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Sadr`aj

Zoran Lutovac

Borba protiv korupcije u Srbiji

Izme|u Nacionalne strategije i Akcionog plana

Godinama unazad Srbija se svrstava u visoko korumpirane dr`a-
ve. Ni politi~ke promene 5. oktobra 2000. nisu u zna~ajnijoj meri do-
prinele sveobuhvatnoj borbi protiv te opake dru{tvene bolesti, koja
nagriza vitalne funkcije dr`ave i dru{tva. Korupcija onemogu}ava iz-
gradnju jakih demokratskih institucija i stabilne pravne dr`ave, ona
podriva socijalnu stabilnost i spre~ava uspe{niji privredni razvoj. Ona
kod gra|ana pospe{uje nepoverenje prema dr`avnim i javnim institu-
cijama i izaziva apatiju, a to je ne{to {to je najmanje potrebno zemlji
tek iza{loj iz razdoblja ratova, plja~ki ubistava, emotivnih lomova i na-
glog siroma{enja. Korupcija je i deo na{eg negativnog imid`a u svetu
izgra|enog tokom devedesetih godina pro{log veka i, svakako, jedna
je od glavnih prepreka na putu na{ih evroatlantskih integracija.

Ova publikacija bi trebalo da bude skromni doprinos raspravi o
korupciji i podse}anje na njeno razorno dejstvo po dru{tvo. Ona bi
trebalo da nas podseti na na{u obavezu da se sa korupcijom suo~i-
mo na odgovaraju}i na~in. Borba protiv korupcije ne mo`e biti uspe-
{na ako je parcijalna, izolovana, ako nije deo osmi{ljene strategije i
ako nema podr{ke dru{tva i odlu~nosti dr`ave da je sprovede u delo.
Srbija se danas u toj borbi nalazi izme|u Nacionalne strategije i Akci-
onog plana, kako se to ka`e u podnaslovu ove publikacije. Nacional-
na strategija je doneta, ali ona ne vredi mnogo bez Akcionog plana na
koji jo{ uvek ~ekamo. Ako se tome doda neizgra|ena demokratska
politi~ka kultura, neadekvatan institucionalno-pravni sistem i nedosta-
tak odlu~ne i sinhronizovane politi~ke borbe onda je jasno da je Srbija
tek na po~etku dugog i te{kog puta ka dru{tvu koje ne prihvata korup-
ciju i sveobuhvatno se bori protiv nje.
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Da bi borba protiv korupcije bila uspe{na mora se zasnivati na
dru{tvenom konsenzusu i razvijanju antikorupcijske kulture, odgo-
varaju}em institucionalno-pravnom okviru za politi~ko delovanje i po-
liti~koj volji pretvorenoj u konkretno delanje - od lokalne samoupra-
ve do najvi{ih organa vlasti. Tu je dragocena pomo} i dru{tva u celini
artikulisanog, pre svega, kroz delovanje NVO, sindikata, udru`enja i
naro~ito medija. Svi oni bi trebalo da budu korektori vlasti (i opozici-
je), "savest ovog dru{tva" koja }e upozoravati na to da javni interes
mora biti ispred posebnog i da je odbrana javnog dobra interes sva-
kog pojedinca i dru{tva u celini.
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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
na}i posao."

Monteskije: "Pustite narod da se sam sna|e, to je bolje. Radni~ka
klasa koja se oslanja na dr`avu pada u poni`enje, gubi svoju energi-
ju, svoj polet, svoju intelektualnu snagu. Vezivanje uz dr`avne jasle
baca radnike u neku vrstu ropstva, iz koga ne mogu da se izbave a da
ne uni{te samu dr`avu.

Vladajte umereno, pravi~no, vladajte u najmanjoj mogu}oj meri, i
narod ne}e ni{ta od vas tra`iti, jer mu ne}ete biti ni potrebni."

Dijalog u paklu izme|u Makijavelija i
Monteskijea, Moris @oli, 1864.

U literaturi o korupciji i demokratiji postoji saglasnost da svaka
vlast te`i da bude neograni~ena i u slu`bi posebnih interesa vlasto-
dr`aca, dok demokratija nastoji da je ograni~i normama (moralnim i
pravnim), institucijama i procedurama kako bi bila u funkciji javnih
interesa dru{tva, dr`ave i gra|ana. Poznato je, tako|e, da se i razvi-
jeno dru{tvo, slo`ene i relativno stabilne strukture demokratskog po-
retka tako|e suo~avaju sa korupcijom, ali kao sa marginalnom poja-
vom, dok je ona dominantna tamo gde je dru{tvo nerazvijeno, struk-
tura nestabilna, a demokratski poredak tek u za~etku. I u zemljama u
"tranziciji", ma koliko bile (ne)razvijene, kada su ustavno konstituisa-
ne kroz demokratski poredak, korupcija ima status manje ili vi{e mar-
ginalne pojave.
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Dva lika korupcije u Srbiji

Problem korupcije u Srbiji danas se bitno razlikuje ne samo od
razvijenih i demokratski ure|enih dr`ava, nego i mnogih zemalja ko-
je se nalaze u "tranziciji". Ta razlika nije samo posledica nasle|enih
uzroka, nego i rezultat nedavnih ratova - nasilja, zlo~ina i plja~ke -
izolacije i sankcija. Tada je nastajao i u~vr{}ivao se re`im vlasti koji je
uklonio gotovo sva va`nija ograni~enja vlasti tra`e}i svoj legitimitet u
tobo`e vi{im, nacionalnim interesima. Takav legitimitet vlasti prihva-
tio je i znatan deo stanovni{tva, li{avaju}i se ambicije da vlast ogra-
ni~ava i kontroli{e. Lojalnost takvoj vlasti olak{avala je kakvo-takvo
pre`ivljavanje, ~ak je pru`ala izvesne mogu}nosti u~e{}a, makar i
minimalnog, u deobi ratnog plena (o tome re~ito svedo~i, recimo,
vi{e miliona ugovora o {tednji kod piramidalnih banaka). U takvim
okolnostima, svako ko se domogne vlasti ignori{e njena demokrat-
ska ograni~enja, uva`avaju}i jedino fakti~ki "odnos snaga", legalizo-
van rejtingom u javnom mnjenju i povremenim izborima.

