije medutim one u stvarnosti postaju mnogo vise od
obicnih akcija: preduzeée ¢e ubuduce morati da dobije do-
zvolu od Akcijskog fonda za &itav niz radnji (Predlog defini-
Se 8 sluCajeva, mada u devetoj tacki kaZe "kao i u drugim
sluGajevima sticanja i raspolaganja imovinom" - Sto praktic-
no znaci uvek), bez obzira na procenat akcija koji se nalazi
u rukama Akcijskog fonda. Cakiu sluGajevima koji nisu
tako retki, kada Fond poseduje samo 2% akcija, preduze-
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¢e ¢e morati da traZi (i dobije!) dozvolu za investicije. Kako
Akcijski fond ima u svom portfelju akcije velikog broja pred-
uzeca, jasno je da ¢e on svoje pravo koristiti samo u nekim
slucajevima, Sto je u potpunosti ostavljeno na volju direkto-
ru Fonda. Ova apsurdna situacija je u suprotnosti sa od-
redbama tek usvojenog Zakona o privrednim drustvima i
daje Fondu veca prava, nego Sto imaju obicni akcionari.

6. Stecajni postupak. Zakon o stecaju je donet pro$le godine i

Stupa na snagu u februaru ove godine. Razlog za tako veliki
razmak izmedu donoSenja zakona i stupanja na snagu leZi
u Cinjenici da je pratec¢i Zakon o licenciranju ste¢ajnih uprav-
nika trebalo da stvori uslove za primenu Zakona o stecaju.
Medutim, Vlada u meduvremenu nije obavila neophodne
korake kako bi steCajni upravnici zaista dobili licencu i pre-
uzeli vaZznu ulogu koju im dodeljuje Zakon o steCaju. Zato
Se izmenama zakona o privatizaciji Agenciji sada dodeljuje
i uloga steéajnog upravnika. Pored preterano velikih ovla-
Séenja koje ima u procesu privatizacije, Agencija sada tre-
ba sasvim arbitrarno da odluci da li ¢e preduzece iéi u likvi-
daciju ili reorganizaciju, $to su dva oblika sprovodenja ste-
Caja. Kako Agencija nec¢e biti u stanju sama da predloZi
postupak reorganizacije, ona Ce taj posao poveriti pravnim
i finansijskim savetnicima. Savet je vec¢ ranije upozoravao
da je nacin angaZovanja savetnika bio sporan, njihovi izve-
Staji se prihvataju bez ocene Agencije, a sporna je i visina
njihove naknade i nagrade za rad.

7. Otpust duga ukoliko Agencija nade za shodno. DrzZavni or-

gani i javna preduzeca "duzni su da otpuste dug" predu-
zeca u privatizaciji. Prema toj zamisli Poreska uprava, Pen-
zioni fond, Zdravstveno osiguranje, Fond za razvoj, javna
preduzeca, a to su kod nas najveci poverioci, pustaju da
se preduzece proda i srazmerno naplacuju svoja potraZi-
vanja iz kupoprodajne cene. Buduéi da preduzecéa ¢esto
nisu uplaéivala penzioni doprinos, to prakti¢cno znaci da
zaposleni u mnogim slu¢ajevima ne¢e moéi da "povezu
staZ", tako da Fond ne¢e moc¢i da odobri redovno penzio-
nisanje. Valja naglasiti da je otpust duga suprotan Zakonu
o stecaju, po kome postoje isplatni redovi i potraZivanja
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penzionog i socijalnog, visoko su na listi prioritetnih ispla-
ta. Otpust duga ugrozava primenu ne samo instituciju ste-
Caja, vec i hipoteke. lako je poverilac obezbedio svoje
potraZivanje hipotekom, otpustom duga on ne moZe da
sprovede postupak izvrSenja (Cak ni dve godine po dono-
Senju odluke Agencije). Ako poverilac ne pristane na ot-
pust duga tada, prema izmenama Zakona o privatizaciji,
treba da se dogovori sa kupcem, ¢ime se osporavaju obli-
gacioni odnosi.

8. ArbitraZa o visini potraZivanja drZavnih poverilaca odlucuje
arbitraZa kojom predsedava ministar finansija, a ako arbi-
traZa ne donese odluku, smatra se da je visina potraZiva-
nja utvrdena u programu restrukturiranja (koji subjektu pri-
vatizacije namecée Agencija za privatizaciju). Ovim institu-
tom se stvara mogucénost da o pravu iz obligacionog od-
nosa odluéuje izvr$na vlast, Sto rusi demokratski princip
podele viasti i omogucéava da se ne primenjuje Zakon o
stecCaju).

9. Provizija prema predloZenim izmenama, ministar privrede bi
trebalo sasvim proizvoljno da odredi proviziju (success fee)
finansijskim i pravnim savetnicima. Oni su za svoje usluge
vec placeni, mogu dobiti i nagradu, ali povrh toga moZe im
biti ispla¢ena i specijalna provizija. Ona se obi¢no utvrduje
u procentualnom iznosu, ali u predlogu se ne daju za to
nikakvi kriterijlumi. Veoma je vaZno da li se provizija ispla¢u-
Jje uodredenom procentu od prodajne cene ili celokupnog
obecanog iznosa (cena + socijalni program + investicije).
U oba sluéaja provizija se moZe isplatiti samo iz kupopro-
dajne cene, sto moZe dovesti, pored arbitrarnosti, do zna-
¢ajnog smanjenja drZavnog prihoda.

Pored toga, predloZene izmene propisa o privatizaciji ne doti¢u
neke probleme koje je Savet identifikovao i u viSe navrata, povodom
konkretnih sluCajeva ili nacelno, informisao Vladu, a to su:

1. Privatizacija prirodnih monopola koja se u praksi svodila na
to da privatizovano preduzece koristi prirodno bogatstvo ili
svoju monopolsku poziciju, bez ikakve naknade.

2. Privatizacija javnih preduzeca, zavisnih preduzeca, javnih
preduzeca i drzavnih udela.
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3. Privatizacija drZavne svojine, odnosno neusaglasenost pro-
pisa o privatizaciji sa Zakonom o sredstvima u svojini Re-
publike Srbije.

4. Privatizacija preduzeca koje su dru$tvena preduzec¢a osno-
vala u inostranstvu, a devedesetih godina su formalno pre-
neta u vlasnistvo pojedinaca (besteretnim poslom).

5. Privatizacija nacionalizovane imovine odlaganjem donose-
nja zakona o restituciji i paralelnim sprovodenjem privatiza-
cije. Ovaj problem se stalno uvecava.

6. Privatizacija dru$tvenog kapitala u zadrugama i privatizacija
gradskog gradevinskog zemljista.

7. Privatizacija preduzeca iz biv$ih jugoslovenskih republika i
imovine na$ih preduzeca u njima."

Savet je u ovom izvestaju zakljuio da predloZene izmene zako-
na ne samo $to nece resiti mnoge identifikovane probleme, ve¢ da
mogu izazvati nove, i pozvao Vladu da povuce predlozene izmene
Zakona o privatizaciji, poslanike svih politickih partija da ne glasaju
za predlozene izmene ukoliko se Vlada oglusi o preporuku Saveta, a
predsednika Republike da ne potpiSe ovakav zakon ukoliko ga Na-
rodna skupstina, ipak, usvoji. Pozvali smo struénu i najSiru javnosti
da se upoznaju sa Stetnim posledicama primene novih zakonskih
propisa o privatizaciji i zavrSili tekst sa istim re¢ima nobelovca Frid-
mana koje je nedavno citirao akademik Kovacevic.

Vrlo je indikativno da predlozi za poboljSanje propisa u privatiza-
ciji u cilju smanjenja moguénosti za korupciju, ne dovode do raspra-
ve na koji nacin bi se to moglo postiéi, iako je vrlo raSireno uverenje
da je ovaj proces vrlo ugrozen korupcijom. Stru€na javnost, poseb-
no njen deo blizak ekspertima koji su taj koncept kreirali, vrlo vesto
nametnu temu da je model dobar, da ga ne treba menijati, jer su
drugi, prethodni modeli bili jo$ gori (isti eksperti su bili kreatori i pret-
hodnih modela), tako da se rasprava, Cak i ako se pokrene, svede
na razmatranje pitanja koja nisu ni bila pokrenuta, o modelu privati-
zacije, a ne o korupciji, odnosno o tome zasto u prihvaéenom mode-
lu nisu stvoreni instrumenti i procedure koje ¢e smanijiti korupciju na
prihvatljiv nivo.

® www.antikorupcija-savet.sr.gov.yu, strana "lzvestaji i inicijative".
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Fasada "novi ljudi za novo doba"

Jedno od naj¢esc¢ih obecanja lidera DOS-a u predizbornoj kampa-
nji 2000. godine, bilo je reformisanje drzavne administracije i poveéa-
nje njene efikasnosti, ukidanje okostale "komunisti¢ke birokratije" (SDK
i sli¢ne institucije), i postavljanje mladog i stru¢nog kadra na njihova
mesta. U stvarnosti, publika sa EXIT-a u novoosnovanim drzavnim agen-
cijama, ubrzo je pokazala isti nivo profesionalnosti kao i publika sabo-
ra trubaca u Gucéi. Stvorena je struktura koja ne samo $to ne omogu-
¢ava, ve¢ dodatno otezava gradanima da ostvare svoja prava. "Vred-
nosti" na kojima je formirana nova administracija i dalje su vrlo &esto
nemoral i poslusnost vrhu vlasti i vrhovima najmo¢nijih partija.

Zadrzimo se na jednom karakteristiénom primeru. Nikola Zivano-
vi¢ je 2001. godine predstavljen kao jedan od najvaznijih ljudi u timu
mladih eksperata koji ¢ée osavremeniti srpsko bankarstvo. Najpre po-
stavljen za predsednika Beogradske banke, centralne finansijske in-
stitucije MiloSevi¢evog sistema pljacke drzavnog novca i novca gra-
dana. Zivanovié je pripremio teren za njenu "sanaciju". Po uspesno
obavljenom poslu, u kojem je potonula sva dokumentacija o zloupo-
trebama Borke Vugié, tridesetdvogodisniji perspektivni Zivanovié je
prilikom osnivanja Nacionalne Stedionice postavljen za predsednika
upravnog odbora. Zivanovié je tada u intervjuu za "Vreme" obja$nja-
vao: "Bilo je potrebno napraviti Nacionalnu Stedionicu koja ¢e da
bude, uslovno re¢eno, drZavna u nacionalnom vlasnistvu i koja ¢e
biti u stanju da gradanima, malim i srednjim preduzetnicima, malim
zanatskim radnjama, privatnim restoranima i kafeima pruZi modernu
bankarsku uslugu", i joS: "Ideja je, dakle, da imamo instituciju koja
kad je rec o pasivi jeste Stedionica jer skuplja svoja sredstva "sa uli-
ce", od gradana, zanatlija, malih preduzetnika, samostalnih trgovac-
kih radnji, kafica, restorana... To je "ke§ ekonomija" koja ¢e stroZom
primenom fiskalnih zakona deo svog poslovanja morati da preseli u
regularne tokove i ona bankarska institucija koja se tu "namesti", ima-
Ce relativno stabilan i jak izvor. Nasa prednost u odnosu na ostale
banke bice to $to ¢emo imati razgranatu mreZu preko Zavoda za ob-
racun plaéanja, gde su zanatlije i mali biznismeni ve¢ navikli da dola-
ze."® Bankarska institucija koja se tu "namestila", medutim, nikada,

& "Vreme" br. 576. od 17. januara 2002. godine.
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¢ak ni prilikom osnivanja, nije bila u veéinskom drzavnom vlasnistvu.
Ipak, Republika Srbija joj je dala na besplatno koriS¢enje poslovni
prostor bivseg ZOP-a na tri godine, a Agencija za sanaciju i ste€aj
banaka, po zahtevu guvernera NBJ Mladana Dinkic¢a joj je odmah
po osnivanju po¢etkom 2002. godine poverila isplatu stare devizne
Stednje, u tom trenutku "najsocCniji* bankarski posao u ovom delu
Evrope.

Zajedno sa prostorom, Nacionalna Stedionica je preuzela "oba-
vezu" da zaposli i radnike bivseg ZOP-a, verovatno najstru¢niji kadar
za ovu vrstu posla u zemlji, a koji bi pla¢ala ne banka, ve¢ drzava u
okviru "socijalnog programa". Poredenja radi, Slovenija je nove fi-
nansijske institucije formirane u periodu tranzicije, stvarala i od ka-
dra stare SDK, na primer u slu¢aju Racdunskog suda. Srbija je svoju
staru administraciju zaposlila u privatnoj Nacionalnoj Stedionici, i u
naredne tri godine ih plaéala za rad u privatnoj banci, dok je nove
drzavne agencije popunila mladim kadrom odabranim po starim stan-
dardima poslugnosti. Zivanovié e ubrzo postati viceguverner NBJ u
vreme dok je funkciju guvernera obavljao Mladan Dinki¢. Kada je
Dinki¢ razre$en, i Zivanovié se povukao, u znak solidarnosti.

Epilog je, mislim, uglavhom poznat javnosti privatni akcionari Na-
cionalne Stedionice su 2005. godine prodali akcije grékoj EFG ban-
ci; medu akcionarima Nacionalne Stedionice koji su ostvarili ogro-
man profit na ovom poslu, prodajuci imovinu bivSeg ZOP-a i posao
isplate stare devizne $tednije, bio je i Nikola Zivanovi¢. U emisiji "Uti-
sak nedelje" na TV B92 oktobra 2005. godine, upitan da prokomen-
tariSe tvrdnje da se prvi predsednik "Nacionalne Stedionice" kasnije
u prodaiji akcija pojavio kao jedan od akcionara, Dinki¢ je izjavio da
ne poznaje Nikolu Zivanoviéa.

Ista vrstu mimikrije, kojom su stari kadrovi zamenjeni novim par-
tijskim poslusnicima, a stara birokratija novim agencijama, vlast je
nastojala da primeni i na novoosnovane institucije za primenu anti-
korupcijskih zakona.

Zakonom o javnim nabavkama formirana je Uprava za javne
nabavke pri Ministarstvu finansija, i Komisija za za$titu prava ponu-
daca, kao organ koji reSava po zalbi ponudaca u postupku javnih
nabavki. U dosada$njoj primeni ovog zakona uocCena je zna¢ajna
usSteda budzetskih sredstava, Zakon je doprineo transparentnosti jav-
nih nabavki i znaéajno smanjio moguénost korupcije u ovoj oblasti,
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ali je i pokazao niz nedostataka. Zakonom je regulisan samo jedan
segment javnih nabavki, odnosno samo postupak raspisivanja ten-
dera, prikupljanja ponuda i zaklju€ivanja ugovora. Planiranje nabav-
ki i kontrola realizacije zaklju¢enih ugovora o javnim nabavkama nije
regulisana. Planirano je da taj deo kontrole bude u nadleznosti dr-
Zavne revizorske institucije. Dosadasnja primena Zakona o javnim
nabavkama je pokazala da institucije koje su formirane ovim Zako-
nom nemaju uslove za nezavisan rad, da su podlozne €estim izme-
nama, ¢ak i prekidima u radu, kao u slu¢aju Komisije za zaStitu prava
ponudaca, Ciji je personalni sastav nekoliko puta menjan. Predsed-
nik Komisije koji nije pristao na diktat ministra za kapitalne investicije
u slu€aju javne nabavke za izgradnju Terminala 2 na beogradskom
Aerodromu, bio je primoran da napusti funkciju.

Poseban problem u primeni Zakona o javnim nabavkama nastao
je u maju 2005. godine, kada je Vlada donela uredbu kojom su sve
nabavke za policiju utvrdene kao poverljive, i na njih se ne primenju-
ju odredbe Zakona. Savet za borbu protiv korupcije smatra da je
Vlada ovom uredbom prekoracila ovlaS¢enja data u Zakonu o jav-
nim nabavkama, o ¢emu je Vladi dostavio predlog da se uredba iz-
meni, u skladu sa Zakonom. Naime, Zakon daje moguénost da Vla-
da svojim aktom odredene nabavke za policiju utvrdi kao poverljive,
ali ne i da sve nabavke tretira kao poverljive, i suspenduje primenu
Zakona za nabavke u policiji. Vlada nije prihvatila predlog Saveta, a
Ustavni sud, kome je dostavljen predlog da se ispita ustavnost ured-
be, odbio je zahtev i potvrdio ustavnost uredbe.

Zakon o finansiranju politi€kih stranaka se primenjuje vec¢ tre-
¢u godinu, ali njegova primena nije doprinela smanjenju korupcije u
ovoj oblasti, izmedu ostalog zato Sto Zakonom nije stvorena institu-
cija koja ¢e kontrolisati finansiranje stranaka. Organ nadlezan za kon-
trolu finansiranja stranaka po ovom zakonu je Odbor za finansije Na-
rodne skupstine, §to je, uz ostale nedostatke, Zakon uginilo praktic-
no neprimenijivim.

Zakon o sprec¢avanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkci-
ja se primenjuje od pocetka 2005. godine, kada je formiran Repu-
blicki odbor za reSavanje o sukobu interesa, kao organ koji je usta-
novljen ovim zakonom. Odbor je uodio dosta problema u primeni
ovog zakona. Definicija funkcionera na koje se odnose odredbe za-
kona nije precizna, ali ukoliko bi se zakonom obuhvatili svi funkcio-
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neri, onda bi to u€inilo nemoguc¢im primenu zakona, jer bi se prime-
njivao na ogroman broj funkcionera, §to viSestruko prevazilazi mo-
guénost kontrole od strane organa koji broji 10 ¢lanova. Odbor ne-
ma moguénost da kontroliSe tatnost podataka o imovini koju funkci-
oneri prijavljuju, niti je zakonom data moguénost da tu kontrolu vrSi
javnost, jer se podaci ne smeju objavljivati. Sankcije koje Odbor izri-
¢e su samo moralne prirode, i Odbor, po zakonu, ¢ak nema mogu¢-
nost da protiv funkcionera koji ponovi povredu zakona, ili odbije da
se povinuje preporuci Republickog odbora, bude ovlas¢eni predla-
gac za pokretanje postupka za prestanak funkcije.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog zna-
Caja se primenijuje tek od nedavno, kada su stvoreni uslovi da Pove-
renik moze da obavlja svoju funkciju. Rad Poverenika je u javnosti
prihvacen kao veoma posvecen i on uziva veliko poverenje, §to mo-
Ze biti jedan od osnovnih razloga da se u zakonu za sprovodenje
ustava predvidi njegov reizbor posle parlamentarnih izbora.

Ni godinu dana od usvajanja nije pocela primena Zakona o dr-
Zavnoj revizorskoj instituciji, pa smo i dalje jedina zemlja u regio-
nu koja nema nezavisnu drzavnu reviziju, kontrolu javnih finansija,
planiranja nabavki i finansiranja politickih stranaka. Umesto stvara-
nja uslova za pocetak rada ove institucije Vlada se odlucila da raspi-
Se javni tender za eksternu kontrolu budZeta i javnih fondova, primo-
rana ¢injenicom da se ve¢ tri godine parlamentu ne dostavlja na usva-
janje zavr$ni racun budzeta. Posao na tenderu je dobila firma Deloit-
te Touche, ali nije poznato da li je revizija uradena, i da li je dostavlje-
na parlamentu.

Odredene promene su u poslednjih pet godine izvr§ene u oblasti
pravosuda, ali samo u pojedinim segmentima, nedosledno i nedo-
voljno. Nisu stvoreni uslovi za nezavisnost, samostalnost i odgovor-
nost sudske vlasti, ve¢ je ona i dalje u potpunoj zavisnosti od izvrSne
vlasti. Sudstvo nema svoj samostalan budzet, a uslovi rada, mogué-
nost napredovanja u sluzbi i reSavanje najvaznijih problema za sudi-
je i dalje zavisi od Vlade. Zakon o lustraciji je donet, ali se ne prime-
njuje ni na pravosude, ni na ostale grane vlasti. Poseban problem je
i materijalno i procesno zakonodavstvo, koje je u proteklim godina-
ma vrlo Eesto i haotiéno menjano, Cesto zbog promena vlasti, ali pri
tom nije izvrSena potpuna promena zakona koji su najvazniji za po-
stupanje sudova. Septembra 2005. godine donet je novi Krivi¢ni za-
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konik Republike Srbije, u kojem su izbagena kriviéna dela korupcije
uvedena 2002. godine, a korupcija se ponovo svela na primanje i
davanje mita.

Novi Ustav je otiSao jo$ jedan korak nazad u nezavisnosti pravo-
suda. lako je iz dosada$njih iskustava u borbi protiv korupcije posta-
lo jasno da su najvece slabosti u tuzilastvu, Ustav predvida da tuzio-
ca ubuducée postavlja Vlada, a od sledeée godine oni ¢e pored kri-
viénog rukovoditi i pretkriviénim postupkom. Povec¢ana su, dakle,
ovlaSc¢enja tuzioca, ali i stepen njegove zavisnosti od izvrSne vlasti.

Za sudije je novim Ustavom po prvi put uveden probni rad.