O karakteru i razmerama korupcije za vreme vladavine Sloboda-
na Milo{evi}a, najbolje se mo`e svedo~iti na primeru Savezne upra-
ve carina (SUC) i rada njenog dugogodi{njeg direktora Mihalja Ker-
tesa. Podaci se daju na osnovu Zapisnika Saveznog bud`etskog in-
spektorata1 koji je sa~injen nakon izvr{ene kontrole 2001. godine
(prva kontrola posle 7 godina, jer od 1994. godine kontrola nije vr{e-
na, odnosno bila je spre~avana). Na Zapisnik o izvr{enoj kontroli
primedbe su dali i tada biv{i direktor i na~elnik odeljenja SUC za
naplatu prihoda, ne osporavaju}i navode, ali navode}i da su radili
po nalogu "dr`avnog vrha".

Kontrolom je utvr|eno da je od maja 1994. do oktobra 2000. godi-
ne carina, umesto uplate u savezni bud`et, nezakonito tro{ila sred-
stva sa prihodnih ra~una, zadr`avala gotov novac (dinare, devize,
zlatnike), nezakonito osloba|ala od pla}anja carine i drugih uvoznih
da`bina, nezakonito odlagala pla}anje da`bina, nezakonito propisi-
vala i napla}ivala posebnu vrstu carinske da`bine i znatan deo sred-

1 Zapisnik o kontroli ostvarivanja i raspore|ivanja prihoda i kori{}enju sred-
stava saveznog bud`eta za period 1994-2000. godina kod Savezne upra-
ve carina Saveznog bud`etskog inspektorata broj: 9/0-06-0003/2001-2
od 14. maja 2001. godine



11

Dominantna i marginalna korupcija

stava utro{ila na kupovinu stanova, koji su tako|e nezakonito dodelji-
vani i otkupljivani. Sa prihodnih ra~una carine, umesto uplate u save-
zni bud`et vr{ene su isplate velikom broju pravnih lica, raznim orga-
nizacijama i podizana je gotovina. Ra~uni dr`avne carine fakti~ki su
bili isklju~eni iz sistema dr`avnih finansija i slu`ili su za finansiranje
uskog kruga ljudi oko dr`avnog vrha, za prikupljanje gotovog novca
koji je, ili potro{en u zemlji, ili iznet u inostranstvo. Na prihodne ra~u-
ne carine upla}ivana su i sredstva dru{tvenih 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 uga{en ra~un carine kod Narodne banke Jugoslavije, a otvoren
ra~un za deponovanje sredstava po vi|enju kod Beogradske banke.
Sve zloupotrebe, falsifikati i druge nezakonitosti godinama su se od-
vijali uz saglasnost saveznih dr`avnih organa, pre svega ministarstva
finansija, u ~ijem sastavu je bila carina, ali i drugih dr`avnih organa
nadle`nih za kontrolu i nadzor nad radom javnih slu`bi.

Nakon 2000. godine, vrlo malo je ura|eno za otklanjanje {tetnih
posledica ove razaraju}e korupcije, kako u pogledu obe{te}enja
oplja~kanog bud`eta, tako i u postupku otkrivanja i ka`njavanja 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 po~inili, niti su pokrenuti postupci za oduzi-
manje imovinske koristi koja je ste~ena izvr{enjem krivi~nih dela. U
javnosti je poznato da je protiv direktora SUC pokrenut samo postu-
pak zbog pomaganja u izvr{enju krivi~nog dela vi{estrukog ubistva
na Ibarskoj magistrali.

O~igledno je i iz ovog primera da stvarne volje za suzbijanje ko-
rupcije nije bilo, jer najkrupniji primeri dugogodi{njeg kr{enja zako-
na i prisvajanja dr`avne imovine nakon 2000. godine nisu procesira-
ni, niti su pokrenuti postupci i stvoreni uslovi da se oduzme imovin-
ska korist ste~ena na ovaj na~in, {to je, smatramo, jedan od osnov-
nih razloga za{to je uspeh u suzbijanju korupcije izostao. Na taj na-
~in je stvoreno uverenje da su oni koji su bili mo}ni da ne pla}aju
carinu, da iznose novac iz zemlje, da luksuznu robu za dr`avne sta-
nove (koje su potom dobijali na poklon), uvoze kao humanitarnu
pomo}, i dalje tako mo}ni da spre~e dr`avu da uspostavi zakonito
stanje. Ta njihova mo} posredno {titi i sve korumpirane slu`benike,
od saveznih ministara do carinika, i sve kriminalce koji su u ovome
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u~estvovali. Materijalna {teta koja je pri~injena vi{egodi{njim delo-
vanjem korupcije, svakako je manji deo {tete pri~injene dr`avi, sa-
moj carinskoj slu`bi i drugim slu`bama dr`avne uprave. Mnogo ve}i
gubitak odnosi se na ~injenicu da je kr{enje propisa, koje je bilo
masovna pojava, uo~ljiva i poznata ve}ini dr`avnih slu`benika, do-
zvoljena i inspirisana iz dr`avnog vrha, postalo "normalan" na~in ra-
da. Stvoreni su dobro povezani lanci "spretnih i sposobnih" slu`beni-
ka, vrlo odanih i poslu{nih i novim {efovima, spremnih da u~ine sva-
ku "korisnu malverzaciju" za vi{u instancu, za politi~ku stranku tre-
nutnog {efa.

Stanje se nije moglo popraviti samo dovo|enjem novih {efova,
~ak ni izmenom zakona. Za stvarne promene, ne samo u carini, ve}
i u drugim institucijama, nu`no je bilo uspostaviti zakonito stanje ka-
`njavanjem 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 su{tinske reforme mora-
la stajati ista politi~ka volja koja je bila potrebna da se sru{i diktator,
koja bi omogu}ila da svi dokazi budu dostupni, i da svi akteri budu
tretirani na isti na~in. Uspostavljanje zakonitosti i odgovornosti nije
bilo pitanje koje su mogle re{iti pojedina~ne institucije, jer ni jedna
institucija u Srbiji nije imala unutra{nje resurse za takve promene.
Ve}ina kadrova koja bi podr`ala reformu, ve} je odavno bila udalje-
na. Za ovako ozbiljnu promenu, bilo je nu`no da svi politi~ki akteri
koji su bili nosioci politi~ke volje za promene, budu jedinstveni u
stavu da im stari na~in vr{enja vlasti ne odgovara, i da su odlu~ni da
uspostave sopstvene mehanizme da spre~e korupciju, pre svega, u
svojim redovima.

 Nakon promena 2000. godine stvaraju se uslovi za po~etak 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 \in|i}a je okto-
bra 2001. godine, na inicijativu ministra finansija Bo`idara \eli}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 re{ava-
ti, pa je osnovala prelazne institucije koje bi se bavile ovim problemi-
ma u periodu dok se ne formiraju stabilne institucije demokratske
dr`ave. Pored Saveta za borbu protiv korupcije, osnovana je i Komi-
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sija za istinu i pomirenje, pri kabinetu predsednika savezne dr`ave, i
Socijalno-ekonomski savet Vlade Srbije.