Donosenjem Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije,
koju su zajedno uradili eksperti Saveta Evrope, predstavnici Mini-
starstva pravde, medija, nevladinih organizacija i Saveta za borbu
protiv korupcije, stvorene su pretpostavke da se problemu korupcije
pristupi na sistemati¢an nacin, da se kriti¢ki analizira dosadasnja pri-
mena osnovnih antikorupcijskih zakona i delovanje institucija. Pred-
lozenim tekstom je bilo predvideno da ¢e se doneti Zakon o borbi
protiv korupcije, i da ée njime biti definisan odnos Saveta i buduéeg
drzavnog tela za borbu protiv korupcije. Ministarstvo pravde je iz
teksta izbacilo ove odredbe, a iz radne grupe za izradu zakona na
razne nacine iskljucilo sve druge ¢lanove osim svojih ¢inovnika i utvr-
dilo Nacrt zakona kaji je u suprotnosti sa osnovnom idejom usvoje-
ne Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, da je korupcija
sistemski problem i da se na taj nacin mora i suzbijati.

Ipak, vlada je usvoijila predlozeni tekst, koji predvida osnivanje
Agencije za borbu protiv korupcije i dostavila ga parlamentu na usva-
janje. Savet za borbu protiv korupcije se zbog toga obratio Savetu
Evrope, sa predlogom da se ne podrzi predlozeni zakon, iz slede¢ih
razloga:

1. PredloZeni nacrt nije u skladu sa usvojenom Strategijom za
borbu protiv korupcije, koja problem korupcije vidi mnogo
Sire i realnije; strategijom je planirano dono$enje Zakona o
borbi protiv korupcije, a ne zakona o telu. Zbog nametanja
ovakvih stavova, ministarstvo je u izradi ovog teksta ostalo
jedino u radnoj grupi koju su u pocetku Cinili predstavnici
pravosuda, Odbora za sukob interesa, Saveta za borbu pro-
tiv korupcije, NVO i medija, odnosno predstavnici svih part-
nera koji su zajedno sa ekspertima Saveta Evrope uc¢estvo-
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vali u izradi Strategije i Cinili Siroku antikorupcijsku osnovu
koja je omogudila izradu dobrog teksta strategije; radna
grupa je formirana i zapocela izradu Zakona o borbi protiv
korupcije, izmenu u Zakonu o agenciji je ucinilo ministar-
stvo nakon $to su ostali napustili radnu grupu;

2. materija finansiranja stranaka je i prema strategiji, i u pocet-

nom tekstu radne grupe bila deo zakona o borbi protiv ko-
rupcije, jer su u ovoj materiji potrebne najhitnije i sustinske
promene. U primeni je, po oceni svih eksperata jedan veo-
ma lo$ zakon, koji ne samo da ne suzbija korupciju o ovoj
vaznoj oblasti, ve¢ je i pospeSuje. Zakonom nije definisano
Sta je politi¢ka stranka i koje uslove treba da ispunjava, pa
to ima za posledicu da u Srbiji ima oko 360 registrovanih
politickih partija; Zakonom nije ustanovijeno telo koje ¢e
kontrolisati finansiranje stranaka, vec¢ to formalno &ini od-
bor parlamenta za finansije, koji ine poslanici, ¢lanovi po-
litiCkih stranaka Cije finansiranje treba kontrolisati; Zakonom
Jje data mogucénost politi¢kim strankama i pozicije i opozici-
je da zahvataju znatna sredstva iz budZeta za finansiranje
(to je u protekloj godini iznosilo preko 5 miliona evra, skoro
1 evro po glavi stanovnika), ali je njihovo finansiranje iz dru-
gih izvora ostalo potpuno van kontrole i neprozirno. Zato je
potpuno neshvatljivo da je iz predloZzenog nacrta izostavlje-
na materija finansiranja politiCkih stranaka;

3. predvida se ukidanje Odbora za sukob interesa koji je po-

Ceo da radi pre nesto vise od godine dana i Ciji je rad oce-
njen kao dobar; problemi koji su uoceni odnose se pre sve-
ga na nedostatke u zakonu (koji je u razli¢itim verzijama bio
u proceduri usvajanja skoro tri godine, i koji je u samom
postupku usvajanja izmenjen nagodbama politiCkih strana-
ka u parlamentu), ali ne i u radu ove institucije; izbor &lano-
va odbora trajao je preko godinu dana i njegovo ukidanje
sada kada se pokazuju dobri efekti njegovog rada pokazu-
je sklonost izvréne viasti da se poigrava sa institucijama
koje su formirane zakonom i koji je garantovao njihovu ne-
zavisnost, ali i poigravanje sa poverenjem i ugledom ljudi;
Clanove odbora za sukob interesa su predlagali akademija
nauka, univerzitet, vrhovni sud, advokatska komora... Od-
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bor je u dosadasnjem radu pokazao odlucnost i samostal-
nost u radu, $to nije lako u uslovima kad se prvi put normira
i sankcioniSe ponaSanje funkcionera i od njih traZi da po-
pune svoje imovinske karte koje ¢e ostati kao dokument za
proveru. Prekid njihovog rada spre¢ava nastajanje zapoce-
te dobre prakse i stvaranja standarda u ovoj oblasti. Od-
redbe Zakona o sukobu interesa koje se odnose na formi-
ranje ovog tela, kao kolektivnog organa koji se bira iz redo-
va uglednih gradana koji nisu zaposleni u ovom organu, ali
koji mogu izabrati sekretarijat i postaviti sekretara za admi-
nistrativne i druge poslove potvrdile su se kao vrlo dobre i
omogucavaju otpornost na korupciju i pritiske. Ova reSenja
su uradena po ugledu na ve¢ postojeci i afirmisani Savet za
borbu protiv korupcije, samo su ta reSenja pretocena u An-
tikorupcijski zakon, $to je osnaZilo instituciju i dalo joj neo-
phodna oruda, ali je nije zastitilo od ukidanja i nije joj omo-
gucilo neophodnu trajnost i sigurnost. Cak i najava u javno-
sti da Vlada priprema novi zakon kojim se ukida Odbor, uz-
drmala je ovu instituciju i dovela je u neravnopravni poloZaj
sa, inace, isuvise mo¢nim funkcionerima;

4. model koji je prihvacen u nacrtu zakona o formiranju agen-
cije kojom bi rukovodio direktor je u nasoj praksi pokazao
samo negativnosti i potpunu neotpornost na pritiske i ko-
rupciju. Ova tela su postala simbol otudenosti od gradana,
Ciji je rad netransparentan i potpuno van kontrole. Primera
Jje previse i analiza njihovog rada bi nepotrebno opteretila
ovaj tekst, ali tu analizu, sa pozicija antikorupcijske strate-
gije je spreman da uradi Savet za borbu protiv korupcije i
zatraZi pomo¢ eksperata kako bi se sto preciznije formuli-
sali predlozi da se u rad ovih tela ugrade instrumenti za
zakonit, nezavisan i transparentan rad podloZan kontroli i
eksternih institucija i javnosti. Ipak ¢emo navesti primer ne-
koliko tako formiranih institucija: Agencija za privatizaciju,
Komisija za hartije od vrednosti i Radiodifuzni savet, na Ciji
nezakonit rad je skrenula paznju i Misija OEBS-a u nasoj
zemlji povodom dodele televizijskih frekvencija. Sve ove in-
stitucije su formirane zakonom koji garantuje njihovu neza-
visnost i samostalnost, formirane su od strane parlamenta,
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tako da u javnosti ostaje nejasno da li pritisci kojima ocCi-
gledno ove institucije podlezu u radu dolaze iz samog par-
lamenta, $to dodatno kompromituje njegov rad, pa i pred-
sednik parlamenta priznaje da parlament ne uZiva ugled u
javnosti, ili je posledica slabosti samog parlamenta;

5. donosenjem zakona i formiranjem agencije formalno bi se

ispunili zahtevi Saveta Evrope i ispunile obaveze iz ratifiko-
vanih konvencija, ali realno bi bile prekinute sve dosada-
Snje antikorupcijske inicijative i ukinuta tela koja se bore
protiv korupcije. Ovako koncipirano telo nece biti u stanju
da te aktivnosti nastavi, jer je nacrt uraden po modelu koji
je u praksi potvrdio nemo¢ da ostvari zakonom propisana
nacela. Borba protiv korupcije u ovom trenutku nije dovolj-
na, ali donosenjem ovako predloZenog zakona doci ¢e do
prekida i diskontinuiteta u dosadasnjoj borbi protiv korup-
cije. Podrskom ovakvom predlogu, antikorupcijske inicija-
tive ¢e se menjati sa promenom vlasti, i stvarati institucije
Ciji ¢e rad biti prekinut dono$enjem nekog novog zakona.
Posebno treba uvaZiti iskustvo sa donoSenjem i primenom
loseg zakona kao Sto je Zakon o finansiranju politiCkih stra-
naka. U trenutku dono$enja je prihvacen kao vaZan antiko-
rupcijski zakon i kao ispunjenje obaveze u postupku stabi-
lizacije i pridruZivanja, u praksi se pokazao kao opasno sred-
stvo i orude u rukama politiCkih stranka MiloSevi¢evog reZi-
ma - dao im je dodatnu legitimnost i ogroman novac iz bu-
dZeta, ¢ime im je omogucio jos veci uticaj na gradane, na
jacanje ekstremno desni¢arskih opcija koje su protiv ka-
Znjavanja ratnih zlo¢ina, protiv antikorupcijske borbe, pro-
tiv kontrole finansiranja stranaka, protiv evropskih vrednosti
kojima vecina gradana iskreno teZi. Ovim zakonom je omo-
guceno da svi gradani finansiraju one opcije protiv kojih su
se borili skoro 15 godina i koje su ih odvele u najmracniji
period njihove istorije. Sada je ovaj zakon tesko ukinuti, ili
izmeniti, jer o tome treba da glasaju oni kojima je omogu-
¢io privilegije i mo¢. Sada je jasno da je Zakon trebalo do-
neti tek kad se pronadu resenja da se uspostavi valjana
kontrola finansiranja stranaka koji bi upravo ovim opcijama
oduzimao mo¢ i uticaj na gradane, jer one u kontroli ne bi
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mogle da pravdaju svoje finansiranje, jer su uglavnom po-
vezane sa organizovanim kriminalom, ratnim profiterima i
drugim ilegalnim delatnostima, kao $to je korupcija u lokal-
noj samoupravi, u javnim preduze¢ima i sl.

Savet je jo§ istakao da su u Srbiji u prethodnom periodu "stvorene
mocne politicke stranke koje niti finansiraju, niti kontroliSu gradani, ali
koji od tih stranaka veoma zavise. Stranke na vlasti, ali i u opoziciji, su
izmedu sebe podelile drzavne nadlezZnosti, institucije i funkcije, ali i
drZavne prihode (...) NaSoj zemlji je potreban sveobuhvatan i sistem-
Ski zakon o borbi protiv korupcije koji ¢e poci od realnog problema
korupcije koji se ne moZe svesti na njegovu krivicno-pravnu dimenzi-
Jju, niti samo na materiju koju tretiraju osnovni antikorupcijski zakoni."
Za uzrok korupcije, Savet je naveo nedefinisane i poremecene odno-
se izmedu osnovnih grana vlasti, njihovu medusobnu isprepletenost
i zavisnost, tako da se proklamovana podela vlasti u praksi ¢esto
manifestuje kao jedinstvo vlasti iz perioda partijske drzave.

"Izves$taji o pojedinim sluCajevima korupcije koje je Savet za bor-
bu protiv korupcije uradio u proteklom periodu kao o fenomenima
karakteristiGnim za pojedine oblasti, a koji nisu osporeni ni jednim
relevantnim podatkom, ili &injenicom, pokazuju svu sloZenost i dubi-
nu ovog problema. Prema problemu treba traZiti i oruda za resenje. Iz
dosadas$nje primene zakona koji tretiraju problem korupcije, iz rada
institucija zaduZenih za borbu protiv korupcije, njihovim kriti¢kim sa-
gledavanjem i analizom, uz pomo¢ stru¢njaka koji raspolaZu sa upo-
rednim iskustvom moZe se doéi do dobrog predloga zakona.

Do tada treba podrZati postojece institucije za borbu protiv korup-
cije i uraditi projekte za njihovo jacanje i osnazivanje, za njihov efika-
sniji rad.

Smatramo da je posebno vazno podrZati rad Odbora za sukob
interesa, Poverenika za dostupnost informacija i Saveta za borbu protiv
korupcije, koji su u praksi pokazali samostalnost i doslednost u radu,
stvorili poverenje kod gradana i svojim radom stvaraju standarde za
borbu protiv korupcije.

Osnovni principi koji su proklamovani prilikom formiranja Saveta i
sada su od kljuéne vaZnosti za rad institucija za borbu protiv korupci-
je.

Savet je stvoren da bude nezavisan i da kritikuje vladu, da je pod-
seca na borbu protiv korupcije. Prva godina prve demokratske viade
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bila je posvecena borbi protiv korupcije i u toj godini je formiran Sa-
vet. U prvim razgovorima sa Vladom receno je da Savet treba da se
bavi i radom viade i njenih funkcionera, a ne samo zakonima i inicija-
tivama, da se Vlada obavezuje da podrZi rad Saveta, da je Savet ne-
zavisan u izboru svojih &lanova koji Vlada samo potvrduje, da ¢e Sa-
vet u svom radu dobiti svu potrebnu dokumentaciju, da ¢e ministri i
drugi funkcioneri Vlade do¢i na razgovor kad Savet to zatraZi, da ¢e
Savet imati povratne informacije i moguénost stalnih sastanaka sa
premijerom i njegovim saradnicima."”

Ovakav koncept prelazne antikorupcijske institucije je podrzavao
i premijer Bindi¢, i veoma je cudno $to ni njegovi najblizi saradnici ne
pominju &injenicu da je premijer ubijen dolaze¢i na sednicu Saveta
za borbu protiv korupcije, zakazanu za 13.00 ¢asova 12. marta 2003.
godine, sa namerom da podrZzi njegov rad, kao i §to se medu Cestim
citatima Zorana bindiéa najrede Cuje reenica: "Svaka drzava ima
mafiju, ali samo u Srbiji mafija ima drzavu".

Komandna ekonomija - Nacionalni investicioni plan

Pocetkom septembra ove godine, Vlada je u okviru rebalansa
budzeta odlucila da ¢e budzetski suficit od oko 400 miliona evra i
privatizacioni priliv od preko milijardu evra dodeliti Nacionalnom in-
vesticionom planu. Parlament se o ovakvom potezu nije izjasnio, sa-
mo mu je uz Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o
budzetu Republike Srbije za 2006. godinu "prezentovano" na Sta ¢e
se potroSiti budZetski suficit i privatizacioni priliv.

Vlada namerava da u ovoj i narednoj godini investira kroz NIP
milijardu i 675 miliona evra, od ¢ega 400 miliona do kraja 2006. go-
dine. Prema sadasnjem kursu, to znaci da ¢e se za NIP u narednoj
godini izdvojiti oko 100 milijardi dinara, odnosno viSe od &etvrtine
budzeta (30 puta viSe nego za sve sudove u zemlji, 6 puta viSe nego
za univerzitete i viSe Skole, 10 puta viSe nego za zdravstvo). Tim sred-
stvima bi mogla za dve godine da se skrati isplata stare devizne Sted-
nje (sada oroena do 20186, i isplaceno manje od polovine obaveza
po tom osnovu).

7 www.antikorupcija-savet.sr.gov.yu, strana "lzvestaji i inicijative".
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U $krtim i kontradiktornim obja$njenjima koje je ministar finansija
izneo u javnost, istiCe se samo da je u Projektni centar Ministarstva
finansija (koji je, po re€ima ministra u tom trenutku, sredinom sep-
tembra, tek trebalo da se osnuje!), do 1. jula ove godine stiglo 2.920
predloga projekata, uglavnom drzavnih organa, mada je bilo i 26
predloga iz privatnog sektora. Pitanja ko je, i kada, doneo odluku da
se pristupi izradi NIP-a, ko je odredio prioritete i na osnovu €ega,
kako Ge se rangirati projekti, kada, i gde, je raspisan konkurs za pro-
jekte, ko se na njega mogao javiti, i kojim je zakonom ustanovljena
administracija za sprovodenje Plana, ostaju bez odgovora.

Ne samo $to Vlada nije traZila saglasnost parlamenta za NIP, ne-
go ni cela Vlada neée biti uklju¢ena u njegovu realizaciju. U okviru
vlade je formirano uze, Koordinaciono telo, sastavljeno od 5 minista-
ra (finansije, kapitalne investicije, privreda, trgovina, nauka), koji za-
tim biraju Sest saveta za upravljanje projektima. Predsednika svakog
saveta postavlja ministar &iji su projekti najzastupljeniji u tom savetu,
a predsednik zatim bira ostale ¢lanove saveta - "stru¢na i nezavisna"
lica.

Saveti za upravljanje projektima se formiraju radi efikasnijeg upra-
vljanja i kontrole nad projektima iz srodnih tipskih oblasti. Koordina-
ciono telo inicira formiranje Sest Saveta za upravljanje projektima.
Svaki projekat koji odobri odgovarajuéi savet (Citaj ministar), ima svog
rukovodioca koga postavlja ministar. Rukovodilac tima zatim po svo-
joj volji bira €lanove tima. Pored ovih timova postoji Tim za tenderske
procedure (procedure javnih nabavki), koji obezbeduje transparent-
nost procesa javne nabavke (tendera), i takode definiSe strategiju
prilikom realizacije velikin nabavki, u smislu odredivanja da li ée se
nabavka vrsiti odjednom, ili u lotovima (na primer: prilikom nabavke
kompjutera za sve $kole u Srbiji, ili nabavke kreveta za sve bolnice u
Srhbiji). Clanovi ovog tima su ljudi koji "poznaju zakonodavni okvir i u
praksi sprovode javne nabavke". Ovaj tim saraduje sa Projektnim
timovima prilikom kreiranja Plana javnih nabavki i sastavljanja po-
trebne tenderske dokumentacije.

Ministar formira "male komisije" za nabavke do milion evra, a "ve-
like komisije" za skuplje nabavke postavljaju ministri zajedno.

U savetima i velikim tenderskim komisijama, po jedno mesto je
predvideno za predstavnika predsednika Republike. Jasno je da
¢e on imati ulogu smokvinog lista prilikom donoSenja odluka, jer
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presudan uticaj imaju ministri-koordinatori, medu kojima ¢e biti naj-
uticajniji oni sa veé¢im brojem projekata (najveci broj projekata, u
vrednosti od preko 400 miliona evra, NIP predvida za puteve, dakle
iz resora Ministarstva za kapitalne investicije). Medutim, presudan
je ipak ministar finansija, koji upravlja putem Projektnog centra u
svom ministarstvu. Predvideno je da Centar moze u svakom trenut-
ku da obustavi neki projekat - od idejne faze, pa sve do njegovog
zavrSetka.

Ovakva "kontrola" tro§enja ogromnih budzetskih sredstava, mi-
mo Zakona o javnim nabavkama, posledica je erozije institucija koja
nakon 5. oktobra, ne samo $to nije zaustavljena, ve¢ o¢igledno dobi-
ja novi zamah. Kada je aprila 2005. godine Uredbom o sredstvima
za posebne namene suspendovana primena Zakona o javnim na-
bavkama, to nije bilo Stetno samo zbog mogucih zloupotreba u na-
bavkama za policiju, ve¢ je ponovo uspostavljena praksa da se za-
kon moze selektivno primenijivati. U metezu predizborne kampanije,
ministri viSe ne prezaju ni od kr§enja ad hoc procedura koju su sami
sebi propisali, pa je tako ministar za kapitalne investicije, prilikom
proslave poCetka izgradnje nove ski-staze na Div€ibarama, usput,
na licu mesta izmenio odluku Projektnog centra i obe¢ao Valjevcima
15 miliona dinara iz NIP-a za pokrivanje otvorenog bazena u Petnici.
To je projekat sa kojim je prethodno ve¢ konkurisano za sredstva iz
NIP-a, i koji je bio odbijen.

S druge strane, NIP je po mnogo ¢emu potpuno novi fenomen,
utoliko §to nove vlasti kroz njega po prvi put otvoreno pospesuju
korupciju, igrajuéi na kartu populizma i "korisnih malverzacija" u ko-
jima svako, od vlasti, preko tajkuna do "naroda" moze po malo, ili
malo viSe da se okoristi "dozvoljenom korupcijom". NIP je objava da
je vlast u Srbiji odustala od borbe protiv korupcije i opredelila se za
vladavinu uz pomo¢ korupcije. Sest godina nakon jasno izrazenog
zahteva gradana za racionalnom drzavom, i nakon po¢etnog iskora-
ka ka modernizaciji, ponovo nam se nudi model drzave koja hoée da
se bavi izgradnjom ski-liftova, fabrika, verskih objekata, komunalnim
opremanjem mesnih zajednica, izgradnjom stanova, davanjem iz bu-
dZeta kredita za izvoz, i svim drugim poslovima koji ne spadaju u
nadleznosti drzave. Obaveza je drzave da stvori uslove za pravni i
ekonomski ambijent u kome ¢e svi mo¢i, pod jednakim uslovima (uz
minimalno optereéenje drzave), da se bave biznisom, izgradnjom
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ski-liftova, fabrika, verskih objekata... Koncept koji nudi NIP nije jed-
nak za sve. On nudi odredene pogodnosti pod privilegovanim uslo-
vima, ali samo za podanike.

Sefovi stranaka vladajuée koalicije u svojim predizbornim kam-
panjama ne prezaju da "investiran" budzetski novac i dalje vezuju uz
svoje ime, iako govore kao kandidati na izborima, a ne kao drzavni
sluzbenici. Mladan Dinki¢ se ¢ak pojavio na potpisivanju sporazuma
izmedu opstine Medveda i kompanije "Komtrejd" za izgradnju fabri-
ke raCunarskih delova, za koju je iz NIP-a izdvojeno milion evra. Oda-
kle gospodin Dinkié crpi autoritet da garantuje izvrSenje sporazuma,
nije poznato, posto je na funkciju ministra finansija podneo ostavku.
Verovatno ho¢e da poruci: "Nema mene, nema fabrike!"

DonoS$enje novog Ustava je svakako najoc€igledniji primer koliko
se u Srbiji gotovo nista nije promenilo u odnosu vlasti prema grada-
nima, u nedemokratskom kodu vlasti. Ve¢ Sest godina gradani Srbi-
je su potpuno isklju¢eni iz tranzicije ka demokratiji. Stvara se utisak
da je tranzicija stvar vlasti i njenih "eksperata" (tj. onih koje vlast pri-
zna za eksperte, jer ukoliko se neko u ime struke usprotivi postupa-
nju vlasti, bi¢e nazvan neprijateljem tranzicije, neznalicom); gradani
se u tranziciji pominju samo kao remetilacki faktor, kao bivsi samou-
pravljaci koji koGe privatizaciju, kao neobrazovani i "nesenzibilisani"
kojima treba objasniti Sta je to demokratija. Tako je i Ustav donet
"odozgo", bez javne rasprave, jer vlast nema Sta sa kim da raspra-
vlja, ona zna $ta je najbolje za gradane, a svi ostali su neznalice, ili
"koc&nicari".

Posebno je zabrinjavaju¢e da se i institucije u koje su gradani
tokom borbe protiv MiloSevi¢evog rezima stekli veliko poverenje, kao
§to je CeSID, u referendumskom procesu povedu za "vi§Sim" nacio-
nalnim interesima i olako predu preko grubih kr§enja pravila kod
glasanja. lzvinjenje izre¢eno na konferenciji za Stampu, da nisu oce-
kivali "da ponovo biracki odbori pune glasacke kutije", zvuci krajnje
uznemiravaju¢e. U godinama nakon pada MiloSevi¢a, regularnost
izbora je bila gotovo jedina stabilna vrednost koju smo osvojili u bor-
bi protiv MiloSevi¢evog rezima. Nacin donoSenja novog Ustava je
ponistio i taj minimum, i pokazao da se trud vlasti da na nezakonit i
koruptivan nacin izaberu ¢lanove Saveta Radiodifuzne agencije, vi-
Sestruko isplatio. Nezakonito dodeljene frekvencije omogudile su da
se legalizuje razvlaenje drzavne imovine u dugom nizu godina, da
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frekvencije dobiju mediji koji su vrlo bliski, ili povezani sa vlaSéu, da
RTS ponovo postane propagandni servis vlasti i da, naposletku, iz-
borna krada prode potpuno neprimeéeno. U nekom drugom, gorem
vremenu, bilo je medija koji bi zasigurno znali da referendum nije bio
regularan i da je NIP ocigledan primer pospeSivanja korupcije radi
ostanka na vlasti.

Ako bismo hteli da podvucemo crtu ispod iskustava suoavanja
s problemom korupcije, barem prema iskustvu Saveta za borbu pro-
tiv korupcije, moglo bi se re¢i da se u petogodiSnjem lutanju naziru
kako teznje za njenim obuzdavanjem i sankcionisanjem, tako i po-
stojanje i starih i novih oblika korupcije, i kao dominantne i kao mar-
ginalne pojave.

Borba protiv korupcije u Srbiji, o€igledno je izuzetno teska, po-
sebno jer za to nema jasno izrazene volje. O tome je ve¢ bilo redi u
ovom tekstu. Pomenimo, na kraju, da ipak postoje izvesna relevant-
na iskustva, i to na oba koloseka borbe, i protiv dominantne i protiv
marginalne korupcije.

Naime, pored dugotrajnih razornih trendova koji su vodili ka liSa-
vanju vlasti bezmalo bilo kakvih ograni¢enja, povremeno su se ja-
vljali snazniji pokreti za demokratske promene koji su teZili njenom
ograniavanju, a ne samo personalnim smenama vlastodrzaca, pre
svega MiloSevic¢a. NajviS§i domet tih pokreta bio je izborni poraz Milo-
Sevi¢a 2000. godine i najava donoS$enja novog ustava koji ¢e posta-
viti temelje normalnog drustva i drzave. Medutim, prolazile su godi-
ne a taj vazan posao nije obavljen. A kada je, nedavno, donet ustav,
to se desilo bez bazi¢nog drustvenog konsenzusa o uklanjanju sta-
rih i postavljanju novih osnova drzave i drustva. Umesto drustvenog
konsenzusa, ustav je donet na osnovu dogovora vrhova najjacih po-
litiCkih stranaka, delom onih koje su bila poluge starog rezima, (SRS
i SPS), a delom onih koje su bile u sastavu Demokratske opozicije
Srbije (DSS i DS). Tako su etablirani ne samo uzroci, tokovi i prota-
gonisti nedavnog razaranja drustva i drzave, nego i rezultati ratova -
nasilja, zlo¢ina i pljacke. To ne mora biti neSto konaéno. Zavisi ho¢e
li biti artikulisane sve one teznje nekadasnjih demokratskih pokreta,
kao i novih teznji za normalnim zivotom, u normalnom drustvu i drza-
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vi, sa stabilnim svojinskim odnosima i stabilnim i delotvornim norma-
ma, institucijama i procedurama koje daju legitimitet druStvenom i
politickom poretku.

Znacajna su i iskustva u sankcionisanju marginalne korupcije.
Sankcionisanje konkretnih oblika zloupotrebe vlasti radi pribavljanja
materijalne koristi, posebno davanje i primanje mita, takode je kori-
sno za uspostavljanje normalnog poretka, pod uslovima postovanja
moralnih i pravnih normi i autonomije kvalifikovanog pravosuda. Me-
dutim, taj oblik borbe sa korupcijom opterecen je zloupotrebom via-
sti i raznih oblika nekontrolisane mo¢i. Naime, pokre¢u se razne afe-
re, ali ostaju nerasvetljene i bez odgovarajuéih sankcija. Slede jedna
za drugom bez odgovarajuéeg raspleta, kao da su i pokretane radi
uzajamnih obraduna raznih centara nekontrolisane mo¢i, i politicke i
ekonomske. Proces privatizacije, o kojem je ve¢ bilo re¢i, od poseb-
ne je vaznosti, jer ima dalekosezne posledice. Taj proces je optere-
¢en viSkom ideologije. Namece se shvatanje privatizacije kao sveo-
buhvatnog i kona¢nog obracuna s komunistickom prosloscu, u ko-
jem je bezmalo sve dopusteno. A bas tu su racionalne promene blo-
kirane raznim zloupotrebama moéi. Cak se osnovano moze govoriti
da su razne zloupotrebe raspolaganja, nekada dominantnom, dru-
Stvenom svojinom, kao "svacgijom i ni¢ijom", i dalje na delu. Bez ja-
sne strategije preobrazaja svojinskih odnosa i razvoja privrede, po-
stoji Sirok prostor za zloupotrebe raznih oblika mo¢i. O tome svedo-
¢e brojni primeri iz izveStaja Saveta o kojima je ve¢ bilo redi, i njiho-
vom analizom se vrlo jasno uo€avaju svi bitni problemi naSe "tranzi-
cije".

Ukazivanje na ove probleme trebalo je da vladi sugeriSe da se
greske ispravljaju, ¢ime bi se otklonio ne samo jedan drasti¢an pri-
mer kr§enja pravnih normi, nego bi se doprinelo i ugledu procesa
preobrazaja svojinskih odnosa. Priznanje i ispravljanje greSaka u pro-
cesu privatizacije uklonilo bi i najdrastinije posledice nepravde ko-
joj su izlozeni mali akcionari i nezakonito otpusteni radnici. | ne samo
zbog ugleda procesa privatizacije, ve¢ i za uspostavljanje preko po-
trebnog uzajamnog poverenja izmedu kljuénih aktera tranzicije, bez
kojeg nije moguca racionalna i efikasna promena inac¢e problema-
ticnih privrednih i politickih struktura.

| u radu Saveta i u ovom tekstu, jasno je uocen znacaj javnosti u
borbi protiv korupcije u oba njena oblika. To je i razlog zasto smo
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svoje izvestaje i predloge, pored vlade upudivali i javnosti, jer bez
vazne uloge javnosti nema valjane borbe protiv ¢esto nevidljivih, taj-
nih mehanizama za korupciju. Ova tema zasluzuje mnogo Sire raz-
matranje nego §to je to dato u ovom tekstu. Pomenucéu samo da je
javnost viSe zasuta aferama i skandalima nego kritickim odnosom
prema konkretnim pojavama. Na tako koSmarnoj sceni ni Savet nije
uvek imao odgovarajuéi pristup. Posebno bi trebalo istraziti iskustva
u pokretanju i zataSkavanju afera u senzacionalistiCkim medijima.

U ovom tekstu je najviSe bilo redi o iskustvima Saveta. Nase isku-
stvo treba temeljno i kriticki proceniti, $to je i bio glavni motiv za
pisanje ovog teksta. Tek iz valjane kriticke procene konkretnog isku-
stva mogucée bi bilo zasnovati jednu racionalniju i uspe$niju borbu
protiv korupcije, i kao dominantne i kao marginalne pojave.

KritiCki osvrt potreban je i na iskustva medunarodne saradnje. Na
tu potrebu ovde samo ukazujem. ReSavanje problema korupcije je
zajednicki problem i domacih i stranih u¢esnika u postupku pribliza-
vanja evropskim institucijama. Neka mi bude dopustena jedna ana-
logija. Kao §to razjadnjavanje i sankcionisanje ratnih zlo€ina nije sa-
mo posao haskog tribunala, nego i nasa realna potreba da se suoci-
mo sa teSkim posledicama ratne politike, tako je i borba protiv ko-
rupcije, pre svega, nasa vlastita potreba, a ne tek zadovoljenje spol;-
nih o¢ekivanja ili naloga. Naime, korisna su medunarodna iskustva u
borbi protiv korupcije, korisna je i uporedna analiza tudih iskustava i
primene zakona u borbi protiv korupcije, ali je ipak najvaznije koliko
je razvijena i snazna naSa potreba da zivimo u normalnoj drzavi.
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Od partijske ka pravnoj drzavi
u borbi protiv korupcije

Politicka kultura i korupcija

Pri¢a o korupciji je, u stvari, pri¢a o nama, o nasoj politi¢koj kultu-
ri, 0 naSem kulturnom obrascu, o na€inu ponasanja i nacinu prihva-
tanja odredenog ponasanja.

Pocetkom 21. veka u Srbiji jo$ uvek nije razvijena svest o opStem
ne postoji odlu¢na prakti¢na politika koja bi udarila temelje novoj
politi¢koj kulturi i uspostavila institucionalno-pravne temelje pravnoj
drzavi.

Cviji¢ je tvrdio da u Dinaraca, Ciji tip preovladuje medu Srbima,
postoji jako osecéanje "pravce" iliti pravdoljubivosti. Ali to nije isto §to
i oseéanje zakonitosti, dodao bi s pravom Slobodan Jovanovi¢: "Sr-
bin se brzo uzrujava na nepravdu u¢injenu bilo njemu li¢no ili onima
koji su mu bliski. Ali on ¢esto smatra nepravdom i striktnu primenu
opstih zakonskih propisa, pri kojoj se ne vodi racuna o izuzetnim
okolnostima svakog posebnog slucaja".

Otkud takav obrazac razmi$ljanja? Slobodan Jovanovi¢ misli da
je to posledica isuviSe dugog vremena provedenog u malim krvnim i
lokalnim zajednicama. Naime, posle propasti srpske srednjovekov-
ne drzave, ljudi su Ziveli u takvim zajednicama "u kojima su se ljudi
izmedu sebe znali i svojakali i u kojima se stoga i drustvena discipli-
na odrzavala s dosta li¢nih obzira.2 S obnavljanjem drzave pocet-
kom 19. veka osetila se potreba za podredivanjem li¢nih obzira za-
konima i poretku. Pre€ani su doneli ideju zakonitosti u Srbiju, medu-

' Slobodan Jovanovié," Srpski nacionalni karakter", u: Bojan Jovanovi¢ Ka-
rakterologija Srba, Nau¢na knjiga, Beograd, 1992, str. 234.
2 |bid.
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tim Srbijanci se nikada do kraja nisu mogli osloboditi pristrasnosti
prema rodacima i prijateljima u vr§enju javnih poslova." Kako samo
sveze deluje misao Slobodana Jovanovi¢a: "Oseéanje duznosti pre-
ma licima iz njihovog privatnog kruga pretezalo je nad oseéanjem
duznosti prema op$toj zajednici".?

| dan-danas nije retka pojava u Srbiji da se, u najmanju ruku, sa
razumevanjem gleda na to $to politi¢ari "€ine svojima": rodacima,
prijateljima, komsijama, poznanicima, zemljacima... Na drugoj stra-
ni, veliki je broj i onih koji to osuduju. | bi¢e ih sve viSe §to gradanska
svest o opStem dobru bude bila ja¢a. Na politiarima je, ali i na dru-
Stvenim elitama, da grade kulturni i politi¢ki obrazac koji ¢e biti osnov
za pravnu drzavu, drzavu u kojoj ¢e zakon biti iznad svih, i svakog
pojedinac¢no.

Mnodgi zitelji Srbije vole "narodne politiCare", koji zakone neée po-
Stovati "ako nisu dobri", ili "ako nisu pravedni", politi¢are koji vole
¢vrstu ruku, politiare sebi sliéne. Oni vole politiare koji nisu izgubili
vezu s narodnim obi¢ajima i oni odobravaju spontanu, "ljudsku" re-
akciju. Za njih "narodni politiar" nije napravio greh ako je "ucinio"
nekom nesto. Nije u redu da uzima za sebe, ali ako to &ini za druge,
to je uredu. Uzimanje od drzave ili od druStva jo§ uvek se apstrakino
poima. Kao da to nema nikakve veze sa nama. Porezi i budzet se ne
dovode u neposrednu vezu. Budzet se shvata kao neki autonomni
vladin nové&anik koji se puni "odnekud". Porezi su instrument te otu-
dene institucije. Tako se to prelama u glavama velikog broja grada-
na. Politicke elite, naravno imaju velike zasluge $to je to tako. Dan-
danas ministri kazu vlada ¢e iz svog budZeta uciniti ovo ili ono. Kao
da je to njihov novac i kao da oni, bez obaveze na bilo kakve kriteri-
jume, raspolazu njim. Kao da su gradani puki konzumenti vladinog
budzeta.

Nasuprot takvoj praksi, u zemljama razvijene demokratije politi-
¢ari ne propustaju priliku da podsete odakle dolazi novac, ¢emu slu-
Ze poreziida, sa duznim uvazavanjem njegovog viso¢anstva Grada-
nina, podsete na sopstvenu obavezu da tim novcem upravljaju od-
govorno, planski i sa jasno utvrdenim kriterijumima. Razlika je u to-
me §to, za razliku od Srbije, razvijene demokratske drzave imaju i

% Ibid, str. 235.
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tradiciju demokratske politicke kulture, razvijene i stabilne drzavne i
drus$tvene institucije i odgovornu politiku na svim nivoima vlasti.

Politicke stranke u praksi*

Funkcionisanje politiCkih stranaka u praksi otvorilo je niz pitanja i
potpitanja o naSoj skupstini, 0 odnosu poslanika i stranaka, o mora-
lu, o korupciji, 0 odnosu skupstine i vlade, o odnosu skupstine i BIA,
o odnosu vec¢ine i manjine u parlamentu, o neformalnim centrima
moci, o dobrim i loSim zakonima... Kraée re¢eno, otvorila su se su-
Stinski vazna pitanja politiCke prakse, ustavno-pravnog ustrojstva dr-
Zave i politiCke kulture u Srhbiji.

O legitimitetu, odnosno nepoverenju gradana u skupstinu Srbije
gotovo da je sve receno. Nije tu re¢ samo o sadasnjem sazivu, nego
o instituciji uopste. Ono Sto poslednji saziv SkupStine izdvaja jeste
dugotrajnost nesklada izmedu stepena nepoverenja gradana i duzi-
ne njegovog funkcionisanja. Skupstinska veéina se, pri tome, pona-
Sala kao da su poslanici izabrani, pre svega, da odrze brojé¢anu veci-
nu dobijenu postizbornim udruzivanjem.

U skupstini, konstituisanoj 2004. godine, vrlo &esto se otvaralo
pitanje njenog legaliteta zbog spornih transfera poslanika. Desetak
poslani¢kih mandata je osporeno, a sve je pocelo tako sto je Dragi-
§a Bokovi¢ napustio DSS, ali mu je oduzet poslani¢ki mandat s obra-
zloZzenjem da je sam podneo ostavku, pre no §to je preSao u DS. On
je tvrdio da to nije tacno i pokrenuo sudski postupak, koji nije okon-
¢an ni posle viSe od godinu dana (u meduvremenu su raspisani novi
izbori). Pokazalo se jo$ jednom da sudovi o spornim mandatima vla-
dajuce vecine presuduju tek posle raspustanja skupstine, Sto po-
sredno govori o otpornosti pravosuda na politiCke pritiske. lako je
Ustavni sud, jo$ ranije, presudio da je poslani¢ki mandat slobodan,
umesto Dokovi¢a u parlamentu je sedeo neko drugi i uredno glasao
kako mu se kaze. Dakle, fakti¢ki u ovom slu€aju "vlasnik" mandata,
odnosno prava na slobodno misljenje i izraZzavanje istog, je stranka,
a ne poslanik. Ali, bilo je i drukgijih primera.

4 Deo u ovom poglavlju objavljen je pod naslovom Partitokratijom do demo-
kratije? u nedeljniku Vreme, br. 780, Beograd, 15.12.2005,
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Po principu da poslanik raspolaze svojim mandatom, Esad Dzu-
dZevi¢ i Bajro Omeragi¢ su odludili da podrzavaju vladu Srbije, iako
su izabrani na listi Demokratske stranke koja je u opoziciji. | tu nista
ne bi bilo pravno-tehni¢ki sporno da oni nisu imenovani za pomo¢ni-
ke ministra. Od onog momenta kada je "Sluzbeni glasnik" to objavio,
oni po slovu Zakona nisu bili vie poslanici. Medutim, i pored toga
sedeli su u poslani¢kim klupama i €inili skupstinsku vecinu. Oni su
raspolagali svojim mandatima, bez obzira na sve, pa i na zakon. "Vla-
snik" svog mandata bio je i ministar Lalovi¢, Ciji je SDP preSao u
opoziciju, a on ostao uz vlast. Najzad, jedna poslanica (Vesna Lali¢)
i jedan poslanik G17 plus (Sovranije Conjagié) odlugili su da svoje
"vlasni$tvo" nad mandatima ne stavljaju viSe na raspolaganje svojoj
stranci, ali im to nije dozvoljeno. Stranka je, i u ovom sluc¢aju, fakticki
raspolagala mandatima i umesto njih dvoje imenovala je nove posla-
nike. | u ovom slu€aju, kao i u "slu¢aju Bokovi¢", kao i u nekim dru-
gim slu¢ajevima, stranka je uz pomo¢ "blanko ostavki" kreativno za-
obilazila pravo, zadovoljavajuci "pravdu". Na slian naéin bez posla-
nickog mandata su ostali i Ksenija Milivojevi¢ i Goran Paunovi¢ iz
G17 plus.

Kakav je zaklju€ak koji se moze izvuéi iz parlamentarne prakse u
Srbiji? Ako poslanik napusta opoziciju onda raspolaze svojim man-
datom, bez obzira na Ustav i zakone, a ako poslanik napusta stranke
koje podrzavaju vladu mandatom raspolaze stranka. Izuzetak je mo-
gu¢ jedino kad nije sasvim jasno da li stranka ba$ potpuno iskreno
podrzava vladu. U takvim slu¢ajevima dopusteno je, ipak, da posla-
nici raspolazu svojim mandatom (primer: devetorica poslanika SPO
koji su nedvosmisleno za podrsku vladi, zajedno sa svojim mandati-
ma priklonili su se vladi ostavljajuéi "kolebljivce" da od slu€aja do
sluCaja pregovaraju o podrsci Vladi. Sada su oni na izbornoj listi
DSS za izbore zakazane 21. januara 2007). Poslanici raspolazu svo-
jim mandatom i u slu¢ajevima da iz jedne opozicione stranke predu
u drugu ili da postanu "nezavisni" poslanici. Nekad je vaznije pravo,
a nekada "pravda". TeSko bi bilo saciniti predlog zakona, koji bi sta-
vio u logi¢ki red dosadasnju skupstinsku praksu.

Sve u svemu, kako pokazuje parlamentarna praksa u Srbiji, pri¢a
o pravnoj drzavi jo§ uvek se zavrS§ava na obodu stranackih interesa.

| kad se u javnosti postave ova pitanja, naj¢es¢i odgovor je da su
i prethodnici radili isto! Stranke sada$nje vladajuce koalicije upravo
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su zbog sli¢nih stvari u skup$tini bile Zestoki kriti¢ara prethodne vla-
sti i obeéavale su da ¢e sve biti drukgije, da ¢e ojacati institucije i
vratiti im dostojanstvo. | umesto da su kritiku javnog mnjenja shvatili
kao prirodnu evaluaciju onog $to su obecali uporno su ponavljali da
su i prethodnici isto Cinili.