Prvih godinu i po dana, Savet je radio uz tehni~ko-administrativ-
nu podr{ku Ministarstva finansija. U tom periodu Savet je pomagao
Vladi da se stvori institucionalni okvir za borbu protiv korupcije do-
no{enjem osnovnih antikorupcijskih zakona. Na svojoj prvoj sednici
decembra 2001. godine Savet je uputio preporuku Vladi da u izme-
nama i dopunama krivi~nog zakona koje su tada bile u pripremi,
otkloni protivre~nosti izme|u novih krivi~nih dela korupcije i krivi~nih
dela primanja i davanja mita, i da se donese kodeks o pona{anju
dr`avnih slu`benika.

Osnovni antikorupcijski zakoni su u me|uvremenu doneti: sredi-
nom 2002. godine Zakon o javnim nabavkama; jula 2003. Zakon o
finansiranju politi~kih 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 zna~aja. Tako|e, fe-
bruara 2002. godine su usvojene izmene Krivi~nog zakona Republi-
ke Srbije, kojima su izme|u ostalog uvedena nova krivi~na dela ko-
rupcije, pored ve} postoje}eg krivi~nog dela uzimanja i davanja mi-
ta. Svi ovi zakoni su doneti sa odlaganjima i izmenama u odnosu na
predlo`ene tekstove, a njihova primena je veoma ote`ana zbog sla-
bosti u samim zakonima, koje dovode do problema u uspostavljanju
i funkcionisanju institucija koje ove zakone da primenjuju.

Druga faza u radu Saveta je po~ela nakon ubistva premijera \in-
|i}a, kada je, na predlog ~lanova Saveta, Vlada imenovala tri nova
~lana. U drugoj fazi svog rada Savet se upustio u istra`ivanje feno-
mena korupcije, pre svega krupne korupcije, koja se ne svodi samo
na davanje i uzimanje mita, ve} su{tinski proizlazi iz poreme}enog
odnosa tri grane vlasti sudske, zakonodavne i izvr{ne. Naj~e{}e se
radi o dominaciji izvr{ne nad ostalim granama vlasti, pre svega nad
sudskom, dakle o korupciji u njenom izvornom zna~enju kvarenje
vlasti. Savet je istra`ivao na koji na~in je do{lo do {verca {e}era,
kako je bilo mogu}e da vlada nije uspela da ga spre~i, ve} je dozvo-
lila da se izgubi preferencijalni status za izvoz {e}era 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 {teta, a da se pitanje odgovornosti najvi{ih
nosilaca vlasti i ne postavi; kako je u ste~aju "Sartida", usled pritisaka
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izvr{ne vlasti na pravosu|e, postupak u sudu vo|en potpuno neza-
konito... Savet je tokom 2003. godine po~eo da radi izve{taje za Vla-
du o najkrupnijim primerima korupcije u Srbiji, sa preporukama {ta
treba preduzeti da se spre~i krupna korupcija i da se omogu}i egzi-
stencijalna i pravna sigurnost bez koje nema razvoja demokratije. U
izve{tajima o izvozu {e}era, o privatizaciji, ste~aju "Sartida", "Jugore-
mediji", "Veterinarskom zavodu", "Nacionalnoj {tedionici", "Mobtelu" i
drugim, Savet je pokazao da osnovne grane vlasti nisu nezavisne
jedna od druge, tako da nemaju mogu}nosti da jedna drugu kontro-
li{u, da su institucije nesigurne i podre|ene izvr{noj vlasti, da se do-
nose zakoni u koje je ugra|ena namera da se neko okoristi, a da se
antikorupcijski zakoni koji su doneti u protekle ~etiri godine, veoma
ote`ano i selektivno primenjuju. Primeri poni{tavanja javnog intere-
sa o kojima je Savet pisao izve{taje u javnosti su se pretvarali u veli-
ke afere, ~esto povezane sa najvi{im funkcionerima izvr{ne vlasti, ali
su uglavnom ostali nerazja{njeni i bez kona~ne odluke sudske vla-
sti. Stanje u pravosu|u, kako zbog pritisaka izvr{ne vlasti kojima ne
mo`e da se odupre, tako i zbog njihove unutra{nje nesposobnosti
da se reformi{u, ali i zbog korupcije u ovim institucijama, potpuno je
paralisalo mogu}nost za procesiranje i sankcionisanje krivi~nih dela
korupcije i oduzimanje imovinske koristi koja je nastala izvr{enjem
krivi~nih dela. Mogu}nost za procesiranje ovih krivi~nih dela, sve je
manja {to je u~esnik u njima na vi{em polo`aju u dr`avnoj 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 optere}uju ve}
paralizovane institucije, i ne stvaraju pravnu sigurnost i ambijent sa
jasnim i sigurnim pravilima, ve}, naprotiv, pove}avaju pravnu nesi-
gurnost.

Savet je u svojim izve{tajima analizirao ove probleme, i davao
Vladi preporuke kako da se oni re{e. Svi izve{taji Saveta su pored
Vlade, dostavljeni i javnosti. Smatramo da je stvaranje javnosti o pro-
blemu korupcije jedan od najva`nijih zadataka Saveta, jer je javnost
najdelotvorniji na~in za kontrolu vlasti. I dok je delovanje Saveta u
javnosti doprinelo da se razjasne problemi o kojima smo govorili,
Vlada je ignorisala izve{taje, ili osporavala rad savetodavnog tela,
umesto da se o izve{tajima razgovara i da se eventualno osporavaju
argumenti koji su u njima navedeni. I onda kada je reagovala u skla-
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du sa nalazima Saveta, kao u slu~aju "Mobtela", Vlada je to ~inila ne
da bi se borila protiv korupcije, ve} da bi za{titila svoje politi~ke po-
zicije, i to ponovo uz velika kr{enja procedure, sa pozicija sile vlasti,
a ne vladavine zakona.

Poku{aj uspostavljanja diskontinuiteta

Vladavina pomo}u korupcije u vreme biv{eg re`ima, pre svega je
bila mogu}a zahvaljuju}i potpunom odsustvu javnosti o ovom pro-
blemu. Vlast je korupciju zata{kavala halabukom o vi{im ciljevima i
srpskom nacionalnom interesu, dok je glavna preokupacija opozici-
onog, prodemokratskog dela dru{tva bila borba za pravo na `ivot,
ugro`eno ratovima i diktaturom. U uslovima borbe za opstanak, mo-
`da zaista nije bilo prostora da opoziciona kritika zalazi tako duboko
u prirodu re`ima, u na~in njegovog funkcionisanja pomo}u korupci-
je. Me|utim, i pored ove okolnosti, 2000. godine je bilo jasno da je
opoziciona kampanja za septembarske izbore bila previ{e marketin-
{ka, i ograni~avala se samo na borbu protiv li~nosti Slobodana Milo-
{evi}a. Gra|anski parlament Srbije, kao jedna od nevladinih organi-
zacija koja je u~estvovala u kampanji, maja 2000. godine je objavila
knjigu "Pravac promena"2, u kojoj su razmatrane ~etiri oblasti oce-
njene kao klju~ne za demokratizaciju Srbije: ljudska prava, visoko
obrazovanje, mediji i pravosu|e. @eleli smo da podstaknemo ras-
pravu o kvalitetu promena za koje se zala`emo. Ovaj predlog nije
nai{ao na razumevanje, niti na podr{ku ostalih partnera u borbi za
promene, stranaka, tada{njih nezavisnih medija i nevladinih organi-
zacija. Zbog ~ega tada{njoj opoziciji nije odgovarala debata o vred-
nostima za koje se demokratski pokret zala`e (osim onih "vrednosti"
isticanih u kampanji, op{tih mesta tipa "ulazak u Evropu", "pad ko-
munizma", "ta~ku na plja~ku" i sl.)? Zbog ~ega je kampanja, i DOS-
ova i nevladinih organizacija, bila oslonjena na marketin{ke trikove,
a ne na konkretne razloge zbog kojih su gra|ani Srbije ̀ eleli prome-
ne? U predizbornoj galami nisu se nazirali odgovori, ali su ubrzo
nakon 5. oktobra postajali sve jasniji, po~ev od jedne lokalne, ~a-
~anske, kako bi se to dana{njim jezikom reklo, "korupciona{ke 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 re`ima
Slobodana Milo{evi}a, a radilo se o gradu koji je devedesetih va`io
za "najopozicioniji", a njegovi ~elnici bili me|u najglasnijima u opozi-
cionoj kampanji 2000. godine.

Ako je u vreme predizborne kampanje i bilo neophodno da se
glasa~i ne "zbunjuju", nakon 5. oktobra su stvoreni uslovi za po~etak
borbe protiv korupcije, odnosno stvorena je mogu}nost da se u jav-
nosti otvori problem korupcije u onom smislu u kojem ona jeste bila
razorna po dr`avu i dru{tvo tokom devedesetih kao potpuno poni-
{tavanje javnog interesa za ra~un pojedinaca iz vlasti i oko vlasti. U
tom periodu se desio prvi, i najzna~ajniji konkretan korak vlasti u
Srbiji u raskidu sa pro{lo{}u - hap{enje Slobodana Milo{evi}a i nje-
govo izru~enje me|unarodnom sudu za ratne zlo~ine. Ni ovaj korak,
me|utim, u javnosti nije stavljen u kontekst raskida sa biv{im re`i-
mom, ve} je protuma~en kao obaveza prema me|unarodnoj zajed-
nici koju treba ispuniti kako bi smo dobili finansijsku pomo}. Nakon
pet godina, ni za jedan od problema nazna~enih nakon 5. oktobra
nije osnovana jaka dr`avna institucija koja bi trebalo da ih re{ava, 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 sara|uje.

Mimo tabloidskih konotacija o pojedinim izve{tajima Saveta u ko-
jima se "proziva" ovaj ili onaj ministar ili finansijski mo}nik, otpor vla-
sti prema na{em radu su{tinski se zasniva na ~injenici da Savet ko-
rupciju sagledava {ire od onog vi|enja koje vlasti `ele da nametnu
javnosti - podmi}ivanje slu`benih 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-
{tava 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 zna~i stvaranje de-
mokratskih institucija, odnosno mehanizama da se za{titi javni inte-
res, kao uslova za ostvarenje pojedina~nih prava. Prvi korak u ovako
koncipiranoj borbi protiv korupcije, moralo je biti utvr|ivanje odgo-
vornosti za zloupotrebe u periodu biv{eg re`ima, spre~avanje daljih
plja~ki, obe{te}enje dr`ave, a zatim i lustracija kadrova u institucija-
ma koje je trebalo reformisati. Ipak, iza hap{enja Milo{evi}a nisu usle-
dile aktivnosti u tom pravcu, {to je ostavilo mu~an utisak da je Milo-
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{evi} bio ne samo najodgovorniji, ve} i jedini odgovoran, iako zna-
mo su mnogi zna~ajni akteri dana{njeg privrednog i politi~kog ̀ ivota
bili njegovi bliski saradnici.

Problem korupcije, koji je prva demokratska vlada priznala kao
`ari{nu, svepro`imaju}u krizu koju treba hitno re{avati, ubrzo je pre-
tvoren u farsu da ̀ ivimo u ure|enoj dr`avi u kojoj je korupcija eksces
i problem pojedinih podmitljivih slu`benika koje treba pohapsiti. Sa-
vet je poku{avao da govori o korupciji kao o sistemskom problemu,
ali vlast uz pomo} medija nastoji da uspostavi paralelnu stvarnost po
principu: "Dr`ite lopova!". Povremeno se na|u 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" izvr{eno mimo zakonom predvi|ene procedure, a da
su zatim hap{eni ljudi koji su u "Mobtelu" radili na tehni~kim poslovi-
ma, dok je glavni osumnji~eni "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 strana~kim {efovima i njihovim interesima. Iracionalnost ova-
kvog "pristupa" borbi protiv korupcije je, izme|u ostalog, vidljiva i u
aktuelnom obra~unu sa "carinskom mafijom", koji se odvija u atmos-
feri kolektivne amnezije vlasti i medija za period vladavine Mihalja
Kertesa i uspostavljanja korupcije kao na~ina 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 va`i za drasti~an primer korup-
cije. Odlukom Vlade od 29. decembra 2005. godine o oduzimanju
licence Mobtelu za obavljanje telekomunikacionih delatnosti, problem
Mobtela se na{ao u sredi{tu politi~kog sukoba izme|u vrha sada{nje
vlasti i pretendenata na osvajanje te vlasti Bogoljuba Kari}a i njego-
vih poslovnih i politi~kih sledbenika. U ovom politi~kom sukobu pro-
blem korupcije se instrumentalizuje, umesto da se re{ava.

Mogu} je i druga~iji pristup problemu korupcije, kakav je sadr`an
u Izve{taju Saveta za borbu protiv korupcije dostavljenom Vladi i jav-
nosti u aprilu 2005. godine.