Pitanje poslani¢kih mandata nije, medutim, samo pravno-tehnic-
ko pitanje. Ono se tiCe i stabilnosti politickog sistema i izgradnje de-
mokratske politicke kulture. | tu se otvara novo pitanje: ko je "preva-
rio" birace? Stranke ili poslanici? lli bolje re¢eno, ko ima "pravo" da
tumadi volju bira¢a? Imaju li pravo poslanici izabrani na stranac¢kim
listama da napustaju stranke zadrzavajuc¢i poslani¢ke mandate? Prav-
no, znamo da su shodno slobodnom mandatu imali to pravo, ali u
javnosti se postavljalo i etiCko potpitanje.

Na drugoj strani, da li su bira&i prevareni i u slu¢aju kada se posle
izbora napravi tako heterogena vlada, kao $to je bila ova odlazeéa?
Stranke koje je €ine, gotovo o svim vaznim pitanjima imaju razlicite
stavove. Da li bi neke od tih stranaka uop$te dobile toliki broj glaso-
va da su biraci znali da ¢e vladati uz pomo¢ SPS-a? | obrnuto, da li bi
SPS dobio toliko glasova da su biraci znali kakvu ée vladu podrzava-
ti? Imaju li stranke moralno pravo, bez obzira na proporcionalni iz-
borni sistem, da budu apsolutni gospodari svojih poslanika? Hoce li
stranke bolje zastiti izbornu volju bira¢a ako postanu apsolutni go-
spodari svojih poslanika? Ako je suditi po izjavama velikog broja stra-
nackih lidera to je preovladuju¢e misljenje u vrhovima stranaka.

Da li to znaci da nam je dovoljno da imamo skup$tinu u kojoj bi
sedeo samo po jedan delegat stranke koja je presla cenzus i sprovo-
dio volju svojih stranaka? Sta ¢ée nam onda 250 poslanika? Dovoljno
je da se Sefovi poslanickih grupa dogovaraju. Tako bi stranke lak$e
uskladivale interese. Sve bi bilo jeftinije i efikasnije, imali bismo jo$
viSe novih zakona. Jedini je problem kako udomiti tolike stranacke
aktiviste, pogotovu §to se sada pri€a i o restrukturisanju javnih pred-
uzeca. Kako onda zadovoljiti ambicije zasluznih ¢lanova? No, to je
neki drugi problem, iako, opet stranacki.

Praksa pokazuje da stranke za poslanike veéinom biraju ljude
koji ¢e bespogovorno izvrSavati stranacku volju (itaj: volju vrha stran-
ke, neretko volju samo jednog €oveka). Medutim, onda postoji ve¢a
opasnost da takvi ljudi, tretirani kao "glasacka masina", predu u dru-
gu stranku i postanu deo neke jace ili "podmazanije glasac¢ke masi-
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ne". Zasto se na takva mesta ne biraju ljudi od integriteta, ljudi koji-
ma ne bi smeli ni da ponude bilo §ta ne€asno? Pa, valjda zato Sto,
ako su ljudi od integriteta ne mogu biti deo "glasacke masine" i teSko
ih je kontrolisati. Dakle, da imamo razvijenu demokratsku politiku
kulturu imali bismo ljude od integriteta u politici. Ako bi se neki i
"dezintegrisali" i u€estvovali u ne¢asnim radnjama bili bi kaznjeni naj-
manje od biraca i zavrSili bi politicku karijeru. Umesto toga, politika
se i dalje preovladujuce shvata kao nacin za postizanje uzih (stra-
nackih i liénih) interesa, a tek potom kao posao od opsteg interesa.

Kako resiti odnose poslanik - stranka? Tako $to ¢e stranka biti
apsolutni gospodar svojih poslanika i tako se zastiti od nemoralnih
postupaka? lli da, najpre, same stranke budu moralne, a potom i
biraju moralne ljude za poslanike? Dok god stranke i poslanici ne
budu takvi suo€avac¢emo se vrlo Cesto sa problemima ove vrste.

Necasnog pona$anja i korupcije ima svuda, ali u uredenim drza-
vama postoje institucije i mehanizmi za borbu protiv korupcije. Kod
nas je problem u tome $to se Cesto ista pojava naziva razli¢ito. Ono
§to se naziva korupcijom u jednom slu€aju, u istoj ili sli¢noj situaciji,
s drugim akterima, naziva se slobodnom voljom, principijelno$cu,
doslednoscu itd... A onda se tu otvara i pitanje efikasnosti i nezavi-
snosti pravosuda i uopste medusobnog odnosa izvr$ne, zakonodavne
i sudske vlasti.

Problem nije samo kad neko dobije novac za promenu stranac-
kog dresa, problem je i kada se neki poslanici "¢aste" funkcijama u
izvrSnoj vlasti da bi podrzavali vladu i sredstva iz budzeta se preu-
smeravaju u njihov zavi€aj za Skole i puteve. Da li je i to korupcija? lli
je korupcija samo kad se transferi odigravaju u drugom smeru? Ako
nema jasnih kriterijuma, institucija i mehanizama onda nema ni pra-
va. A tamo gde nema prava, sve je relativno, pa i shvatanje korupci-
je. Sve je u tumacenju.

A kad je sve podloZzno tumacenju suoCavate se sa joS$ viSe pro-
blema koji proizlaze jedan iz drugoga po modelu "Babuske". Ko kon-
troliSe koga: skupstina vladu ili viada skupstinu? Jesu li tri grane via-
sti stvarno nezavisne jedna od druge? Jesu li, pak, zavisne od nekog
Cetvrtog, kako to misli ve¢ina gradana u istrazivanjima javnog mnje-
nja? Ko su ti $to vladaju iz senke?

U Srbiji se danas mnogo viSe govori o tome kakve su stranke,
kakav je parlament, kakva je vlada, nego o tome $ta oni rade, kakva
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je politika koju vode, kakvi su zakoni koje donose. Danas se u Srbiji
vi§e govori o interesima onih koji su izabrani, nego o interesima gra-
dana koji su ih birali. U centru paznje su oni, a ne gradani. U drzava-
ma stabilne demokratije i razvijene demokratske politicke kulture u
centru paznje su gradani. Politi¢ari su bore za njihovu naklonost kom-
petentno$éu, ucinkom, ispunjavanjem obecanja, programskom do-
sledno$¢u ili programskom fleksibilno$¢éu... Gradani su tu da ih pra-
te, ocenjuju, biraju i smenjuju.

Da bismo znali nesto viSe o strankama trebalo bi staviti pod lupu
strucne, i Sire javnosti, kako funkcioniSu stranke, kako utiCu na poli-
tiCki sistem u okviru kojeg deluju, kako na politiku kulturu, koju naj-
vecim delom kreiraju.

Polozaj politickih stranaka u drzavi i drustvu

Umesto pravne drzave Srbija jo§ uvek ima pretezno partijsku dr-
Zavu koja se ispoljava u svim sferama Zivota. A tamo gde je partijska
umesto pravne drzave, pogodno je tlo za razvoj korupcije. Korupcija
je kao Ambrozija, korov koiji je teSko unistiti. Na plodnom tlu razvija
se nesluéenom brzinom. Ako nema sistematske i sveobuhvatne bor-
be protiv nje ona se Siri ostavljaju¢i bespomoénim neposredne zrtve
koji alergijski reaguju na nju. Kao protiv Ambrozije, protiv korupcije
je neophodno da se deluje sistematski, institucionalno, ali i da svaki
pojedinac da svoj doprinos toj borbi: od toga da je ne prihvata kao
nesto normalno, preko toga da ne dozvoli da sam postane karika u
korupcijskom lancu.

PolitiCke stranke u partijskoj drzavi nastoje da stave pod domina-
ciju sve drustvene sfere. Drzavni resursi se koriste za partijske intere-
se i cilieve, umesto da je obrnuti proces osnovni obrazac ponasanja.
Drzavna i lokalna administracija se grade po principu podobnosti,
¢ime postaju servisi partija umesto da budu servis gradana.

Tako ustrojen politiCki sistem upucuje ambicioznije stranacke
¢lanove da zauzmu $to jaCe partijske pozicije i da ih se ne odri¢u
¢ak i kada dodu na najviSe drzavne funkcije. Njihov autoritet se crpi
iz stranacke pozicije, a njihov polozaj na drzavnim i javnim funkci-
jama mnogo viSe zavisi od mesta u stranackoj hijerarhiji, nego od
toga kako obavljaju javnu ili drzavnu funkciju. Stoga dolazi do sim-
bioze stranackih i javnih i drzavnih funkcija, a po prirodi stvari stra-
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nacka funkcija je ona koja je vaznija, jer predstavlja osnov za na-
predovanje.

Ni donosenje novog Ustava nije promenilo stvar nabolje. Na-
protiv, moze se reci da je ceo proces donoSenja Ustava pokazao da
je uloga politickih partija u drzavi i drustvu jo§ vaznija nego $to je
bila.

Posle niza godina odugovlaéenja, parlamentarne politicke stran-
ke su se ekspresno 30.09. 2006. usaglasile oko teksta Predloga za
Novi Ustav Srbije. Predlog Ustava i Odluku o raspisivanju ustavnog
referenduma za 28. i 29. oktobar 2006. donelo je 242 od 250 poslani-
ka, bez prethodne rasprave. Pri tome poslanici su tekst, koji su usvo-
jili, dobili svega nekoliko sati pre usvajanja, $to slikovito pokazuje gde
je mesto i polozaj poslanika i potvrduje dominaciju stranaka u politi¢-
kom i javnom zivotu. Da bi bio izglasan novi ustav, pored 2/3 vecine u
parlamentu bila je neophodna je i podrska 50% + 1 od ukupno upi-
sanih bira¢a, §to mu daje neku vrstu naknadnog legitimiteta, ali ne
otklanja senku ¢injenice da nije bilo javne debate i da u biracki spisak
nisu bili upisani kosovski Albanci, iako je Kosovo bilo u sredistu kam-
panje za izlazak na referendum za potvrdivanje Ustava.

Vet kod utvrdivanja motiva za dono$enje novog Ustava na povr-
Sinu izbijaju dominantni stranacki interesi. Pored onih oficijelnih koje
nude kljucni akteri, a to je neophodnost da Srbija dobije najvisi prav-
ni akt, namecu se i neki koji se pokusavaju prikriti od javnosti, a koji
su mozda i ja¢i nego oni koji se navode:

1. Usvajanjem predloga prikriva se o€igledna €injenica da je
vlada izgubila podrsku vecine u parlamentu povlacenjem
G117 iz vlade i parlamenta. Naime, ta stranka je u maju ove
godine obecala da ¢e izadi iz parlamenta i vlade ukoliko se
ne nastave pregovori sa EU o asocijaciji i stabilizaciji. Po-
Sto se to nije desilo bilo je za ocCekivati da vlada padne.
Pri¢a o Ustavu prikriva tu €injenicu. Svi govore o novom
Ustavu, a ne o izlasku G17 iz vlade i parlamenta. I1zbori se
raspisuju tek posle dono$enja novog Ustava, ¢ime mini-
stra finansija i predsednik Vlade ostaju "Cistog obraza", u
dobrim medusobnim odnosima i ispunjavaju obec¢anje da
¢e doneti novi ustav. Jednostavnije re¢eno, vlada porucuje
da je opozicija nije oborila, nego da je dobrovoljno pristala
da sebi skrati mandat u interesu naroda i drzave.
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2. Opozicija pristaje iz razli¢itih razloga na takav scenario. DS
pristaje na takav dogovor, jer ¢e u dogovoru sa drugim de-
mokratskim strankama do¢i §to pre do nove demokratske
vlade u kojoj ¢e imati glavnu ulogu i sprediti stvaranje vla-
de pod dominacijom SRS, a SRS takode zeli izbore proce-
njujuéi da su im 8anse na tim izborima najvece. | SRS i DS
takode pristajanjem na konsenzus izbegavaju da se protiv
njih vodi negativha kampanja, zbog toga to nisu hteli da
donesu novi Ustav i stanu u odbranu Kosova.

3. Kosovo se takode navodi kao motiv za ubrzano donos$enje
Ustava. Naime, unoSenjem formulacije u Preambulu ko-
jom se potvrduje da je Kosovo deo Srbije, demonstrira se
politiko jedinstvo svih, pred donosSenje odluke o statusu
Kosova. Cini se da niko od politiCara koji je stao iza toga,
pa ni oni iz SRS, nemaiju iluziju da ée time presudno uticati
na konacan ishod, ali time su ostavili politiCki testament
naslednicima i sa sebe skinuli odgovornost pred istorijom i
bira¢ima.

4. Stranke tzv. demokratskog bloka dono$enjem novog Usta-
va (Sto je veoma stalo vladajucoj koaliciji, a pre svih najja-
€oj u toj koaliciji - DSS) otvaraju prostor za dogovorno ras-
pisivanje prevremenih izbora i to pre dono$enja odluke o
statusu Kosova €ime rastu Sanse za formiranje "demokrat-
ske vlade". Ukoliko bi izbori bili raspisani posle donoSenja
nepovoljne odluke o statusu Kosova, utoliko bi $anse Ra-
dikala da formiraju vladu bile vece.

Dakle, moze se reéi da su stranacke racunice i interesi, u datom
trenutku prelomili, da se dode do kompromisa o Ustavu. Neki od tih
interesa i proracuna, moze se reéi da su kratkoro¢no u interesu gra-
dana, ali dugoro¢no posmatrano interes gradana je da postoje jasni
i Cisti motivi, demokratska procedura, javnost rada i u¢e$ée gradana
u javnoj debati kada se donosi najviSi pravni akt, odnosno utvrduje
Drustveni ugovor.

Zarazliku od Ustava iz 1990. godine koji je bio jednostranacki, jer
je donet u skupstini jednostranacke Srbije, ovaj bi se mogao nazvati
viSestranackim, pa Cak i liderskim s obzirom na to da su presudnu
ulogu doneli lideri stranaka i nekoliko njihovih saradnika i da nije bilo
¢ak ni unutarstranackih rasprava o sadrzaju Ustava.
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Nedostatak javne debate o stranacki utvrdenom predlogu, klju¢-
na je zamerka stru¢njaka, NVO i Sireg javhog mnjenja. Javna debata
bi ojacala neophodni legitimitet Ustava i omogucila otklanjanje nekih
pravno-tehnickih i sadrzinskih nedostataka. Poslanici su samo od-
radili formalni deo posla koji su stranacki lideri fakti¢ki obavili. Ve¢ina
poslanika nije stigla ¢ak ni da procita tekst predloga. To je, jo$ jed-
nom, pokazalo potpunu zavisnost poslanika od svojih stranaka.

Stranacka kampanja za izlazak na referendum, takode potvrduje
stranaCku prirodu samog Ustava. Naime, svesni Cinjenice da bi za-
jednicki nastup mogao da iritira deo gradana Srbije, stranke u kam-
panji podvlace sopstveni doprinos bas ovakvom izgledu i sadrzaju
Ustava i sopstvenu ulogu u spreavanju da on bude drukgiji "na Ste-
tu Srbije".

Neadekvatno demonstriranje politicke volje kroz Preambulu, ko-
ja sluzi strankama da u najmanju ruku podele odgovornost na rav-
ne Casti i da odgovornost podele sa gradanima koji ¢e Ustav potvrdi-
ti na referendumu, a time i poruku o Kosovu iz preambule. Gradani
su zajedno sa strankama preuzeli odgovornost za sudbinu Kosova i
Metohije i eventualni gubitak bi iSao na duSu medunarodnoj zajedni-
ci, a Kosovo u Srbiji ostalo kao cilj buduc¢ih generacija.

| u samom Ustavu postoji niz odredbi koje potvrduju stranacku
dominaciju nad drzavom i druStvom. Ovde ¢e biti navedene samo
neke od njih.

Posebna uloga stranaka u demokratskom oblikovanju politiCke
volje gradana jemci se i samim Ustavom u ¢lanu 5. | mada u stavu 4
istog Clana stoji "Politicke stranke ne mogu neposredno vrSiti viast,
niti je pot&initi sebi", stranke nastavljaju da zloupotrebljavaju drzavne
resurse za sopstvene potrebe. To se najoditije manifestuje kroz aktiv-
nosti ministara i drugih funkcionera koji koriste sve drzavne kapaci-
tete za vodenje kampanja na lokalnim i parlamentarnim izborima.

Ovim Ustavom stranke fakti¢ki raspolazu poslaniékim manda-
tima. Drugim rec¢ima, legalizovana je tzv. "blanko ostavka" kojom su
stranke ranije pokuSavale da spre€e prelazak poslanika iz jedne u
drugu poslani¢ku grupu i pored toga to je Ustav od 1990. godine
predvidao postojanje slobodnog mandata kojim raspolaze sam po-
slanik. Od slobodnog mandata ostalo je samo to da su poslanici
"slobodni da vrate mandat" ne i da raspolazu njim. Clan 102 stav 2
kaze: "Narodni poslanik je slobodan da, pod uslovima odredenim
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zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspolaganje politi¢koj
stranci na Ciji predlog je izabran za narodnog poslanika".

Na jaCanje uloge stranaka u drustvu posredno uti¢e i odredba
koja predvida da "Skupstina opstine odlucuje o izboru izvrsnih or-
gana opstine u skladu sa zakonom i statutom." (Clan 191, stav 4).
Time stranke izbegavaju da se suocCe sa jakim, neposredno biranim,
predsednicima opstina, nezavisnim od stranke. Drugim re¢ima, ovom
odredbom stranke pokazuju da ne Zele neposredno birane funkcio-
nere, koje ne mogu da kontroliSu.

Stranke su u prilici da, po novom Ustavu, imaju stalno na meti
neposredno biranog predsednika Srbije: predsednika biraju gradani
neposredno, a moze da ga razreSi Narodna skupstina glasovima 2/3
poslanika zbog povrede Ustava koju utvrduje Ustavni sud. No, naj-
vedi problem bi tu mogao da predstavlja stav 2 ¢lana 118 u kojem se
predvida da postupak za razreSenje Predsednika moze da pokre-
ne Narodna skup$tina na predlog najmanje jedne trec¢ine narodnih
poslanika. Ovaj stav omogucava da se vrlo lako pokre¢e postupak
za rgzreéenje i u parlamentu vodi javna kampanja protiv predsedni-
ka. Cak i ako taj postupak ne dovede do predsednikovog razreSe-
nja, stranke dobijaju moguénost da kroz parlament, pozivajuéi se na
¢lan 118, otvaraju pitanje njegove odgovornosti, vr§e opstrukciju u
parlamentu i vode politi¢ku kampanju protiv njega, kad god procene
da bi to moglo biti korisno za stranku ili grupe stranaka.

Dakle, moze se re¢i da se na ovaj nacin favorizuje uloga stranaka u
drzavi i dru$tvu, a od prirode stranaka, njihovog unutrasnjeg ustroj-
stva i mehanizma delovanja zavisi kako ¢e se to konkretno ispoljavati.

Priroda i funkcionisanje politickih stranaka

U zemljama koje su u tranziciji iz jednopartijskog u viSepartijski
sistem, politicke stranke odlucujuce kreiraju politi¢ki obrazac u dru-
Stvu. One su glavni kreatori pravne drzave ili partitokratije. Mediji i
civilno drustvo glavni su korektori te stranacke uloge.® Oni pomazu
gradanima i samim strankama, da prepoznaju odstupanja od op-

5 Vise o tome u Zoran Stojiljkovi¢, Partijski sistem Srbije, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2006.
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Steg druStvenog interesa, da uvide anomalije kojima su stranke sklo-
ne, da upozore na njih i poku$aju da ih otklone.®

Dosadas$nje iskustvo nam pokazuje da su stranke na vlasti gradi-
le politi¢ki sistem mnogo viSe po sopstvenoj meri, nego po meri gra-
dana, poCevsi od ustavnih reSenja, preko izbornog sistema, do kon-
kretnih zakona kojima se gradio ceo sistem. To je jedan od razloga
zbog kojih stranke jo$ uvek nisu u stanju da izgrade Cvrst temel]
pravne drzave. Sem toga, stranke iznutra nisu postale uzorne demo-
kratske organizacije koje uspe$no balansiraju izmedu efikasnosti i
discipline na jednoj strani i demokratskih principa delovanja na dru-
goj strani. lako su glavni promoteri i akteri demokratije, stranke su
sklone da demokratiju ograni¢avaju unutar sebe. Sve ono za Sta se
zalazu u dru$tvu, stranke mnogo teze primenjuju u "svojoj kuéi". Upra-
vo pozivajuéi se na neophodnost homogenosti, stranke su sklone
da disciplini pripisuju veéi znacaj nego $to bi trebalo da ima, a otvo-
renosti i raznolikosti pripisuje se vise loSih osobina, nego $to ih objek-
tivno imaju.”

U politickoj praksi Srbije pravo i pravda su isuviSe ¢esto u neskla-
du, a pria o pravnoj drzavi joS uvek se zavrS§ava na obodu stranac-
kih interesa. Stranacki interesi su jo$ uvek kao zid postavljeni izme-
du pravne drzave i gradana. Nedemokratski politicki i kulturni obra-
zac, nas$ je zid prema spolja koji nam ne dozvoljava da se provetrimo
i gradimo moderno drustvo.®

Nedemokratska priroda stranaka otvara pitanje moguénosti gra-
denja demokratskih institucija od strane nedemokratskih aktera ili
pitanje dometa razvijanja i funkcionisanja demokratskih institucija u
nedemokratskoj politickoj kulturi.

Praksa politickog delovanja stranaka otvorila je niz pitanja s koji-
ma se suocCava Srbija danas, a osnovno je da li su stranke, ovakve
kakve jesu, u stanju da vr§e osnovnu funkciju u drustvu da rade za

6 Zoran Lutovac, Uvod, Politicke stranke u Srbiji struktura i funkcionisanje,
urednik Zoran Lutovac, Institut drustvenih nauka - Friedrich Ebert Stif-
tung, Beograd, 2005, str. 8,

7 Zoran Lutovac, "Uvod: Demokratija u politickim strankama Srbije", u: De-
mokratija u politickim strankama Srbije, urednik Zoran Lutovac, Institut
drustvenih nauka - Friedrich Ebert Stiftung, Beograd, 2006, str. 10.

8 |bid.
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opste dobro? Stranke, osim S§to su glavni akteri politi¢kog Zivota,
dominantno uti¢u na politicku kulturu, bilo da neguju tradicionalne
vrednosti, bilo da su avangarda nekih novih vrednosti. One, veci-
nom, nose glavne zasluge za ono $to je dobro u politickoj praksi, ali
i snose najve¢u odgovornost za ono $to nije dobro. Stranke su glav-
ni mobilizatori drustvenih kretanja, ali i drustvenih anomalija.®

Uspostavljanje i razvijanje unutraSnje demokratije u strankama
jedna je od bitnih pretpostavki za stabilizovanje partijskog sistema,
institucija uopste, i uspostavljanje odgovarajuc¢eg politickog sistema
i razvoj demokratskog drustva u Srbiji. Medutim, umesto da budu
predvodnice, politicke stranke su Cesto kaskale za drustvenim pro-
menama.®

Pre 5. oktobra, politiCke, i sve druge manjine bile su iskljucene iz
glavnih tokova izgradnje drzave i drustva, dok su se posle toga in-
strumenti prethodne vlasti neretko koristili za "viSe reformske cilje-
ve'". Drzavne i javne institucije su tretirane kao ratni plen posle izbor-
nog osvajanja, a opozicija kao nuzno zlo. Parlament je izgradio imidz
instrumenta "glasacke masine" veéine za sprovodenije volje izvrSne
vlasti. Pravosude, suo¢eno sa sopstvenim slabostima i pritiscima spo-
lja esto je na udaru medija, politiara i gradana.

Neformalni uticaji u stranci, a preko njih i u drustvu, najéeSc¢e se
stiu putem finansiranja stranaka. Otuda je kretanje tokova novca u
strankama od izuzetnog znacaja za razumevanje raspodele nefor-
malne modi u strankama, a zakonsko uredenje i kontrola primene
zakona o finansiranju stranaka za regulisanje tokova strana¢kog nov-
ca. Borba protiv korupcije usko je povezana sa borbom za normali-
zaciju politiCke scene i demokratizaciju unutrasnje strukture i funkci-

9 "Zaista su one u svom formativhom periodu, kao opozicija, imale svoje
"zvezdane trenutke". One danas ne mogu od toga da Zive, ve¢ moraju
da se menjaju kako bi bile u stanju da ¢ine ono $to je danas potrebno:
da utemelje racionalne projekte transformacije drustva i drzave". Vesna
Pesi¢, "(De)blokiranje tranzicije i unutarstranaCka demokratija", u: De-
mokratija u politi¢kim strankama Srbije, urednik Zoran Lutovac, Institut
drustvenih nauka - Friedrich Ebert Stiftung, Beograd, 2006, str. 30.

10 Kako recCe Vladimir Goati na okruglom stolu posve¢enom strukturi i funk-
cionisanju politi¢kih stranaka u Srbiji, 15. decembra 2005, "Nivo demo-
kratije u partijama je ispod nivoa demokratije u drustvu posle 5. oktobra
2000".
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onisanje politickih stranaka. Otuda su kontrola tokova novca i tran-
sparentnost javnih institucija vazna karika u lancu jacanja stabilnih
institucija.

Opsti je utisak da javni interesi gube u sudaru sa posebnim inte-
resima. | opet tragovi vode ka strankama i moénim finansijerima iz
senke koji preko njih, naustrb javnog, zadovoljavaju svoje li¢ne inte-
rese. Stranke, kao nosioci polititkog zZivota, veoma se nisko kotiraju
na skali poverenja gradana. "Strancarenje" je postala vrlo ¢esto i vrlo
Siroko upotrebljavana re¢ kojom se sazeto iskazuje dominacija par-
tijskih nad opstim interesom.

Nepoverenje gradana, pa i afere, nesprovodenje programa, neis-
punjavanje obecéanja nisu klju¢ni razlozi za pad vlade ili raspustanje
skupstine, za podnoSenje ostavki, pokretanje odgovornosti... Osnovni
razlozi za promenu vlasti su nesuglasice unutar vladajuc¢ih koalicija.
Drugim re¢ima, moguénost ili nemoguénost uskladivanja stranackih
interesa je osnovni pokretac ili ko€ni€ar politickog Zivota. Opsti inte-
res je jo$ uvek u drugom planu.

Uspostavljanje i razvijanje unutrasnje demokratije u strankama i
njihovo funkcionisanje u skladu s demokratskim principima jedno
od kljuénih pitanja za stabilizovanje demokratskog drustva u Srhbiji.
Zato bi u Srbiji danas trebalo da se govori o strukturi i ustrojstvu
stranaka, medusobnim odnosima stranac¢kih organa, finansiranju i
rashodima stranaka, partijskoj disciplini i uopste sprovodenju demo-
kratskih na¢ela unutar samih stranaka.

TeSko da borba protiv korupcije moze biti uspeSna u drzavi u ko-
joj politiGari zbog novca, poloZzaja ili nekog drugog posebnog intere-
sa prelazi iz stranke u stranku, iz poslani¢kog kluba u poslanicki
klub i ako pravosude ne dovodi do kraja procese u kojima su ucesni-
ci "krupne ribe". U takvom socijalnom okruzeniju borba protiv korup-
cije je selektivna, a takva ne bi smela biti.

Da bi ta borba bila uspe$na neophodno je i da politicke stranke
daju svoj puni doprinos menjajuéi sebe i predvodedéi promene u dr-
zavi i drustvu. Dugorocno gledano, izgradnja demokratske politicke
kulture, i u okviru nje antikorupcijske kulture, bi trebalo da bude stra-

" ViSe o partijama, partijskim borbama i finansiranju stranaka u Srbiji u
knjizi Vladimira Goatija, Partijske borbe u Srbiji u postoktobarskom raz-
doblju, Institut drustvenih nauka - Friedrich Ebert Stiftung, Beograd, 2006.
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teski cilj svake demokratske stranke. Takode, izgradnja demokrat-
skih institucija i odgovaraju¢eg zakonodavstva bi trebalo da bude
opsti cilj drustva i drzave, pa shodno tome i prioritetni cilj glavnih
politickih aktera. Najzad, prakti¢éno delovanje, vodenje odgovaraju-
¢e politike jeste nesto Sto bi trebalo da bude cilj svih stranaka neza-
visno od njihovih ideoloskih, programskih ili razlika u njihovom ustroj-
stvu. Na medijima, NVO i gradanima je da svojim angazovanjem ugi-
ne koliko mogu da menjaju stranke i zajedno sa strankama grade
pravnu drzavu i slobodno drustvo.
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Korupcija i kriza institucija u
postpetooktobarskoj Srbiji’

I

Stanje korupcije i uspeSnost mera za njeno suzbijanje ocenjuje
se kvalifikovanim ispitivanjem: kvantitativnim, kvalititavnim, eksternim
i internim, kvalifikovanog uzorka ili javnog mnjenja. Najznac¢ajnija me-
du tim istraZivanjima i sa najve¢im autoritetom jesu Indeks percepci-
Jje korupcije i Globalni barometar, Ciji se izvestaji i zakljucci za pret-
hodnu godinu uobi¢ajeno objavljuju krajem tekuée godine.? Izvan i
nezavisno od bilo kakvih rezultata istraZivanja, u javnom mnjenju $i-
roko je rasprostranjen utisak da je korupcija u Srbiji neobuzdanija
nego $to je do sada bila. Zapravo, bez obzira na to da li korupcije u
kvantitativnom smislu uistinu ima viSe ili ne, sasvim je sigurno da se
aktuelna vlast na nju mnogo manje obazire ili se ne obazire uopste,
bar kada je krupna, sistemska korupcija u pitanju. To zabrinjava i &ini
malodu$nim sve one kojima nije svejedno u kakvoj drzavi Zive. A oni
Su u ogromnoj i nemo¢noj vedini.

Iz velikog broja €inilaca koji utiéu na smanjenje korupcije, kao
osnovni se izdvajaju politicka volja preto¢ena u adekvatno pravo (u
institucionalnom smislu pravu podredena i pravom obvezana) i funk-
cionisanije institucija zasnovanih na takvom istom (valjanom) pravu.
Kada ovi ¢inioci u svom delovaniju zataje, oni se samoidentifikuju
kao osnovni uzrocnici ili Sirenja ili bezobzirnosti korupcije. Kada je u

' Ovaj tekst je nastao u okviru projekta Prikljucenje Srbije Evropskoj uniji
pravni, ekonomski i sociolo$ki aspekt Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu

2 Vidi: "Korupcija u Srbiji", lzveStaj o tranziciji u Srbiji Il, ESPI Institut, Beo-
grad, 20086, str. 135-146.
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pitanju volja vlastodrzacke elite, aktuelna vlast ¢e se neuverljivo bra-
niti da je imala "pre¢a posla": razdruzivanje sa Crnom Gorom, prego-
vori o statusu Kosova, temom "donosenje novog ustava' i jo$ pone-
§to bi se tu domi$ljato moglo dodati. Mi, naravno, znamo, da spo-
sobna i odgovorna vlast mora jednako brinuti o dobrobiti drzave i
prema spolja i prema unutra, §to su, uostalom, klasi¢na svojstva nje-
ne suverenosti. Ako, dakle, u ovome trenutku ostavimo po strani po-
litiCku volju da se korupciji stane na put, koje ne samo §to nema
nego je spremna da konkretne pojave korupcije u svojim redovima
najblaze reeno toleriSe, ostaje da se sa ozbiljnoS¢u upitamo zasto
drzavne institucije klasi¢ne i novoformirane - ne funkcioniSu.

Institucije, naravno, nisu samo organi i tela Cije se osnivanje, ustroj-
stvo i nadleznost normativno utvrduju. Institucije su Siri pojam nego
§to su to pojmovi drzavnog organa ili od drzave formiranih tela sa
ustanovljenom nadlezno$c¢u ili delokrugom rada. Bez velikih teorij-
skih spekulacija, moglo bi se reéi da institucije predstavljaju objedi-
njeni skup pravnih propisa, drzavnih struktura, aktuelnog morala, obi-
¢aja i tradicija kojima se utiCe na tokove drustvenog zivota i u kojima
se formiraju drustveni odnosi odredenog kvaliteta. Institucije podra-
zumevaju da se drustvene pravne, politicke i ekonomske delatnosti
odvijaju prema unapred utvrdenim pravilima igre koja se ne mogu
vaninstitucionalno menjati kao i to da neposredni akteri odgovaraju-
¢ih druStvenih procesa kao i javnho mnjenje u celini imaju svest o
svojstvima koja institucija (treba da) ima. Najprostije re¢eno, institu-
cionalizovano dru$tvo odlikuje €injenica da se ukupan socijalni Zivot
drzavni, politiCki, ekonomski odvija u institucijama ili pomoéu njih, a
ne prema nalozima ¢udljive volje pojedinaca, ma koji polozaj u drza-
vi zauzimali. | kao Sto se pravna drzava suprotstavlja policijskoj, a
demokratski poredak autoritarnom, tako se i autoritet institucija su-
protstavlja aktuelnoj modéi pojedinaca ili politickih partija.

Otuda uspostavljenost institucija i njihovo nesmetano funkcioni-
sanje jesu najbolji pokazatelj uspesnosti tranzicije, koju Janos Kis
(Kis) ne bez razloga oznacava izrazom "koordinirana tranzicija".®

3 O znacaju institucija za postkomunisti¢ki preobrazaj vidi: Tranzicija i insti-
tucije, Beograd, Institut drustvenih nauka Centar za ekonomska istrazi-
vanja i Friedrich Ebert Stiftung, 2002.
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Uostalom, i progres visoko razvijenih zemalja osvedo¢ene demokra-
tije i vladavine prava meri se ba$ zreloS¢u institucija i njihovim beziz-
uzetnim postovanjem.

Pogledajmo kako stvari stoje sa formiranjem i funkcionisanjem
institucija u Srhbiji.

Posto se drzavne institucije temelje ustavom i zakonima, veliki
broj donesenih ili revidiranih propisa u najrazli€itijim oblastima dru-
Stvenog zivota neupuéenome bi mogao stvoriti utisak da se na uspo-
stavljanju normativnog okvira za transformaciju drustva od autoritar-
nog ka demokratskom i na njegovoj institucionalizaciji ozbiljno radi.
Podseti¢u na €injenicu da je samo 2005. godine u Srbiji doneto 208
zakona. Proliferacija propisa po sebi nema pozitivan predznak, o ¢e-
mu svedo i jo$ u antici uobli¢eni stav summum ius summa iniuria,
koji bi slobodnim tumacenjem dobio znacenje da to je viSe zakona,
to je manje prava.

lako tranzicijska drustva svoju transformaciju otpocinju zakono-
davnim reformama, normativnoj aktivnosti najviSeg drzavnog orga-
na mogle bi se uputiti brojne zamerke.

Najpre, redosled normativnih aktivnosti nije logi¢an sa stanovi-
Sta prirode prava i drzavnopravnog poretka umesto da je prvo donet
ustav, pa potom sistemski i ostali zakoni, brojnim novodonetim zako-
nima tek predstoji mukotrpno usaglasavanje sa novim Ustavom Re-
publike Srbije;*

Zakoni koji reguliSu odnose u drustvenim oblastima koje se do-
diruju ili su srodne medu sobom nisu usaglaseni.

Zakonodavne reforme nisu unapred valjano osmi$ljene, pa se
jedan te isti zakon viSe puta menja i dopunjuje, $to kod onih koji su
spremni da pravo postuju stvara osecaj nesigurnosti, a onima koji
prekr$ajima prava sti¢u bogatstvo i mo¢ daje opravdanu nadu da ¢e
normativno disciplinovanje kratko trajati, da zakon ne¢e imati ili sme-
ti ko da primeni ili da nece znati kako da ga primeni.

A ako su zakoni dobri, nema garancija da ih sa smenom vlasti
novoizabrana vlast neée promeniti prema svojoj meri stvari.

Zakoni u sebi sadrze nejasne odredbe, po sebi nedovoljno odre-
dene, ili protivre¢ne kada se dovedu u vezu jedna sa drugom. lako je
neodredenost normi pod izvesnim uslovima i iz odredenih razloga

4 "Sluzbeni glasnik Republike Srbije", br. 83/2006.

61



Borba protiv korupcije u Srbiji

prihvatljivo pravnotehnicko sredstvo, ovde izgleda da su nerazumlji-
vi zakoni neretko sredstvo kojim ¢e se onemogudéiti njihova primena
ili omoguditi arbitrarno postupanje, $to se odrazava i na pravnu jed-
nakost i na pravnu sigurnost subjekata prava.

Zakoni su dugacki, sa velikim brojem odredbi, a pojedini lanovi
su glomazni i uprkos tome sa smislom koiji se teSko prepoznaje. Op-
tereéenost zakona tekstom, odnosno prenormiranost, ¢ini da zakoni
lice na zakone nedemokratskih poredaka, i, uz to i mimo toga, oni su
teSki za primenu, a operacionalizacija koja se vrSi podzakonskim ak-
tima Cesto izvitoperuje ili suspenduju svrhu zbog koje je zakon do-
net.

Iz onoga §to zakoni i drugi relevantni propisi konkretno propisuju
teSko se razaznaje njihov cilj ili svrha (ratio legis), jer im je stvarna
svrha €esto samo dobijanje pozitivne ocenu evropskih institucija, pa
se onda svaki potencijalni prigovor odbija floskulom: "ako je dobar
Evropi, dobar je i nama". Naravno, sa razumevanjem evropskih stan-
darda treba biti oprezan. Ja uvek naglasavam da ti standardi nisu,
odnosno ne bi smeli da budu, diktat tamo neke mo¢ne administraci-
je, ve¢ su obavezujuéi standardi samo ako su zasnovani na univer-
zalnim vrednostima. Ali sami standardi, bez razumevanja i uvazava-
nja domacih potreba i okolnosti, nisu dovoljni da jedan zakon kvalifi-
kuju kao dobar, kao Sto takvim zakon ne €ine ni usvojeni standardi
koji se potonjim odredbama uslovljavaju, relativizuju ili izigravaju.

Redosled dono$enja zakona i trajanje postupka u kome se dono-
se nisu primereni vaznosti oblasti koju zakon ureduje, veé su diktira-
ni politikim oportunitetom, ¢esto krizom Vlade, odnosno funkcioni-
sanja parlamentarne veéine, u kojim krizama je neophodno odrede-
nim zakonom ili sadrzinom zakona umilostiviti deli¢ politicke volje
koji nedostaje za kompromisni i solidarni opstanak na vlasti. Ako se
zna da u politickoj zajednici prinuda bilo koje vrste, dakle i ucena il
iznuda, ponistava slobodu (kao $to u pravu volja izrazena pod prinu-
dom ¢ini akt niStavim), a da se vrednost demokratije ceni merom
ostvarene slobode, nije preterano zakljuciti da u osvajanju demo-
kratskih vrednosti Srbija nije daleko odmakla.

Kada se zakonima i odgovaraju¢im propisima organi i tela usta-
nove, $to je slu€aj i sa onima &iji je delokrug rada opredeljen nepo-
sredno ili posredno borbom protiv korupcije, potrebno je dosta vre-
mena da se njihovi ¢lanovi izaberu, da se tela konstituisu i, najzad,
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da po¢nu sa radom. Kako je Srbija medu poslednjima stupila na put
takozvane tranzicije, jasno je da za nju vreme dragoceno, da mora
da poZzuri kako bi uhvatila korak sa moderno$c¢u, pa je zato svako
neracionalno tro$enje vremena, ako i nije smisljeno sa namerom da
se institucija izigra ve¢ u povoju, gubitak po sebi.

DeSava se ne retko da tela koja su ustanovljena ne mogu da oba-
vljaju svoju delatnost zbog toga $to subjekti obaveze, koji su prema
njima postavljeni u pravni odnos, svoju obavezu ne izvr§avaju uop-
Ste ili je ne izvrS8avaju kako treba, a sistem odgovornosti se ne uspo-
stavlja bilo zato Sto sankcije uopS$te nisu predvidene (ve¢ samo neke
vrste "mera"), bilo zato S$to se predvidene sankcije ne primenjuju.

Najzad, umesto postojecih organa i tela koja svoju nadleznost ili
delatnost obavljaju prema unapred predvidenim pravilima i koja su u
javnosti stekla ili stiCu kakav-takav kredibilitet, Sto znaci da se institu-
cionalizuju, formiraju se neka druga, uvek sa formalno utemeljenimii
obrazlozenim razlogom, ali ¢esto bez stvarnog, samoociglednog raz-
loga. Kao takav formalni razlog navode se, najéesce, jer ih je na prvi
pogled tesko osporiti, preuzete medunarodne obaveze i ¢vr§ce de-
mokratsko uporiSte izborom u parlamentu i vezivanjem odgovorno-
sti za parlamentarnu kontrolu.

Ovde valja imati na umu da predstavni¢ko telo samo u doktrini
predstavlja neosporniizvor legitimiteta, ali da je u stvarnosti ova pret-
postavka oboriva, odnosno da se njena validnost proverava u svakoj
konkretnoj parlamentarnoj praksi. U naSoj Narodnoj skupstini nema
jasne granice izmedu vladajuce koalicije i opozicije, ne zna se ko je
vlasnik mandata poslanik ili politicka partija, a ve¢ina se ad hoc po-
stize iznudama, neprincipijelnim ustupcima i trampom, $to predsta-
vlja autenti¢an vid politicke (a mozda i neke druge) korupcije. Politi¢-
ke moci se dele ne zato da bi jedna drugu obuzdavale, $to nalaze
princip podele vlasti, ve¢ da bi se zateCene pozicije zadrzale i u sva-
koj krizi uvek iznova samoreprodukovale. Ako drzavu u genetickom
smislu odlikuju sila, viast i autoritet koji se zasniva na legitimitetu,
odnosno osec¢anju da je vlast ispravno stec¢ena i da se vrsi u opStem
interesu zarad ostvarenja zajedni¢kog dobra, u postpetoktobarskoj
Srbiji je autoritet "deli¢" koji hroniéno nedostaje, pa se drzava njenim
gradanima s razlogom ¢&ini kao nuzni smestaj u zajedni¢kom stanu a
ne kao domovina. U, odnosu na pomenuti princip podele vlasti, od-
nosno sistem kontrole i uravnotezavanja koji konstitucionalnu de-
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mokratiju razlikuje od autoritarnog poretka, sasvim neobi¢no izgle-
da vertikalno i horizontalno poveravanje jedne vrste svih poslova,
kao Sto su na primer javne finansije, jednoj politickoj partiji, koja tako
diskreciono i bez spoljne, vanpartijske kontrole (Citaj institucionalne
odgovornosti) odlu€uje o svim pitanjima iz te oblasti. Ova pojava je u
javnosti ve¢ dobila naziv "feudalizacija resora". Srbija tako izgleda ili
kao "neznalica" ili, pak, kao da se svojom "domisljato$¢éu" podsme-
huje civilizovanom svetu prave¢i od nacela podele vlasti u praksi
parodiju. Najzad, pripadnici biv§ih vladajucih partija staroga rezima
ne samo da nisu podvrgnuti zakonom predvidenoj odgovornosti, pa
ni lustracijskoj, ve¢ su, buduéi jezi¢ak na vagi, svoju mo¢ rehabilito-
vali, konsolidovali i uveéali stvarnom moguénos§cu za primenu apso-
lutnog veta. O diskontinuitetu sa starim rezZimom otuda ne moze biti
govora, a cena ove neprirodne simbioze svakodnevno se placa.

n

Svaka od navedenih tvrdnji mogla bi se potkrepiti bar jednim kon-
kretnim primerom.