Savet je predlo`io Vladi:
y da stavi van snage zaklju~ak od 24. juna 2004. godine o

usvajanju Izve{taja me|uresorne radne grupe,



18

Borba protiv korupcije u Srbiji

y da se na pouzdan na~in, sagledavanjem svih ~injenica i
ekonomskom analizom osnivanja i poslovanja ove kompa-
nije utvrde vlasni~ki odnosi. Da se preduzimanje ovih mera
oro~i na primeren, kratak rok. Da se nakon izrade ovih, sve-
obuhvatnih analiza javnosti saop{ti procena materijalne {tete
koju je pretrpela dr`ava zbog kr{enja zakona i ugovora u
osnivanju i poslovanju ove kompanije. Posebno je va`no
da gra|ani od Vlade dobiju relevantan podatak o gubicima
zbog korupcije i va`nosti borbe protiv korupcije;

y da se pokrene postupak za utvr|ivanje odgovornosti svih
u~esnika u ovoj korupciji u kojoj je dr`ava pretrpela ogrom-
nu {tetu;

y da se utvrdi odgovornost rukovodstva PTT, ~lanova uprav-
nog odbora PTT i ~lanova UO Mobtela iz ovog preduze}a,
pre svega, jer nisu ni{ta preduzeli da se spre~i plja~ka dr-
`avne imovine i pokrenu sudski postupci za poni{tenje, ili
izmenu, o~igledno ni{tavih, ugovora;

y da se pokrene postupak, makar politi~ke odgovornosti za
resorno nadle`ne organe izvr{ne vlasti zbog nepreduzima-
nja zakonom propisanih mera za{tite dr`avne imovine;

y da se ispitaju navodi u javnosti u vezi sa osnivanjem i radom
Mobikosa, kao i ugovorom o poslovno-tehni~koj saradnji
izme|u Mobtela i Mobikosa od 8. decembra 2003. godine.

Savet nije dobio informaciju od Vlade da li je ovaj Izve{taj 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 zalo`io za postupke kojim se osna`uju institucije i na taj
na~in su`ava prostor za korupciju. Po{tovanje zakona i ugovora, za-
konit i efikasan rad institucija jesu preduslovi za stvaranje pravne i
ekonomske sigurnosti u kojoj je mogu}a stvarna borba protiv korup-
cije.

Vlada se, umesto pokretanja postupaka pred doma}im institucija-
ma, radi uspostavljanja zakonitosti i po{tovanja ugovora u radu Mob-
tela i pokretanja postupaka za utvr|ivanje odgovornosti zbog nepo-
{tovanja zakona i ugovora, zbog koje je nastala {teta za dr`avnu imo-
vinu, opredelila za ignorisanje institucija, propisanih procedura i ne-
po{tovanje zakona i ugovora. Na taj na~in Vlada ~ini jo{ ve}u {tetu
javnom interesu, pokazuju}i da se zakoni i ugovori ne moraju po{to-
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vati, da se ugovori mogu jednostrano raskidati i da iznad principa
vladavine zakona postoji neki drugi interesi koje Vlada {titi a kojima
Savet ne `eli da se bavi.

Vlada je upravo u slu~aju Mobtela mogla da poka`e odlu~nost u
borbi protiv korupcije, jer se u ovom problemu nalazi u dvostrukoj
ulozi kao predstavnik dr`ave koja je suvlasnik u ovoj kompaniji, i kao
organ vlasti nadle`an da re{ava u odlu~uju}im pitanjima iz ove obla-
sti. Za delovanje u obe uloge vlada je imala jasne razloge, dovoljno
pravnih instrumenata i vremena. Bilo je potrebno da se dosledno pri-
dr`ava zakona, ugovora, propisane procedure i zakonom odre|ene
nadle`nosti.

Umesto da pokretanjem postupaka pred nadle`nim institucijama
doprinese uspostavljanju zakonitosti i po{tovanje ugovorom preuze-
tih obaveza, Vlada taj princip dalje naru{ava.

Stvarno odgovorna Vlada ne mo`e biti ravnodu{na prema autori-
tetu parlamenta i pravosu|a, pa ni prema svom autoritetu u javnosti.
A javnost je bitan okvir su`avanja prostora korupcije. Savet je uporno
nastojao, ne samo u slu~aju Mobtela, da afirmi{e autoritet javnosti,
institucija, zakona i procedura, {to smatramo svojim trajnim javnim
poslom."3

^itava ova farsa nije mogu}a bez poslu{nih medija, koji }e 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
kr{enje 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 mogu}nosti za pluralizam mi{ljenja vrlo ograni~ene.

U politi~ke stranke nove vlasti pre{li su "iskusni" kadrovi prethod-
nog re`ima, od kojih su mnogi jo{ u prethodnom periodu sebi obez-
bedili uticajna mesta. Tokom rada na izve{taju o izvozu {e}era, Sa-
vet se uverio da je i Vlada, u izve{tajima svoje komisije za ispitivanje
zloupotreba u izvozu {e}era i Ministarstva trgovine, pokrivala {verc
{e}era i zloupotrebe preferencijala. U takvoj situaciji, ~ak ni dobra
policija ne bi mogla da sprovede valjanu istragu. U {vercu koji je

3 www.antikorupcija-savet.sr.gov.yu, strana "Saop{tenja".
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organizovao biv{i direktor vladaju}e stranke, u dosluhu sa vladom,
~ak i najsavesniji carinik ni{ta ne mo`e da spre~i. Vlada je dozvolila
da maja 2002. godine inspektori Evropske kancelarije za suzbijanje
prevara OLAF prilikom kontrole zateknu i takve nezakonitosti kao {to
je ~injenica da je magacin robe pod carinom u Novom Sadu deo
magacina firme MK komerc, jedne od firmi zbog ~ijeg je enormnog
pove}anja izvoza nakon uvo|enja preferencijala OLAF i do{ao u kon-
trolu, i da dokumentaciju o robi vodi isti knjigovo|a.

Simulacija diskontinuiteta privatizacija

Savet za borbu protiv korupcije gotovo od samog osnivanja veli-
ku pa`nju posve}uje 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 po~etka je bilo jasno da je
proces privatizacije vrlo podlo`an korupciji. Savet je analizirao veliki
broj karakteristi~nih slu~ajeva, i na osnovu tih analiza uradio izve{ta-
je koje je dostavio Vladi. U svim ovim slu~ajevima je uo~eno kr{enje
zakona i propisanih procedura, ali i postojanje sukoba interesa kod
osoba koje su bile odgovorne za dono{enje odluka.