Paradigmati¢an u tom smislu jeste Zakon o krSenju ljudskih prava
iz juna 2003. godine. Ako ostavimo po strani moguée doktrinarne
rasprave i uporedne prakse o lustracijskoj odgovornosti, koje ovaj
institut sa stanovita pravne drzave kvalifikuju kao kontroverzan ali
ga u isto vreme bas za izgradnju pravne drzave smatraju neophod-
nim, ovaj Zakon se moze smatrati mrivorodenim, iako je formalno-
pravno vazedi, jer je njegova primena osuje¢ena nemogucénoséu iz-
bora ¢lanova Komisije za ispitivanje odgovornosti za kr§enje ljudskih
prava. Lustracija nema za svrhu odmazdu prema pripadnicima sta-
rog rezima, ve¢ spreavanje mogucnosti osujecivanja demokratskih
reformi i spre€avanja restauracije.® Sa ovog stanovista, neprimeniji-
vanje pomenutog zakona znaci da su jo$ uvek sve moguénosti u
igri: i konstitucionalna i fingirana demokratija, i pravna i autoritarna
drzava. Stvarnost ovu drugu moguénost €ini, nazalost, realnom.

® O lustraciji vidi: "Pravna priroda i funkcija lustracije. Prilog (pojmu) pravne
odgovornosti". U: R. Vasi¢. Pravna drZava i tranzicija. Teorijski model i
kontekstualno uslovijavanje, Beograd, Dosije, 2004.
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Sto se ti¢e pravnih akata i ustanovljenih tela &iji delokrug rada za
svrhu ima, neposredno ili posredno, borbu protiv korupcije, i oni bo-
luju od brojnih nedostataka, koji su i normativne i funkcionalne priro-
de. Tako, na primer, Zakon o finansiranju politiCkih stranaka, koji bi
dodu$e morao biti ozbiljno revidiran, ne ostvaruje svoju svrhu na
zadovoljavaju¢i nacin, jer veliki broj registrovanih politickih partija
neuredno ili uopste ne dostavlja Odboru za finansije Narodne skup-
Stine izvesStaje o svom finansijskom poslovanju. Sa sli¢nim potesko-
¢ama susrece se i Poverenik, predviden Zakonom o slobodnom pri-
stupu informacijama od javnog znacaja, prema kome obavezni su-
bjekti ne izvrSavaju svoje zakonske obaveze. Republi¢ki odbor, usta-
novljen Zakonom o sprecavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih
funkcija, je telo za koje se moze reci da je na primeren nacin organi-
zovalo i razvilo svoju delatnost, sa dobrom perspektivom da postane
institucija. Ali, sva je prilika da ¢e njegov Zivot biti kratak, jer novi
zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, koji je u proceduri dono-
Senja, predvida objedinjavanje delatnosti u suzbijanju korupcije, for-
malno uokvirenih Nacionalnom strategijom i Akcionim planom, na
jednom mestu. U sli¢nom polozaju, mada sa duzim trajanjem i bez
sumnije ve¢ institucionalizovan, jeste Savet za borbu protiv korupci-
je. On postoji ve¢ pet godina i bez obzira na to Sto mu je Odlukom
Vlade kojim je formiran dodeljen skroman delokrug rada, pokazao je
dobre rezultate u ukazivanju na pojave u kojima postoji sumnja na
korupciju, u principijelnom i postojanom trazenju od Vlade da pred-
uzima odgovaraju¢e mere i u komunikaciji sa javnoséu gradanima i
medijima. Razumljivo, da je Vlada (ili je bolje reéi vlade) pokazala
vi§e razumevanja za napore koje Savet €ini, ali i za svoju sopstvenu
nadleznost i odgovornost, rezultati bi i u praktiénom smislu bili vidlji-
vi. No, bez obzira na izostanak prakti¢nih mera u reagovanju na po-
jave sumnijive na korupciju, koje su dobile i zadrzale samo status
medijskih afera bez uvodenja u pravni postupak kojim bi se glasine
opovrgle ili potvrdile presudom za kriviéno delo, ispitivanje javnog
mnjenja je pokazalo da, u odnosu na druge institucije koje se staraju
0 smanjenju korupcije, gradani u Savet za borbu protiv korupcije
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imaju najvece poverenje.® Otuda se postavlja pitanje: da li je ume-
sno, i sa stanovista antikorupcijske politike racionalno, jo$ uvek krh-
ko institucionalno podupiranje vrednosti pravne drzave, odnosno vla-
davine prava, oli¢eno jednim malim delom i u Savetu i Odboru, de-
konstruisati u cilju uspostavljanja hipotetiCki boljeg i efikasnijeg tela
za bavljenje korupcijom? Ve¢ se idejnom projektu mogu uputiti izve-
sne zamerke, ali buduci da je jo$ od sofista poznato da je sve §to je
ljudsko u isto vreme i nesavrSeno jer moze biti bolje, ostavicemo po
strani kvalitet predloga zakona. Neracionalnost se ogleda u tome $to
je Srbija medu poslednjim komunistikim zemljama stupila na mu-
kotrpno iSCekivani put tranzicije, §to se Srbiji zuri i §to se i u njoj hoce
sve Cega do juce nije bilo, pa je gubitak vremena u prekrajanju mre-
Ze za institucionalno savladavanje korupcije o€igledan socijalni luk-
suz. Na drugoj strani, i to je ve¢ naglaSeno, onima koji korupcijom
protivpravno sti¢u koristi pruza se ne ba$ bezizgledna nada da ¢e
dok traje redizajniranje institucija dobiti jo§ malo vremena za li¢no
bogacenje i nanoSenju Stete, ve¢ u svakom pogledu, iscrpljenoj dr-
Zavi. Zatim, projekat antikorupcijske Agencije sa objedinjenom i cen-
tralizovanom nadlezno$¢u moze se pokazati kao nedelotvoran ili de-
lotvoran ali sa dejstvima koja su ispod, ne samo o€ekivanja, nego i
nuznih potreba, s obzirom na socijalne prilike u kojima je rizik od
bavljenja korupcijom nesrazmerno mali u odnosu na dobit. Najzad,
institucijama koje pokazuju dobre rezultate treba omoguditi kontinu-
irano trajanje, uz eventualno pobolj$anje unutrasnje strukture, prosi-
rivanje ili samo preciziranje nadleznosti i uz formiranje odgovaraju-
¢ih struénih sluzbi koje bi im pomogle u radu.. Istini za volju, ovaj
kontinuitet u organizovanom staranju o suzbijanju korupcije kroz pri-
menu Nacionalne strategije i Akcionog plana, kao i obavezujucih pre-

6 O tome svedodi istrazivanje pod nazivom "Poverenje gradana Srbije u
politiCke procese i institucije" koje su Vestminsterska fondacija za de-
mokratiju i Transparentnost Srbija sprovele juna 2006. godine. U odgo-
voru na pitanje "Kome bi se gradani koji naidu na korupciju najpre obra-
tili za pomo¢", 19,7% ispitanika bi se prvo obratilo Savetu za borbu pro-
tiv korupcije i 8,3% Narodnoj kancelariji, iako ove institucije nemaju po-
trebna ovla$¢enja za reSavanje takvih slu€ajeva, u odnosu na 11,1%
ispitanika koji bi se obratili prvo policiji i 6,5% koji bi se prvo obratili
javnom tuzilastvu.
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poruka GREKO-a, do pocetka rada Agencije trebalo bi da obezbedi
Komisija za primenu Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije
i preporuka Grupe drzava za borbu protiv korupcije Saveta Evrope
(GREKO), koju je svojom odlukom osnovala Vlada Republike Srbi-
je.” Ovako opsezan i vazan posao, koji prema formalnoj odredbi Od-
luke (tacka 12) traje do isteka roka predvidenog za sprovodenje Na-
cionalne strategije za borbu protiv korupcije i preporuka GREKO-a,
osnovanim €ini pitanje da li uz brojne poslove, koje po prirodi stvari
obavlja, Ministarstvo pravde moze u potrebnoj meri da se posveti i
ovome.

m

Kao $to su do sada postojeca, uslovno govoreéi antikorupcijska,
tela u odnosu na pravosudne organe samo pomocéna u spreavanju
korupcije, takav isti, jer drugacije ne moze, bice i status nove Agen-
cije za spreCavanje korupcije koja ¢e se oformiti. Gotovo da nema
potrebe ni u ovoj prilici nagladavati da je sudstvo u drzavnoj organi-
zaciji ustrojenoj prema nacelu podele vlasti, inace izvornom nacelu
pravne drzave, samostalno i ravnopravno sa druge dve grane vlasti.
S obzirom na karakter vlasti, vlasti kao takve, dakle svake, da tezi da
se uveca i da je sklona zloupotrebi, i da se samo drugom vlaséu
moze obuzdati, kao jedan od odgovora na arcanum imperii, osmi-
Sljen je i u konstitucionalnim demokratijama uspostavljen sistem "kon-
trole i ravnoteze" vlasti. Takode se zna da se sudska vlast sa druge
dve vlasti uravnotezava tako Sto se od njih distancira potcinjavajuci
se jedino ustavu i zakonima. Otuda je ona najslabija i najbezazlenija
u stabilnim sistemima vladavine prava, kako je pisao Hamilton (Ale-
xander Hamilton), ali je najzlo¢udnija u autoritarnim sistemima, pa
su i posledice u¢inka nesamostalne i od druge dve vlasti, narocito
izvrSne, zavisne sudske vlasti i u dugom roku teSko otklonjive.

Sa stanovista spre€avanja korupcije, ne treba gubiti iz vida da
krivicna sankcija za svrhu ima specijalnu i generalnu prevenciju,
pa je tako efikasna i bezizuzetna represija jedno od najboljih sred-
stava prevencije, jer tek ona obrée naglavacke odnos "mali rizik

7 "Sluzbeni glasnik Republike Srbije", br. 63/2006.
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velika korist" kao motiv za olako i rasprostranjeno upustanje u od-
nose korupcije.

Dakle, kako je sudstvo poslednja odbrana prava, nije slu¢ajno da
je novoizabrana demokratska vlast u Srbiji 2000. godine medu pr-
vim reformama preduzela normativno preuredenje pravosuda. Tako
je ve¢ 5. novembra 2001. godine Skupstina Republike Srbije donela
Zakon o uredenju sudova, Zakon o sudijama, Zakon o Visokom save-
tu pravosuda, Zakon o javnom tuZilastvu i Zakon o sedistima i pod-
rucjima sudova i javnih tuzilaStava. Sa izuzetkom Zakona o uredenju
sudova i Zakona o Visokom savetu pravosuda, ostali zakoni su stupili
na snagu 1. januara 2002. godine.®

Kvalitet ponudenih reSenja u ovom momentu svakako nije tema
rasprave. Ovi zakoni su ¢esto menjani i dopunjavani (prema infor-
maciji koju imam Cak viSe od deset puta), a Upravni i apelacioni su-
dovi ni do danas nisu ustanovljeni, pa tako nisu ni poceli sa radom,
Sto sudstvu kao klasi¢noj drzavnoj instituciji, sa poja¢anom odgo-
vorno$¢u u odnosu na postkomunistiki preobrazaj, i apstraktno i
konkretno umanjuje autoritet. Sa stanoviSta kaznjavanja korupcije,
pak, pogotovo takozvane visoke korupcije, reforma pravosuda nije
donela nista novo.

Novi Ustav Republike Srbije najzad je formalizovao diskontinuitet
sa starim rezimom i konstitucionalizovao Srbiju kao unitarnu drzav-
nu zajednicu. Brojne polemike pratile su dono$enje novog Ustava i u
pogledu procedure donoSenja i u pogledu nekih njegovih odredbi i
u pogledu pravno-tehni¢kog uobli¢avanja. Ustav je stupio na snagu,
§to znadi da je postao pravno postojeci akt, odnosno pravno obave-
zujuéi osnovni zakon zemlje, pa tako za ovu temu i u ovoj prilici nije
relevantan op$ti stav o njegovim kvalitetima i manama. Predstoji da
se u njegovom tumaceniju u postupku primene njegov ratio podrZi i
osnazi afirmisanjem i ozivotvorenjem onih vrednosti koje se razume-
ju kao civilizacijske vrednosti modernog sveta.

U pogledu poloZaja sudova (peti deo, odeljak 7) i javnog tuzila-
Stva (peti deo, odeljak 9) i ovaj Ustav polazi od nezavisnosti i samo-

8 O nasledenom stanju i prvim reformama "DOS-ove" vlade vidi: "Reforma
pravosuda. Kako nezavisno sudstvo podrzava preobrazaj autoritarne
vlasti u poredak vladavine prava". U: R. Vasi¢, Pravna drZava i tranzicija.
Teorijski model i kontekstualno uslovijavanje, Beograd, Dosije, 2004.
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stalnosti kao osnovnih nacela, $to znaci da i sudovi i javno tuzilastvo
svoje funkcije obavljaju na osnovu Ustava i zakona, §to je i iz teksta
Ustava nesporno. Sporna, medutim, izgleda namera ustavotvorca
da prihva¢ene medunarodne ugovore i "opSteprihvaéena pravila me-
dunarodnog prava" u€ini nespornim formalnim izvorom prava i odre-
di im mesto u hijerarhiji predvidenih pravnih izvora. Naime, u ¢lanu
142. kaze se da sudovi "sude na osnovu Ustava, zakona i drugih
opstih akata, kada je to predvideno zakonom, opsteprihvaéenih pra-
vila medunarodnog prava i potvrdenih medunarodnih ugovora", u
¢lanu 145. da se "sudske odluke zasnivaju na Ustavu, zakonu, potvr-
denom medunarodnom ugovoru i propisu donetom na osnovu za-
kona", a zatim u ¢lanu 149. da je sudija u "vrSenju sudijske funkcije
nezavisan i potcinjen samo Ustavu i zakonu", kao i da "javno tuZzila-
Stvo vrsi svoju funkciju na osnovu Ustava, zakona, potvrdenog me-
dunarodnog ugovora i propisa donetog na osnovu zakona". Pored
toga $to najvisi pravni akt u sebi ne bi smeo da sadrzi ovakve nedo-
slednosti, Sto je jeziCki izraz "opSteprihvaéen" neodreden i podesan
za razli¢ito tumacenije, a to, bar apstraktno, dovodi u pitanje pravna
nacela jednakosti i sigurnosti, pozicija neprikosnovenosti ljudskih slo-
boda i na njima zasnovanih prava takode je nesigurna pod pretpo-
stavkom da je zakon koji treba da se primeni u suprotnosti sa "potvr-
denim medunarodnim ugovorima" i "opsteprihva¢enim pravilima me-
dunarodnog prava". Ovo, doduse, ne predstavlja neposrednu smet-
nju za razumevanje samostalnosti u procesuiranju krivi¢nih dela ko-
je obuhvata pojam korupcije, ali govori o normativnoj nekonzistent-
nosti ustavne garancije nezavisnosti sudija i tuzilaca u obavljanju nji-
hovih funkcija, §to je moglo i moralo da se izbegne.

Ustav donosi pozitivne novine u pogledu imuniteta (mada imuni-
tet sudija i tuzilaca jo$ uvek nije izjedna¢en sa imunitetom narodnih
poslanika), spreCavanja sukoba interesa kategoriCkom normom o
nespojivosti funkcija i uvodenja prvog, vremenski ograni¢enog, u iz-
vesnom smislu probnog, mandata za sudije i zamenike javnog tuZzio-
ca. Kada je u pitanju nacin, odnosno postupak za izbor (i razresSenje)
sudija i tuzilaca u trajni mandat, odnosno prvi izbor sudija i zamenika
javnog tuzioca, koji je pre svega znacajan za postizanje efektivne
nezavisnosti i samostalnosti, Ustav u dobroj meri, koja naravno mo-
Ze biti i veca, afirmiSe princip da "o struci odlucuje struka". Taj princip
treba da oZivotvori Visoki savet sudstva, koji bira i razreSava sudije,
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predlaze Narodnoj skupstini prvi izbor sudija na mandat od tri godi-
ne, predlaZe izbor predsednika Vrhovnog kasacionog suda i pred-
sednika sudova i u€estvuje u postupku za prestanak funkcije pred-
sednika Vrhovnog kasacionog suda i predsednika sudova (peti deo,
odeljak 8, ¢lan 154). Na sli¢an nacin, mada u daleko manjem obimu,
u obezbedivanju nezavisnosti i samostalnosti javnog tuzilastva uce-
stvuje i Drzavno vece tuzilaca, koje Narodnoj skupstini predlaze kan-
didate za prvi izbor zamenika javnog tuzioca, bira zamenike javnih
tuzilaca u trajni mandat, odlu€uje u postupku za prestanak funkcije
zamenika javnog tuzioca... (peti deo, odeljak 9, ¢lan 165).

Ovde treba naglasiti da bi dosledna emancipacija pravosuda bila
izvedena tek kada bi se garantovao i nezavisan polozaj javnih tuzila-
ca predvidanjem postupka izbora i razreSenja bez moguénosti utica-
ja izvréne vlasti. Ustav propisuje da " javnog tuzioca bira Narodna
skupstina, na predlog Vlade" (¢lan 159, stav 2), a da "Republi¢kog
javnog tuZioca, na predlog Vlade, po pribavljenom misljenju nadle-
znog odbora Narodne skup$tine, bira Narodna skupstina" (€lan 158,
stav 2). Odluku o razreSenju javnih tuZilaca iz zakonom predvidenih
razloga donosi Narodna skupstina na predlog Vlade (€lan 161, stav
1). Ovakvim uredenjem izbora i razreSenja javnih tuzilaca apstrakino
i hipotetiCki se otvara moguénost potpadanja pod zavisnost izvr§ne
vlasti u cilju o€uvanja i unapredenja profesionalnog polozaja. Ako
se, na jednoj strani, zna da sudovi sude slucajeve za koje je i tek ako
je tuzilastvo pokrenulo postupak podizanjem optuznice, od nezavi-
snog i efikasnog tuzilastva zavisice i efikasnost sudstva. Na drugoj
strani, uz puni obzir prema neodgovornom uopS$tavanju, pojava da
su pojedine sudije bile zavisne od izvrSne vlasti, ova od vladajuéih
politickih stranaka, a stranke i od vaninstitucionalnih centara mod¢i,
srpskom drustvu nije nepoznata. Kako su autoritarne navike kod nas
duboko ukorenjene, a promena svesti u odnosu na promene zakona
neuporedivo dugotrajniji proces, optimisticka slika o buduéem izgle-
du i ugledu pravosudnih institucija nije bez senke.

Obezbedivanju struénosti, koja uz druge uslove u dobroj meri
doprinosi samoodbrani od korupcije, kao i obezbedivanju nezavi-
snosti, samostalnosti, efikasnosti i aZzurnosti trebalo bi da posluzi mera
ponovnog izbora svih sudija i predsednika sudova, kao i javnih tuzi-
laca i njihovih zamenika posle izbora ¢lanova Visokog saveta sud-
stva i Drzavnog veéa tuzilaca (€l. 5, 7 i 8. Ustavnog zakona za sprovo-
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denje Ustava Republike Srbije).° Ovde treba naglasiti da tekst ovih
odredbi Zakona takode nije dovoljno jasan, pa ovu konstataciju tre-
ba razumeti samo kao jedno od moguéih tumacenja, dakle uslovno.
U svakom sluéaju, Ustavni zakon za sprovodenje Ustava Republike
Srbije predvida, i te su odredbe sasvim jasne, pored rokova za uskla-
divanje relevantnih pravosudnih zakona sa Ustavom, i rokove u koji-
ma Ce se takozvani reizbor nosilaca pravosudne funkcije obaviti.

Dakle, ako je namera zakonodav&eva da sudije i tuzioce podvrg-
ne ponovnom izboru kao da je prvi, apstraktno posmatrano, uz obez-
bedivanje objektivnih kriterijuma i jednakog i praviénog postupanja
na osnovu zakonom predvidenih, odgovarajucih, stru¢nih i precizno
odredenih merila, ova mera trebalo bi da da dobre rezultate, Sto biu
izvedenom uzro¢no-posledi¢nom nizu znagilo i dobre rezultate u po-
gledu procesuiranja krivi¢nih dela korupcije. Ipak, ako se vratimo na
pocetak u kome je konstatovano da je vreme u Srbiji najskuplje, raz-
loga za velika oCekivanja kada je korupcija u pitanju nema. Ako se
propisani rokovi i budu poStovali, reformisanje institucija sudstva i
javnog tuzilastva potrajac¢e oko petnaest meseci. Treba uzeti u obzir,
na jednoj strani, da poStovanje rokova nikada nije besprekorno, a na
drugoj, da ¢e nosioci pravosudne funkcije u sudovima i tuzilastvima
u dobroj meri biti zaokupljeni brigom o svojoj sopstvenoj profesio-
nalnoj karijeri, §to je u psiholoS§kom smislu i razumljivo i o€ekivano,
te da ée njihova stru¢na paznja i elan za to vreme biti pod ozbiljnim
optereéenjem.