Najve}i broj uo~enih 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, izme|u ostalog i od Saveta, u vi{e navrata bila detaljno upoznata
sa svim pojedinostima (prvi izve{taj o politici i procesu privatizacije
Savet je Vladi dostavio decembra 2003. godine, da bi potom usledili
brojni izve{taji o pojedina~nim slu~ajevima {e}erane, "Veterinarski
zavod", "Jugoremedija" i dr. kao i vi{e izve{taja o propisima u priva-
tizaciji).

Iz analiza Saveta, jasno je da je u postupku privatizacije u~injen
najpogubniji uticaj finansijskih centara mo}i na novu vlast. ̂ lan Aka-
demije ekonomskih nauka Mla|en Kova~evi} je nedavno podsetio
da je "~uveni nobelovac iz oblasti ekonomskih nauka, rodona~elnik
neoliberalizma, odnosno glorifikacije slobodnog tr`i{ta M. Fridman,
priznao da nije bio u pravu kada je po~etkom 90-ih zemljama u tran-
ziciji preporu~ivao "privatizujte, privatizujte, i samo privatizujte", i da
je u me|uvremenu do{ao do zaklju~ka da je vladavina zakona va-
`nija 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 neta~nim premisama da ima-
mo obezbe|enu jednakost pred zakonom, instrumente za za{titu pri-
vatne svojine, sigurnost ugovaranja, institucije koje }e za{tititi intere-
se dru{tva i dr`ave, spre~iti stvaranje monopola. Koncept je napra-
vljen da omogu}i najbogatijima kontrolni polo`aj, rasprodaju nacio-
nalnih resursa, nepo{tovanje osnovnih standarda za{tite zdravlja lju-
di i `ivotne sredine, neograni~enu korupciju i, naro~ito, nesmetano
pranje novca. U Izve{taju o pranju novca koji je ove godine objavio
OEBS, stoji da: "Zakon o privatizaciji i naknadna uputstva koja je pri-
premila Agencija ~ine se neodre|enim kada se radi o utvr|ivanju
onoga ko ima pravo da u~estvuje u privatizacijama, a to je klju~ni
aspekt kada se posmatra privatizacija iz ugla pranja novca. Procedu-
re su otvorene za fizi~ka lica i posrednike, a sa izuzetkom najve}ih
firmi, tra`ene informacije su minimalne, naro~ito kada se radi o utvr-
|ivanju identiteta krajnjeg korisnika. Nadamo se da je u praksi Agen-
cija stro`a kada ustanovljava identitet potencijalnih kupaca (i njihovih
krajnjih korisnika). Me|utim, sude}i i po mi{ljenjima koja su izneli
u~esnici fokus grupa ~ini se da detaljan due diligence o identitetu
podnosilaca ponuda nije glavna briga. U tom kontekstu, tako|e je
interesantno koliko i uznemiruju}e da se pomene slede}e: kao javna
Agencija koja se finansira bar delom iz bud`eta Republike Srbije,
Agencija je bila stavljena na listu obveznika u skladu sa prethodnim
Zakonom o pranju novca iz 2001, ~lan 5, mada se ~ini da Agencija
nikada u potpunosti nije izvr{avala te obaveze. Trenutno, ta odredba
o obavezama javnih agencija i institucija je eliminisana iz Zakona o
spre~avanju pranja novca iz 2005. godine. Tako|e je brisana iz defi-
nicije pranja novca u novom Krivi~nom zakonu Republike Srbije. ̂ ini
se prili~no ~udnim da Srbija dopu{ta tako veliki propust u trenutku
kada se ~ini da je veoma uporna da zatvori svaki, pa i najmanji ulaz
za pera~e novca".4 Novi koncept privatizacije su kreirali privilegovani
eksperti iz prethodnog re`ima, koji su ~inili prete`ni deo ekspertskog
tima nove vlade.

Prvi izve{taj Saveta za borbu protiv korupcije o politici i procesu
privatizacije, koji je pre svega ukazao na vrlo ra{irenu korupciju koja

4 Izve{taj o pranju novca i predikatnim krivi~nim 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 do~ekala "na no`", ve} i mnogi nezavisni eksperti, sa jedinstve-
nom ocenom da Savet istupa u odbranu samoupravljanja i dru{tve-
ne svojine. Oko samog procesa privatizacije ve} je vrlo bri`ljivo bila
podignuta ideolo{ka koprena, i svaki razgovor o nezakonitostima i
korupciji u ovom procesu, o o~iglednim prevarama, ~esto i o plja~ki,
progla{avan je za neprijateljsko delovanje protiv privatne svojine i
napretka. Umesto da bude jedan od procesa u okviru tranzicije ka
demokratiji (i to jedan od najva`nijih!), privatizacija je ideolo{kom
inverzijom nametnuta kao neka vrsta "zamene" za demokratizaciju,
kao da nije racionalno sredstvo za uspostavljanje svojinskih odnosa
i za{tite svojine na na~in na koji oni funkcioni{u u zemljama razvijene
demokratije, ve} da je neupitan, misti~an cilj, poput starih dobrih
"vi{ih interesa". Iza ideolo{ke magle, krila se, dakako, "neupitnost"
porekla kapitala, procena vrednosti preduze}a, visine konsultantskih
honorara, po{tovanja zakonskih procedura i pravila struke.

Zbog ovakve klime, Savet je drugi izve{taj o problemima u proce-
su privatizacije juna 2004. godine pripremio u saradnji sa eksperti-
ma OEBS-a i predlo`io Vladi da se izmeni Zakon o privatizaciji i do-
nesu nedostaju}i propisi kako bi se smanjila korupcija i omogu}ila
zakonita prodaja dru{tvene 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 mogu}nost za korupciju. Zbog toga
se Savet februara 2005. godine i Vladi i javnosti obratio izve{tajem u
kojem izme|u ostalog stoji:

"Budu}i da je pro{lo skoro godinu dana od kada je ova Vlada
preuzela du`nost, jasno je da zalaganje za po{tovanje zakona i su-
zbijanje korupcije nije visoko na listi njenih prioriteta, {to svakako ne
mo`e nai}i na odobravanje Saveta.

Usled stalnog ponavljanja istih problema u velikom broju slu~aje-
va, jasno je bilo da su, pored promene stava Vlade, neophodne i
sistemske promene. Savet je analizirao propise iz oblasti privatizacije
i zajedno sa stru~njacima OEBS-a identifikovao nedore~enosti, kon-
tradiktornosti i nelogi~nosti u propisima, koje omogu}avaju postoja-
nje korupcije. Savet i OEBS su svoje nalaze dostavili Vladi krajem
juna 2004. i ubrzo su dobili uveravanje vladinih predstavnika da }e
predlo`ena re{enja biti ugra|ena u pripremane izmene zakona iz obla-
sti privatizacije.
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U dokumentu koji je upu}en Vladi, a zatim i Odboru Narodne skup-
{tine 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 predlo`ene su me-
re koje imaju za cilj smanjenje diskrecionih ovla{}enja predstavnika
dr`ave, te stvaranje jasnih pravila i procedura, unapred poznatih svim
u~esnicima procesa privatizacije.

Savet je o~ekivao da najavljene izmene zakona budu u skladu sa
predlo`enim principima, makar se u pojedinostima i razlikovale od
sugerisanih re{enja. Me|utim, Vlada je uputila predlog Skup{tini da
po hitnom postupku usvoji izmene zakona koje su u direktnoj suprot-
nosti sa principima za koje se zala`u Savet i OEBS. Ovo se ogleda u
slede}im ~injenicama:

1. Velika ovla{}enja Agencije za privatizaciju, odnosno direk-
tora Agencije za privatizaciju. Direktor Agencije ima diskre-
ciono pravo da donosi odluke o restrukturisanju, o tenderu,
o aukciji, bez propisanog postupka i objektivnih merila za
odlu~ivanje.

2. Nepostojanje kriterijuma na osnovu kojih se odlu~uje kojim
}e metodom preduze}e biti prodato.

3. Netransparentnost odluka.
4. Jednostepenost u odlu~ivanju, odnosno nedostatak prav-

nog leka. Zakonom nije predvi|eno da na odluke direktora
Agencije (za koje nije predvi|eno da se donose u pisme-
noj formi), zainteresovana lica imaju pravo na delotvoran
pravni lek, kao i vo|enje sudskog postupka u cilju kontrole
upravnih akata.

5. Uloga Akcijskog fonda. Akcijski fond dobija daleko ve}u ulo-
gu nego {to je do sad imao. Akcije koje se nalaze u njego-
vom portfelju sada dobijaju pravo upravljanja postaju obi~-
ne akcije me|utim one u stvarnosti postaju mnogo vi{e od
obi~nih akcija: preduze}e }e ubudu}e morati da dobije do-
zvolu od Akcijskog fonda za ~itav niz radnji (Predlog defini-
{e 8 slu~ajeva, mada u devetoj ta~ki ka`e "kao i u drugim
slu~ajevima sticanja i raspolaganja imovinom" - {to prakti~-
no zna~i uvek), bez obzira na procenat akcija koji se nalazi
u rukama Akcijskog fonda. ^ak i u slu~ajevima koji nisu
tako retki, kada Fond poseduje samo 2% akcija, preduze-
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}e }e morati da tra`i (i dobije!) dozvolu za investicije. Kako
Akcijski fond ima u svom portfelju akcije velikog broja pred-
uze}a, jasno je da }e on svoje pravo koristiti samo u nekim
slu~ajevima, {to je u potpunosti ostavljeno na volju direkto-
ru Fonda. Ova apsurdna situacija je u suprotnosti sa od-
redbama tek usvojenog Zakona o privrednim dru{tvima i
daje Fondu ve}a prava, nego {to imaju obi~ni akcionari.

6. Ste~ajni postupak. Zakon o ste~aju je donet pro{le godine i
stupa na snagu u februaru ove godine. Razlog za tako veliki
razmak izme|u dono{enja zakona i stupanja na snagu le`i
u ~injenici da je prate}i Zakon o licenciranju ste~ajnih uprav-
nika trebalo da stvori uslove za primenu Zakona o ste~aju.
Me|utim, Vlada u me|uvremenu nije obavila neophodne
korake kako bi ste~ajni upravnici zaista dobili licencu i pre-
uzeli va`nu ulogu koju im dodeljuje Zakon o ste~aju. Zato
se izmenama zakona o privatizaciji Agenciji sada dodeljuje
i uloga ste~ajnog upravnika. Pored preterano velikih ovla-
{}enja koje ima u procesu privatizacije, Agencija sada tre-
ba sasvim arbitrarno da odlu~i da li }e preduze}e i}i u likvi-
daciju ili reorganizaciju, {to su dva oblika sprovo|enja ste-
~aja. Kako Agencija ne}e biti u stanju sama da predlo`i
postupak reorganizacije, ona }e taj posao poveriti pravnim
i finansijskim savetnicima. Savet je ve} ranije upozoravao
da je na~in anga`ovanja savetnika bio sporan, njihovi izve-
{taji se prihvataju bez ocene Agencije, a sporna je i visina
njihove naknade i nagrade za rad.

7. Otpust duga ukoliko Agencija na|e za shodno. Dr`avni or-
gani i javna preduze}a "du`ni su da otpuste dug" predu-
ze}a u privatizaciji. Prema toj zamisli Poreska uprava, Pen-
zioni fond, Zdravstveno osiguranje, Fond za razvoj, javna
preduze}a, a to su kod nas najve}i poverioci, pu{taju da
se preduze}e proda i srazmerno napla}uju svoja potra`i-
vanja iz kupoprodajne cene. Budu}i da preduze}a ~esto
nisu upla}ivala penzioni doprinos, to prakti~no zna~i da
zaposleni u mnogim slu~ajevima ne}e mo}i da "pove`u
sta`", tako da Fond ne}e mo}i da odobri redovno penzio-
nisanje. Valja naglasiti da je otpust duga suprotan Zakonu
o ste~aju, po kome postoje isplatni redovi i potra`ivanja
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penzionog i socijalnog, visoko su na listi prioritetnih ispla-
ta. Otpust duga ugro`ava primenu ne samo instituciju ste-
~aja, ve} i hipoteke. Iako je poverilac obezbedio svoje
potra`ivanje hipotekom, otpustom duga on ne mo`e da
sprovede postupak izvr{enja (~ak ni dve godine po dono-
{enju 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. Arbitra`a o visini potra`ivanja dr`avnih poverilaca odlu~uje
arbitra`a kojom predsedava ministar finansija, a ako arbi-
tra`a ne donese odluku, smatra se da je visina potra`iva-
nja utvr|ena u programu restrukturiranja (koji subjektu pri-
vatizacije name}e Agencija za privatizaciju). Ovim institu-
tom se stvara mogu}nost da o pravu iz obligacionog od-
nosa odlu~uje izvr{na vlast, {to ru{i demokratski princip
podele vlasti i omogu}ava da se ne primenjuje Zakon o
ste~aju).