Istini za volju, ovde bi se moralo istaéi i to da ako je ova mera
uistinu planirana i ako se zaista sprovede, sa stanovista osnovnih
teorijskih naCela prava, ali i principa naSeg pozitivnog prava, ona
nece biti neosporiva. Najpre, u ovom slu¢aju bi se narusio princip
jednakosti razli¢itin profesija i nosilaca javnih funkcija, pravne sigur-
nosti, a zatim i nacelo zabrane retroaktivnosti zakona i pravo na neo-
metano uzivanja ste€enih prava.

Znacajna modernizacija pravosudnog sistema predvidena je i Na-
cionalnom strategijom reforme pravosuda.'® lako je Strategija doku-
ment programskog karaktera, a Ustav osnovni zakon, pa se utoliko

9 "Sluzbeni glasnik", br. 98/2006.
10 "Sluzbeni glasnik Republike Srbije", br. 44/20086.
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oni po svom znacaju ne mogu porediti, treba istaci da je Ustav preu-
zeo i tako dao najvecéu pravnu snagu nekim predlozima iz Strategije.
Ostale zamisli sadrzane u ovom programu uvodiée se postepeno
kroz Akcioni plan' i odgovaraju¢e zakone u pravni zivot Srbije do
2011. godine.

Najvaznije institucionalne izmene i novine koje se predvidaju, a
neke od njih su veé postale ustavna kategorija, su sledece:

Osniva se Visoki savet sudstva koji objedinjava dosadasnje nad-
leznosti Visokog saveta pravosuda i Velikog personalnog veca. Nje-
gova nadleznost je veoma Siroka i znacajna, tiCe se narocito garan-
tovanja institucionalne i licne nezavisnosti i samostalnosti, a ostvaru-
je se pre svega putem neposrednog izbora sudija - dono$enje odlu-
ke o stalnom imenovanju na sudijsku funkciju po isteku tri godine od
prvog izbora, kao i postupkom odlucivanja o njihovom napredova-
nju i razreSenju. Predvida se, takode, formiranje Administrativne kan-
celarije i Kancelarije za odnose sa javno$¢u kao pomoénih tela. Ovaj
novi pravosudni organ stara se jo$ i 0 odgovornosti, materijalnom
polozaju, stalnosti, nepremestivosti, imunitetu i edukaciji sudija.

U cilju racionalizacije, lakSeg i boljeg pristupa pravosudu i po-
boljSanja efikasnosti, predvida se nova organizaciona struktura su-
dova u Republici Srbiji. Kao sudovi opSte nadleznosti predvideni su
osnovni i visi sudovi, apelacioni, koji preuzimaju nadleznost sada-
8njeg Vrhovnog suda, i Vrhovni kasacioni sud. Specijalizovani sudo-
vi za upravne, privredne i prekr§ajne sporove osnivace se zakonom.

Polozaj tuzilaca se ¢vrS¢e pozicionira tako §to im se pridaje veci
znacCaj, ali i zahteva odgovornost, u odnosu na istraznog sudiju u
postupku sprovodenja istrage i prikupljanja dokaza. Tuzioci ¢e biti
ovlaSc¢eni da ulazu vanredne pravne lekove za zastitu ustavnosti i
zakonitosti, kao i da, pod nhadzorom sudova, primenjuju nagodbu.
Ustav je predvideo, ve¢ je re€eno, ustanovljavanje Drzavnog veca
tuzilaca, ali je njegova nadleznost Sire zamisljena u odnosu na ustavne
norme, i ti¢e se ovla$éenja za odlucivanje o odgovornosti i napredo-
vanju u obavljanju funkcije, kao i ovlas¢enja za davanje misljenja u
postupku izbora tuzilaca. Razumljivo, u granicama ustavne delega-
cije ostaje moguénost da se neka pitanja dodatno urede zakonom.

" Prema mom saznaniju, Akcioni plan Vlada je usvoijila 6. jula 2006. godine.
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Planira se osnivanje Nacionalnog instituta za obuku u pravosudu
(umesto dosadasnjeg Pravosudnog centra), koji ée sluZziti za konti-
nuirano struéno usavr$avanje, narocito u pogledu upravljanja pred-
metima u cilju povecéanja efikasnosti. UspesSno polozen zavrsni ispit,
navodi se, "bice vrlo cenjen kriterijum za prvi izbor kandidata" za
obavljanje sudske funkcije.

Predvida se (relativna) samostalnost i nezavisnost sudskog bu-
dZeta.

Polozaj Ministarstva pravde i njegov odnos sa Visokim savetom
sudstva uredi¢e se precizno zakonom, pri ¢emu ¢e svaki od ovih
organa obavljati poslove iz svoje nadleznosti, ali i odrzavati funkcio-
nalnu vezu medu sobom, sa posebnim naglaSavanjem jacanja par-
lamentarne odgovornosti Ministarstva pravde.

Predvida se formiranje "nezavisne pravosudne profesije" javnih
beleznika (notara), &iji ¢e se polozaj urediti zakonom. Njihova funkci-
jatreba da doprinese rasterecenju sudova, jer ¢e na njih biti preneta
ovlaséenja za sastavljanje javnih isprava i njihovo ¢uvanje, za izda-
vanje otpravaka, overu Cinjenica i za druge shodne poslove koje im
poveri sud.

Uz ove, predvidaju se i druge mere u pogledu: standardizacije
kriterijuma za ocenu rezultata rada i individualne uspesnosti sudija,
obezbedivanja otvorenosti postupka za njihov izbor, napredovanije i
razre$enje, zatim se predvidaju promene u pogledu izvrSenja zavod-
skih sankcija, rada sudske uprave i nadzora nad njom, pristupa in-
formacijama iz sudskog postupka, odnosa sa javno$éu, efikasnosti i
programa pravne pomoci za siromasne gradane, materijalnih uslova
rada i razvijanja informacionih sistema, i tako dalje.

Kao idejno reSenje, Nacionalna strategija reforme pravosuda mo-
Ze se oceniti uglavnom kao dobra u pogledu plana za osnazenje
pravosudnih institucija, ali iskustvo je pokazalo da je u "ljudskim stva-
rima" put od proklamovanog do ozZivotvorenog neizvestan, a ne osi-
guran.

v
Popravljanje institucija, od &ijeg ustrojstva, efikasnosti i zakonito-

sti rada prevashodno zavisi uspeh borbe protiv korupcije, nije samo
obaveza proistekla iz novog Ustava Srbije. Status obaveznosti imaju
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i Preporuke GREKO-a (Grupa drzava za borbu protiv korupcije), bu-
duci da je Drzavna zajednica Srbija i Crna Gora postala ¢lanica ovog
tela Saveta Evrope 1. aprila 2003. godine, a Srbija na osnovu ¢lana
60. Ustavne povelje postala njen sukcesor posle proglasenja nezavi-
snosti Crne Gore.

Clanstvo u GRECO-u namece drzavama ¢lanicama, pa tako i Sr-
biji, brojne obaveze na osnovu analitickog dela izvestaja o stanju
zakonodavstva, institucija i mehanizama posveéenih spre¢avanju ko-
rupcije ili na Siri nadin referentnih za njeno suzbijanje. Naime, tim
GREKO evaluatora u viSe od trideset drzava vrSio je procenu stanja
prema temama razvrstanim u prvi i drugi krug ili rundu evaluacije.
Prvi obuhvata (1) globalni okvir za borbu protiv korupcije zakono-
davstvo, institucije, mehanizmii prevencijai (2) posebna pitanja koja
se odnose na rad tela i institucija nadleznih za borbu protiv korupci-
je. Drugi krug se odnosi na teme: (1) prihod od korupcije, (2) drzav-
na administracija i korupcija i (3) pravna lica i korupcija. Metodologi-
ja procene stanja ukljuéuje odgovor drzavnih organa anketiranih dr-
Zava na konkretna pitanja u okviru nazna¢enih tema, zatim slede
poseta i sastanci sa relevantnim vladinim i nevladinim organizacija-
ma u kojima se odgovori preciziraju i razjasnjavaju sporni navodi. Na
osnovu pismenih i usmenih odgovora, GREKO tim evaluatora sasta-
vlja izvestaj koji se sastoji od deskriptivhog i analitickog dela. Prvi,
deskriptivni deo izvestaja ima za cilj opis situacije i procenu efika-
snosti usvojenih antikorupcijskih mera, ta¢nije antikorupcijske stra-
tegije, kao i njihovu usaglaSenost sa evropskim propisima. Kriti¢ku
analizu, u drugom delu izveStaja, prati lista preporuka koju GREKO
usvaja u upucéuje odredenoj drzavi obavezujuci je da preporuke, ko-
je se uglavnom odnose na poboljSanje nivoa usaglasenosti sa evrop-
skim standardima, u odredenom roku primeni. Broj i ozbiljnost pre-
poruka kvalifikuju meru uspesnosti i rang drzave u savladavanju ko-
rupcije.

Evaluacioni izveStaj o Republici Srbiji GREKO je usvojio na 29.
plenarnom sastanku u Strazburu (23-29) juna 2006. godine, uz oba-
vezu da Srbija po formulisanim preporukama postupi i o sprovode-
nju preporuka podnese izvestaj'2 do 31. decembra 2007. godine.

2 U skladu sa pravilom 30.2 Pravilnika GREKO-a.
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| u ovim Preporukama,® velika, ako ne i najveéa, paznja posvece-
na je uspostavljanju integriteta i poboljSanju funkcionisanja pravo-
sudnih institucija, koje bi trebalo da prati i postizanje ve¢eg stepena
javnog poverenja. Ove preporuke se narocito odnose na: postupak
imenovanja i unapredenja sudija i tuzilaca; predlog da se pri javnim
tuzilasStvima obrazuju posebna odeljenja koja bi se bavila krivicnim
delima korupcije, kao i onim krivi¢nim delima koja se odnose na pri-
vredni kriminal povezan sa korupcijom; uspostavljanje novih, preci-
znih i postojanih mehanizama saradnje izmedu policije i tuzilaca s
ciliem da se poveca znacaj uloge tuZilaca u pretkrivicnom postupku
tako Sto ¢e mu se obezbediti da u najkracem roku dobije podatke
relevantne za pokretanje krivicnog postupka; organizovanje obuke
za policiju i tuzilastvo kojom bi se podigla sposobnost za postupanje
u slu¢ajevima sumnje na krivi¢na dela korupcije i finansijskog krimi-
nala povezanog sa korupcijom, kao i narocito u osposobljavaniju za
otkrivanje i zaplenu koristi ste¢enih korupcijom; zakonsko ustano-
vljavanje i prakticno osposobljavanje za sprovodenje specijalnih is-
traznih tehnika; zakonsko omogucavanije priviemenog blokiranja tran-
sakcija sumnijivih na korupciju; obezbedivanje bezizuzetnog i efika-
shog privremenog i trajnog oduzimanja imovine u utvrdenim sluca-
jevima korupcije, kao i kada je imovina otudena u korist drugih lica,
a ako je takva imovina nedostupna, obezbedivanje naplate ekviva-
lentnog nov&anog iznosa; donoSenje i objavljivanje instrukcija za kva-
lifikovanje pojave pranja novca; smanjenje broja potrebnih odobre-
nja i dozvola, pojednostavljenje i skraéivanje postupka za njihovo
dobijanje, kao i objavljivanje instrukcija ("vodic¢a") koji za svrhu imaju
upucivanje zainteresovanih u sadrzinu postupka i njegovo prakti¢no
olakSavanije; revidiranje Zakona o spre¢avanju sukoba interesa pri
vrSenju javnih funkcija; ubrzavanje osnivanja nacionalne revizorske
institucije, i drugo.

v

Pomenute unutrasnje i medunarodne formalnopravne obaveze u
pogledu uspostavljanja novih institucija i podizanja kapaciteta ve¢

18 Za slu€aj da u uporednoj analizi ovaj broj bude relevantan, formulisano
je, uz dva opSta zaklju€ka, dvadeset i pet preporuka.
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postojeéih imaju svoju prirodu i dinamiku. Razlog normativne brige i
svrha ustanovljavanja i primene akata i dokumenata razlicite vrste,
nivoa znacaja i stepena obaveznosti jeste - korupcija, ili, bolje je re¢i,
sprecavanje i suzbijanje korupcije. Da bi se formirao sud o tome da
li je ova briga dovoljna, odgovaraju¢a i plodotvorna, neophodno je
steéi i uvid u realnost korupcije, odnosno kakvo je mnjenje o njoj.

O korupciji se u svim drzavama, pa i u nasoj, organizuju razna i
brojna istrazivanja. Neka od njih imaju vecéi autoritet, neka maniji, ne-
ki su rezultati pouzdaniji, neki manje verodostojni, s tim da se u oce-
ni pojave prema ovoj metodologiji, dobro je poznato, nijednom istra-
Zivanju ne moze pokloniti apsolutna vera. Drugim re¢ima, statistika i
zivot nikada se ne podudaraju, ali su statisticke kvalifikacije nuzan
putokaz u razumevanje pojave koja se istrazuje.

Transparency International je razvio metodologiju zasad najviseg
kvaliteta u istrazivanju, analiziranju, merenju i statistickoj obradi fe-
nomena korupcije uporedo u veoma velikom broju zemalja sveta.
Kvantifikovanje percepcije nivoa korupcije i rangiranje zemalja u okviru
kvalifikovanog uzorka vrsi se pomoéu Indeksa percepcije korupcije
(Corruption Perceptions Index CPI).™

Prema Indeksu percepcije korupcije za 2006. godinu, Srbija se
nalazi na 90. mestu u grupi od 163 zemlje, zajedno sa Surinamom i
Gabonom.™

4 Ovaj indeks predstavlja kompozitno merilo koje odrazava predstavu ili
utisak koju o korupciji imaju poslovni ljudi i analitiCari rizika, domadi i
strani. Temelji se ove godine na dvanaest razli¢itih ispitivanja devet ne-
zavisnih i uglednih medunarodnih institucija. U Srbiji i Crnoj Gori (Srbiji)
obavljeno je sedam relevantnih istraZivanja, a rangiranja po pojedinim
istrazivanjima pokazuju vrednosti u rasponu od 2,3 do 4,0. Da bi jedna
drzava bila obuhva¢ena merenjem, neophodno je da o njoj budu spro-
vedena najmanije tri istrazivanja. Tako na primer, zbog nedovoljnog bro-
ja podataka (istrazivanja) indeks percepcije korupcije za SR Jugoslaviju
nije bio utvrden u 2001. i 2002. godini. Iz istog razloga se u svakom
ponovljenom istraZivanju jedan broj zemalja, medu njima i one sa pret-
postavljenom najve¢om korupcijom, ne pojavljuje na utvrdenoj rangira-
noj listi.

Indeks obuhvata vrednosti u rasponu od 10, kojom se ocenjuju ze-
mlje bez korupcije, do 0, kojom se oznaCavaju zemlje sa najviSom ko-
rupcijom. Sukcesivnim istrazivanjem omogucava se prac¢enje promena
nivoa korupcije prema percepciji ispitanika iz godine u godinu.

'® Transparentnost Srbija objavila je ovaj izvestaj 6. novembra 2006. godine.
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U odnosu na 2000. godinu, kada se u uzorku od 90 zemalja SR
Jugoslavija nalazila na 89. mestu, u odnosu na 2003. godinu, kada
se prema CP indeksu Srbija i Crna Gora nalazila na 109 mestu od
133 zemlje, i u odnosu na 2005. godinu u kojoj se Srbija i Crna Gora
nalazila na 97. mestu od ukupno 158 zemalja (u istoj grupi sa Alzi-
rom, Argentinom, Malavijem, Madagaskarom i Mozambikom), Srbija
se udaljava od najnize rangirane zemlje.

Vrednost indeksa se neznatno popravila 1,3 u 2000. godini, 2,3 u
2003. godini, 2,7 u 2004. godini, 2,8 u 2005, a sa dostignutom vred-
no$¢u 3,0 u 2006. godini, ovaj indeks se popravio za 0,2 u odnosu
na pros$lu godinu, a za 1,7 u odnosu na prvo rangiranje iz 2000.
godine.

lako malen, dobro je $to napredak postoji. Ipak, on je jo$ uvek i
spor i nedovoljan, posmatrano i sa stanovista provere rezultata bor-
be sa korupcijom u sukcesivnim vremenskim razmacima u Srbiji, a
jo$ vise kada se njeni rezultati uporede sa standardima koje postizu
zemlje visoko rangirane na CPI listi.

Indeks percepcije korupcije zasnovan je na iskustvu i opazanju
ispitanika koji su direktno suoceni sa realno$¢u korupcije u odrede-
noj zemlji, a ne na ¢vrstim empirijskim pokazateljima, kao $to su broj
istraga ili okon€anih sudskih procesa (kvantitativni pokazatelji), zato
Sto se smatra da on bolje odrazava aktuelni nivo korupcije, u odnosu
na kvantitativna merila koja viSe i bolje oslikavaju kvalitet drzavnih
institucija, na primer organa pravosuda. Isto tako, mi$ljenje ekspera-
ta, a ne generalno javnog mnjenja, predstavlja osnov ovog indeksa
zbog toga §to su strucnjaci viSe i bolje osposobljeni da uoce i preci-
zno artikuliSu stav o uo¢enom nivou "krupne" korupcije.

Razumljivo, postoje i druge vrste istrazivanja, domaéa i meduna-
rodna, ali se ona ovde nece prikazivati jer nisu neposredni predmet
analize. Njihovi rezultati su manje-vise sli¢ni i upuéuju na jedan neo-
sporiv zaklju€ak: Srbija je (jo$ uvek) zemlja u kojoj korupcija pred-
stavlja veliko i teSko breme koje opterecuje njena nastojanja (i samo-
proklamovani cilj) da dostigne vrednosti konstitucionalne liberalne
demokratije i pravne drzave.

U odnosu na prikazivanje brojeva i rangova, i na moguce ospora-
vanje pouzdanosti i taénosti, ova istrazivanja imaju jednu nepromen-
ljivu primarnu svrhu: da olak$aju drzavama individualno i kompara-
tivno razumevanije nivoa korupcije, da pomognu ja¢anju antikorup-
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cijske javne svesti i da upute drzave na to da analizuju uzroke i da
ustanovljavanjem i upotrebom institucionalnih mera i sredstava sprece
nastajanje korupcije.

Na samom kraju, kao li¢ni doprinos svim predizbornim kampa-
njama koje u obracanju javnosti najdalje na drugo mesto svojih pro-
grama stavljaju borbu protiv korupcije, naves¢u Makijavelijevo uni-
verzalno i dalekosezno upozorenje iz Vladaoca: "Ako jo$ izdaleka
prepoznamo zlo koje se razvija (§to moze samo mudar ¢ovek), ono
se moze brzo izle€iti. No ako ga nismo prepoznali, pa dozvolimo da
uzme takvog maha da ga ve¢ svako moze prepoznati, leka vise ne-
ma".
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Jelisaveta Vasili¢
Savet za borbu protiv korupcije

Korupcija u pravosudu

Nacionalnom strategijom za borbu protiv korupcije data je defini-
cija korupcije. Navedeno je da je korupcija odnos koji se zasniva
zloupotrebom ovlaséenja u javnom ili privatnom sektoru u cilju stica-
nja licne koristi ili koristi za drugog.

Iz te definicije se moze dati definicija korupcije u pravosudu i to
kao odnos koji se zasniva na zloupotrebi ovla§éenja u pravosudu u
cilju sticanja licne koristi ili koristi za drugog.

Smatram da ova definicija nije potpuna i da ¢emo odgovoriti na
zadatu temu ako obradimo tri elementa korupcije koji moraju biti
kumulativno ispunjeni da bi se govorilo o korupciji u pravosudu.

Tri bitna elementa korupcije su:

e vanredna li¢na korist koju ostvaruju nosioci pravosudnih
funkcija (u daljem tekstu sudije) ili korist koju ostvaruju druga
lica,

e da seradi o protivpravnim radnjama, odnosno zloupotreba-
ma ovlaséenja od strane sudija,

@ i da postoji uzro¢no posledi¢na veza izmedu radniji i vanred-
ne koristi.

1. Vanredna korist koja se ostvaruje korupcijom

a. To mogu biti novéana sredstva i to predstavlja klasi¢nu ko-
rupciju davanje i uzimanje mita, $to predstavlja krivicno delo.
Mali je broj sudija, koje su odgovarale za ovo delo, medu-
tim to ne znaci da ovog vida korupcije nema u pravosudu.
Drustvo sudija u 1999, ili po¢etkom 2000. godine (vreme
MiloSevi¢a) imalo je jedan okrugli sto na temu korupcije u
pravosudu i svi su bili ubedeni da korupcija u pravosudu
nije problem da su to mozda samo pojedinacni slu¢ajevi.
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Kada radite u pravosudu ne izgleda da postoji problem ko-
rupcije, medutim kada niste u pravosudu, ali u svom poslu
imate kontakte sa pravosudem onda se moze videti da je
korupcija u pravosudu problem protiv koga pravosude mora
da se bori.

Korupciju je uopsteno veoma tesko dokazati, a naroci-
to u pravosudu. Medutim evidentne su Cinjenice iz kojih
proizlazi da u pravosudu postoji korupcija. Naime kada je
uobiCajeno da u odnosima stranaka i punomoc¢nika, stran-
ke pitaju punomoénika da li punomo¢nik poznaje sudiju;
da stranke biraju punomoénike, koji su bili sudije u sudu u
kome se vodi predmetni spor, da se u drustvu veoma Cesto
govori 0 korupciji u pravosudu, uz veoma visoko rangira-
nje stepena korupcije u pravosudu, kada se hapse sudije
(bez obzira da li su krivi ili ne) onda nema dileme da je
korupcija u pravosudu problem o kome treba otvoreno raz-
govarati i preduzimati odgovarajuc¢e mere u cilju borbe pro-
tiv korupcije.

Klasi¢na korupcija, odnosno davanje i uzimanje mita u
pravosudu je pojedinacna korupcija i kao takva se smatra
sithom korupcijom (ako se ne radi o korupciji koja se svr-
stava u organizovani kriminal), medutim i pojedinacna sit-
na korupcija ne znaci da je manje opasna od krupne ko-
rupcije.

b. Vlast moze da korumpira sudije omoguéujuéi im odredene

pogodnosti, odnosno ostvarivanje vanredne koristi iz oba-
vljanja sudijske funkcije.

Sudija kroz poslu$nost prema vlasti u odredenim pred-
metima moze ostvariti vanrednu korist i to vanredno napre-
dovanje u pravosudnim institucijama, vanredno resenje
stambenih problema bilo kroz dobijanje stanailiveoma po-
voljnih kredita, kao i ostvarivanja pojedina¢nih interesa do-
bijanje bilo koje nagrade (uzimanje mita) od stranka u spo-
ru za koje su intervenisali pojedinci iz vlasti.

Kada ljudi iz vlasti korumpiraju sudije, odnosno nosio-
ce pravosudnih funkcija, uvek se to radi pod naznakom da
je to "drzavni interes", medutim uvek iza svakog "drzavnog
interesa" stoje odredeni pojedinci koji iz sudskih nezakoni-
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tih odluka, pod firmom "drzavnog interesa ", ostvaruju ne-
ku svoju vanrednu korist.

Prema tome pod pritiskom ljudi iz vlasti, pravosude za-
boravlja da je donoSenje zakonitih odluka od strane neza-
visnog, stru¢nog i kvalitetnog pravosuda, jedini drzavni in-
teres.

2. Zloupotreba ovias¢enja

Po pravilu korupcija je posledica radniji nosilaca pravosudnih funk-
cija, koje predstavljaju zloupotrebu ovlasc¢enja.

a. Procesni zakoni

Do 2004. godine procesni zakoni nisu bili usaglaseni sa standar-
dima EU niti sa konvencijama o ljudskim pravima. Primenjujuéi od-
redbe takvih procesnih zakona, postupci su trajali veoma dugo. Upra-
vo takvi procesni propisi omogucavali su sudijama da vrSe radnje
"prekorednih" reSavanja sporova, na koji nacin su odredene stranke
privilegovane, jer im je omoguceno da u kratkom roku prekoredno
ostvare svoje pravo.

Prema tome, ako se donose zakonite odluke preko reda to ne
znadi da svojim radnjama u donoSenju takvih odluka, sudija nije mo-
gao uciniti delo korupcije. Naprotiv reSavajuéi sporove preko reda,
sudije privileguju odredena lica, kojima je omogucen brzi put do prav-
de, Sto stranke mogu da nagrade davanjem mita.

b. Povrede materijalnih propisa

Veoma je teSko dokazati da je sudija preduzeo nezakonite radnje
u cilju ostvarivanja li¢ne koristi ili koristi za drugo lice. Naime, veoma
¢esto su materijalni propisi takvi da dozvoljavaju razliCita tumacenja.
Medutim kada se radi o gruboj povredi propisa onda je indicija da se
radi o radnjama koje su ucinjene u cilju ostvarenja li¢ne vanredne
koristi, odnosno koristi za druga lica.

Savet za borbu protiv korupcije je u 2004. godini uradio viSe izve-
Staja u vezi sa radom Trgovinskog suda u Beogradu u ste€ajnim
predmetima, gde je uo€eno niz grubih povreda Zakona o prinud-

81



Borba protiv korupcije u Srbiji

nom poravnanju stecaju i likvidaciji. Tako je uoeno da sud vr§i ne-
posrednu prodaju stecajnih duznika kao pravnog lica, a da nisu izvr-
Sene ste¢ajne radnje koje moraju biti izvrSene pre prodaje a to su:
objavljivanje oglasa o pokretanju ste€ajnog postupka; popis imovi-
ne i pocetni stecajni bilans; ispitivanje trazbina poverilaca; procenu
imovine pojedinacno i procenu pravnog lica itd. Savet je naSao da
se radi o gruboj povredi propisa, koji upuéuju na ozbiljnu korupciju u
pravosudu i dostavio je svoj izvestaj svim sudovima, kao i tuzilastvu
ocekujuci da ¢e dodi do istrage.

Medutim niko, ni sudovi ni tuziladtva nisu nasli za potrebno da
bilo Sta preduzmu.

Tuzilastvo je pokrenulo postupke u odnosu na rad sudova u ne-
kim ste€ajnim predmetima dve godine nakon $to je dobio upozore-
nje od strane Saveta (oCigledno u sud i sudije, u vreme kada je Savet
dao svoje izvestaje, bio nedodirljiv).

c. Nezadovoljstvo gradana

Veliko je nezadovoljstvo gradana zbog neefikasnog pravosuda.
Gradani zbog toga iznalaze moguénost da dodu §to brze do reSenja
svog spora. Radnje koje preduzimaju stranke su: doc¢i do sudije pre-
ko prijatelja, ljudi iz vlasti ili li€no; pokusati da novcem ili drugim uslu-
gama stimuliSu prekoredno reSavanje spora odnosno brzo donose-
nje odluke; donoSenje pozitivne odluke po zahtevu.

3. Uzroc¢no poslediéne veze

Svi ste€ajni predmeti koje je Savet za borbu protiv korupcije ob-
radivao imali su ispunjen i ovaj element korupcije, jer su procesne
radnje u ovim predmetima bile zasnovane na zloupotrebi ovlasée-
nja, gruboj povredi propisa iz ¢ega postoji mogucnost da je iz takvih
radnji ostvarena neosnovana korist na Stetu drzave i steCajnih pove-
rilaca.
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Uzroci korupcije u pravosudu
1. Reforma pravosuda

Pravosude kao institucija dugo se odupirala uticaju vlasti, kojoj
su bile izloZene sve institucije.

Medutim od 1996-97. godine bio je sve vedi pritisak na pravosu-
de, tako su se desili predmeti " Borba", Studio "B", drzavno pripaja-
nje svih banka Beogradskoj banci, izborni predmeti i drugi u kojim
sudovi sude onako kako je od njih zahtevala tadasnja vlast.

Pravosude ni nakon 2000. godine nije postala ozbiljna pravna
institucija, jer se zadovoljilo da bitiSe takvo kakvo je bilo pre prome-
na, bez ikakve reforme.

Reforma pravosuda je morala da ide u viSe smerova i to:

® Nezavisno pravosude od izvrSne vlasti ne samo deklarativ-
no (nego i stvarno) i to kroz samostalne izbore sudija u
okviru pravosuda i kroz samostalan pravosudni budzet
(obezbedenje materijalnog poloZaja pravosuda),

e Pravosude je propustilo 6 godina da izvrSi svoju sopstvenu
reformu u odnosu na organizaciju pravosuda, kakvo je po-
trebno nasem drustvu, posebno u odnosu na formiranje
upravnih sudova, koji su neophodni u svakom drustvu, jer
osnovno nacelo u svim zemljama je da svaki upravni akt
podleze sudskoj kontroli zakonitosti. Kod nas takva kon-
trola nije uspostavljena, jer odeljenje upravnih sporova, koje
radi u okviru Vrhovnog suda nije u moguénosti da reSava
upravne sporove efikasno, iako se radi o veoma hitnoj ma-
teriji (po pravilu upravni sporovi ne zadrzavaju izvrSenje
upravnih akata), tako da je uobiajeno da se upravna reSe-
nja u celosti izvrSe pre nego sto se donese odluka u uprav-
nom sporu.

e Takode je propusteno da se napravi analiza obima poslova
svakog suda i da se utvrdi optimalan broj sudija za svaki
sud, jer je veoma tesko shvatiti da Engleska ima 2.500 su-
dija na oko 60 miliona stanovnika, Holandija ima oko 2.300
sudija na oko 16 miliona stanovnika, a Srbija ima oko 2.500
sudija na oko 9 miliona stanovnika.
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e Da preduzme odgovarajuée mere u odnosu na nekvalitetan
rad sudija, odnosno da napravi kvalitetno pravosude koje
podrazumeva da ¢e napredovati samo one sudije koje ra-
de kvalitetno, po unapred odredenim merilima.

e Pravosude je Sest godina pasivno posmatralo da li ¢e, i ko
¢e, reformisati pravosude umesto da je pravosude vrsilo
svoju pravosudnu vlast i da je samo izvrSilo svoju reformu.

® Reforma pravosuda mora biti tema uvek kada se govori o
korupciji u pravosudu, jer u uredenom drustvu, odnosno
uredenim institucijama korupcije nema, a nema je jer se
ona sama po sebi uruSava u jasno uredenim odnosima.

@ Pravosude ne moze za sve §to se deSava da okrivljuje vlast,
jer i nakon promena mi imamo: neozbiljnu vlast koja nista
ne preduzima da se obezbedi materijalni poloZaj pravosu-
da; imamo neozbiljne stranke sa moénicima koji smatraju
da ih sudske odluke ne obavezuju (neizvrSenje sudskih od-
luka); imamo medije koji se veoma trude da pokazu kako
je pravosude institucija u koju niko ne moze da ima pove-
renje.

2. Propisi

Zakonski propisi su ¢esto neprimenijivi zbog pravnih praznina i
zbog neuskladenosti propisa, medutim na pobolj$anju zakonskih pro-
pisi nakon promena se dosta uradilo.

Problem su podzakonski akti Uredbe koje donosi Vlada, a kojima
se re$avaju materijalni odnosi. Naime Vlada moze da donesi Uredbe
kojim se podrobnije razraduje odnos utvrden zakonom u skladu sa
svrhom i ciljem zakona (¢lan 42 Zakona o Vladi), ali ne moze da
Uredbama ureduje materijalne odnose, odnosno materijalno pravo.

Sve Uredbe koje su donete u oblasti privatizacije su uredbe kojim
se ureduju materijalni odnosi, odnosno reguliSu materijalno pravo i
to u suprotnosti sa Zakonom o obligacionim odnosima.

Takvi podzakonski akti su neprimenijivi zbog neuskladenosti, §to
predstavlja veliki za pravosude, a na Sta je Savet upozorio Vladu,
medutim bez uspeha.

Drzava, uredbama, prekomerno interveni$e u privredi, ne postu-
ju¢i zakone i trziSne zakonitosti.
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3. Kontrola

Sudije imaju velika ovla§éenja u odnosu na rad po pojedinim pred-
metima i to je u skladu sa osnovnim na¢elom da je sudija nezavisan
u svom radu.

Medutim to ne znaci da rad sudija ne podleze nikakvoj kontroli i
disciplinskoj i drugoj odgovornosti.

Savet za borbu protiv korupcije je uo€io da su velika ovlaS¢enja
bez kontrole veoma dobra podloga za korupciju.

Prema tome sudovi su duzni da razmatraju svaku prituzbu, kao
oblik kontrole rada sudova.

Rad po prituzbama je potpuno zanemaren.

Kontrola sudova koja se obavlja u odredenim vremenskim perio-
dima radi se veoma povrsno, a na $to ukazuje Cinjenica da je Visi
trgovinski sud vrSio kontrolu rada Trgovinskog suda u Beogradu u
steCajnim predmetima i da tom prilikom nije pronasao skoro nikakve
povrede, iako je kasnije utvrdeno da postoji osnovana sumnja o po-
stojanju krivicne odgovornosti sudija u odredenim ste€ajnim pred-
metima.

Umesto zakljucka

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije (Savet je bio uklju-
¢en u rad na Strategiji) je u tacki 2 obradila sveobuhvatno preporuke
u odnosu na pravosudni sistem.

Ako akcioni plan konkretno razradi date preporuke i ako telo ili
tela za borbu protiv korupcije izbore svoju nezavisnost onda nam
predstoji bolje stanje u borbi protiv korupcije.
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Skupstina Srbije u borbi
protiv korupcije

Oni koji govore o tome da su se ljudi danasnjice
odali pljackanju i sli¢nim porocima treba da shvate
da se to desilo zato $to su se ljudi ugledali na one
koji njima vladaju

(Nikolo Makijaveli, Rasprave, Ill,)

NajviSe predstavnicko telo (skupstina ili parlament) je veoma va-
Zan izraz suverene volje naroda (gradana) i predstavlja osnov dru-
Stveno odgovorne vlasti. Narodna Skupstina je zakonodavno, kon-
trolno i predstavnicko telo odgovorno gradanima i predstavlja osnov
sistema dobre vladavine i oblikovanja i ¢uvanja javnog dobra, a sa-
mim tim i srediSte borbe protiv korupcije. Da bi parlament bio uspe-
§an u obavljanju svojih osnovnih duznosti, neophodno je da ima pu-
ni legitimitet i bude sastavljen od ¢asnih i uglednih ljudi, jer su oci
javnosti uprte u njega kao u ogledalo vlasti. Kako isti¢e Dzeremi Po-
up: "Ukoliko javnost gleda na poslanike kao na prevarante koji su
kupovinom, podmiéivanjem, laskanjem ili na sli¢ne nacine obezbe-
dili sebi polozaje koji donose mo¢, parlament ée izgubiti poStovanje
i praktiCno biti onemoguéen da promoviSe sistem dobre vladavine i
smanjuje korupciju u drustvu, ¢ak i ako tome iskreno tezi"'. Kako
popustaju etiCke kontrole, rastu iskusenja politi¢ara.

Da bi izabrano narodno predstavnistvo predstavljalo srz demo-
kratije, neophodno je da ova grana vlasti (zakonodavna) bude odvo-
jena i nezavisna od izvr$ne i sudske vlasti, da nesmetano obavlja

' Dzeremi Poup, Antikorupcijski prirucnik, Suprotstavijanje korupciji kroz si-
stem drustvenog integriteta, Transparentnost Srbija i OSCE Misija u SCG,
Beograd, 2004. str. 45.
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nadzor i kontrolu vlade i njenih ministara, da vodi raCuna o troSenju
budzetskih sredstava, da osim donoSenja zakona brine i o njihovoj
primeni, kao i da nacin rada bude javan bez diskrecije i monopola u
dono$enju odluka.

Predmet ovog rada je uloga SkupStine Srbije u borbi protiv ko-
rupcije sa kritickim osvrtom da je povremeno i ona sama u senci
koruptivnih pojava. Praksa rada Skup$tine vrlo ¢esto odstupa od
osnovnih demokratskih principa. Pocev od nacina izbora narodnih
poslanika javljaju se izvesne sumnje u vezi sa sumnijivim finansiranjem
politi¢kih partija i njihovih kandidata za poslanike, jer izborna kam-
panja zahteva veliku koli¢inu novca. Poznato je da u politici nema
"besplatnog rucka" i da se za svaki iznos ulozenih sredstava u partije
ili kandidate oCekuje protivusluga kada partija dode na vlast. Osim
toga, i nakon ulaska u parlament deSava se da poslanici trguju svo-
jim glasovima i mandatima, §to navodi na sumnju o postojanju ko-
ruptivnih pojava. Cesti preleti poslanika iz stranke u stranku ili u dru-
gi poslanicki klub, uruSavaju ugled Skupstine. U prethodnom perio-
du, narocito posle politickih promena u Srbiji nakon 2000. godine
usvojen je odredeni broj antikorupcijskih zakona, donete su odrede-
ne odluke u cilju suzbijanja korupcije, izabrana su antikorupcijska
tela (ili njihovi ¢lanovi), okrenuto je nekoliko anketnih odbora, i usvo-
jena je Strategija za borbu protiv korupcije.

Definisanje korupcije i srodnih pojmova

Tranzicije u kojoj se nalazi Srbija moze da bude spora i bolna,
utoliko viSe ako je nagriza korupcija. Svaka zloupotreba modi u inte-
resu liénog ili grupnog dobitka, a na Stetu drugih ili drustva u celini,
ima elemente korupcije. Svako ko poseduje moé, u velikom je isku-
Senju da je zloupotrebi, bilo da je re€ o politickoj vlasti, ili kada moé
proizilazi iz znanja (lekar, profesor, sudija), ili iz polozaja (sluzbenik,
policajac). Ova "bolest drustva" sputava privredni razvoj, onemogu-
¢ava ucvrséivanje demokratskih institucija i ugrozava standard gra-
dana. Usled korupcije se smanjuju poreski prihodi, uve¢avaju ras-
hodi javnih sluzbi a resursi se preusmeravaju u privatne dzepove.
Korupcija slabi drzavu i osiromaSuje gradane, bez obzira da li je re¢
o sitnim podmicivanjima (viski, kafa, bombonjera...) ili davanju nov-
¢ane nadoknade za usluge manjeg i srednjeg obima.
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Korupcija je pojam koji se stalno menja u skladu sa novonastalim
okolnostima i zato gotovo da se opire preciznom i sveobuhvatnom
definisanju. Korupcija je gotovo uvek povezana sa vlas¢u, drzavnom
administracijom i tajno$¢u, odnosno netransparentno$cu. Korupcija
ne bi bila ni toliko stara, ni tako teSko iskorenjiva da nije tesno pove-
zana s ljudskom prirodom. Po kratkoj definiciji Transparency Interna-
tional, korupcija je "zloupotreba poverenog javnog ovlasc¢enja radi
sticanja privatne koristi". Sa korupcijom su blisko povezani i drugi
pojmovi sukob interesa, nepotizam, kronizam?. Sukob interesa je sva-
ka situacija u kojoj drzavni funkcioner, javni sluzbenik ili drugo lice
kome je povereno vrSenje javnih ovlaSéenja daje prednost ostva-
renju vlastitih ili tudih privatnih interesa na ustrb ostvarenja javnog
interesa. Nepotizam je davanje neopravdane prednosti u ostvarivanju
nekog prava ¢lanovima porodice u odnosu na druge gradane. Kro-
nizam je favorizovanije li¢nih, poslovnih ili porodi¢nih prijatelja.

Najopasnija je velika korupcija: "Ovaj fenomen se pojavljuje kada
kriminalne grupe i oligarsi prodru u drzavne poslove ili kada korum-
pirani drzavni sluzbenici koriste svoje poloZzaje za finansiranje uno-
snih poslovnih poduhvata™. Korupcija se javlja tamo gde su velika
diskreciona ovla$¢enja a slabe institucionalne kontrole. Korupcija li-
Sava drzavu i gradane njihovih potencijala i resursa.

Koreni korupcije u Srbiji

Kao i u veéini drugih bivS§ih komunistiCkih zemalja, korupcija u
Srbiji ima korene u prethodnom rezimu®. Kriza ovih drustava pogo-
dovala je korupciji. Monopol drzave uz veoma slabe konstitucional-
no-institucionalne kontrole i mehanizme dovela je do simbioze neza-
konitih, ¢ak i kriminalnih radnji i drzave. Drzavne pare su se organi-

2Vodi¢ kroz propise o spre¢avanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkci-
ja, Republi¢ki odbor za spreCavanje sukoba interesa, Beograd, 2005,
str. 13-16

3 Najuspesniji postupci za borbu protiv korupcije, OEBS, str. 7 http://
www.osce.org/serbia/item_11_13568.html

4 "Korupcija je bila samo srce tog rezima. Ona je postojala zbog toga sto je
vladar to hteo, a ne zbog toga $to je bio isuviSe slab da je spreci", Korup-
cija u Srbiji, str. 153
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zovano iz dZzepova gradana - poreskih obveznika slivale u dzepove
pojedinaca bliskih rezimu. Tome su pogodovale okolnosti rata u okru-
Zenju i sankcija. Dugotrajna kriza, rastakala je i razarala institucije
drzave, pa i samu drzavu. Ovaj proces pratilo je dirigovano i mono-
polsko odredivanje cena robe, kursa dinara, davanje izvozno-uvo-
znih kvota i dozvola, kontrolisanje velikih trgovackih aranzmana, stva-
ranje nestaSica u kojima privilegovani sticali monopole, organizo-
vanje finansijskih piramida. U takvom kontekstu nastali su oligarsi i
tajkuni. Preko politike do$li su do ekonomske modi, i sada preko
novca uti¢u na politiku.

Neretko se polazi od pretpostavke da korupcija ima svoje korene
u navikama i kulturi jednog naroda. Osnov za ovakve pretpostavke
nalaze se u srpskoj narodnoj tradiciji, koja o mitu i podmicéivanju ima
prili¢no fleksibilno misljenje, ali je potpuno svesna njihovog egzisti-
ranja kao i €injenice da se ove pojave teSko mogu iskoreniti®. O mitu
i podmicivan