9. Provizija prema predlo`enim izmenama, ministar privrede bi
trebalo sasvim proizvoljno da odredi proviziju (success fee)
finansijskim i pravnim savetnicima. Oni su za svoje usluge
ve} pla}eni, mogu dobiti i nagradu, ali povrh toga mo`e im
biti ispla}ena i specijalna provizija. Ona se obi~no utvr|uje
u procentualnom iznosu, ali u predlogu se ne daju za to
nikakvi kriterijumi. Veoma je va`no da li se provizija ispla}u-
je u odre|enom procentu od prodajne cene ili celokupnog
obe}anog iznosa (cena + socijalni program + investicije).
U oba slu~aja provizija se mo`e isplatiti samo iz kupopro-
dajne cene, {to mo`e dovesti, pored arbitrarnosti, do zna-
~ajnog smanjenja dr`avnog prihoda.

Pored toga, predlo`ene izmene propisa o privatizaciji ne doti~u
neke probleme koje je Savet identifikovao i u vi{e navrata, povodom
konkretnih slu~ajeva ili na~elno, informisao Vladu, a to su:

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

2. Privatizacija javnih preduze}a, zavisnih preduze}a, javnih
preduze}a i dr`avnih udela.
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3. Privatizacija dr`avne svojine, odnosno neusagla{enost pro-
pisa o privatizaciji sa Zakonom o sredstvima u svojini Re-
publike Srbije.

4. Privatizacija preduze}a koje su dru{tvena preduze}a osno-
vala u inostranstvu, a devedesetih godina su formalno pre-
neta u vlasni{tvo pojedinaca (besteretnim poslom).

5. Privatizacija nacionalizovane imovine odlaganjem dono{e-
nja zakona o restituciji i paralelnim sprovo|enjem privatiza-
cije. Ovaj problem se stalno uve}ava.

6. Privatizacija dru{tvenog kapitala u zadrugama i privatizacija
gradskog gra|evinskog zemlji{ta.

7. Privatizacija preduze}a iz biv{ih jugoslovenskih republika i
imovine na{ih preduze}a u njima."5

Savet je u ovom izve{taju zaklju~io da predlo`ene izmene zako-
na ne samo {to ne}e re{iti mnoge identifikovane probleme, ve} da
mogu izazvati nove, i pozvao Vladu da povu~e predlo`ene izmene
Zakona o privatizaciji, poslanike svih politi~kih partija da ne glasaju
za predlo`ene izmene ukoliko se Vlada oglu{i o preporuku Saveta, a
predsednika Republike da ne potpi{e ovakav zakon ukoliko ga Na-
rodna skup{tina, ipak, usvoji. Pozvali smo stru~nu i naj{iru javnosti
da se upoznaju sa {tetnim posledicama primene novih zakonskih
propisa o privatizaciji i zavr{ili tekst sa istim re~ima nobelovca Frid-
mana koje je nedavno citirao akademik Kova~evi}.

Vrlo je indikativno da predlozi za pobolj{anje propisa u privatiza-
ciji u cilju smanjenja mogu}nosti za korupciju, ne dovode do raspra-
ve na koji na~in bi se to moglo posti}i, iako je vrlo ra{ireno uverenje
da je ovaj proces vrlo ugro`en korupcijom. Stru~na javnost, poseb-
no njen deo blizak ekspertima koji su taj koncept kreirali, vrlo ve{to
nametnu temu da je model dobar, da ga ne treba menjati, jer su
drugi, prethodni modeli bili jo{ gori (isti eksperti su bili kreatori i pret-
hodnih modela), tako da se rasprava, ~ak i ako se pokrene, svede
na razmatranje pitanja koja nisu ni bila pokrenuta, o modelu privati-
zacije, a ne o korupciji, odnosno o tome za{to u prihva}enom mode-
lu nisu stvoreni instrumenti i procedure koje }e smanjiti korupciju na
prihvatljiv nivo.

5 www.antikorupcija-savet.sr.gov.yu, strana "Izve{taji i inicijative".
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Fasada "novi ljudi za novo doba"

Jedno od naj~e{}ih obe}anja lidera DOS-a u predizbornoj kampa-
nji 2000. godine, bilo je reformisanje dr`avne administracije i pove}a-
nje njene efikasnosti, ukidanje oko{tale "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 dr`avnim agen-
cijama, ubrzo je pokazala isti nivo profesionalnosti kao i publika sabo-
ra truba~a u Gu~i. Stvorena je struktura koja ne samo {to ne omogu-
}ava, ve} dodatno ote`ava gra|anima da ostvare svoja prava. "Vred-
nosti" na kojima je formirana nova administracija i dalje su vrlo ~esto
nemoral i poslu{nost vrhu vlasti i vrhovima najmo}nijih partija.

Zadr`imo se na jednom karakteristi~nom primeru. Nikola @ivano-
vi} je 2001. godine predstavljen kao jedan od najva`nijih ljudi u timu
mladih eksperata koji }e osavremeniti srpsko bankarstvo. Najpre po-
stavljen za predsednika Beogradske banke, centralne finansijske in-
stitucije Milo{evi}evog sistema plja~ke dr`avnog novca i novca gra-
|ana. @ivanovi} je pripremio teren za njenu "sanaciju". Po uspe{no
obavljenom poslu, u kojem je potonula sva dokumentacija o zloupo-
trebama Borke Vu~i}, tridesetdvogodi{nji perspektivni @ivanovi} je
prilikom osnivanja Nacionalne {tedionice postavljen za predsednika
upravnog odbora. @ivanovi} je tada u intervjuu za "Vreme" obja{nja-
vao: "Bilo je potrebno napraviti Nacionalnu {tedionicu koja }e da
bude, uslovno re~eno, dr`avna u nacionalnom vlasni{tvu i koja }e
biti u stanju da gra|anima, malim i srednjim preduzetnicima, malim
zanatskim radnjama, privatnim restoranima i kafeima pru`i modernu
bankarsku uslugu", i jo{: "Ideja je, dakle, da imamo instituciju koja
kad je re~ o pasivi jeste {tedionica jer skuplja svoja sredstva "sa uli-
ce", od gra|ana, zanatlija, malih preduzetnika, samostalnih trgova~-
kih radnji, kafi}a, restorana... To je "ke{ ekonomija" koja }e stro`om
primenom fiskalnih zakona deo svog poslovanja morati da preseli u
regularne tokove i ona bankarska institucija koja se tu "namesti", ima-
}e relativno stabilan i jak izvor. Na{a prednost u odnosu na ostale
banke bi}e to {to }emo imati razgranatu mre`u preko Zavoda za ob-
ra~un pla}anja, gde su zanatlije i mali biznismeni ve} navikli da dola-
ze."6 Bankarska institucija koja se tu "namestila", me|utim, nikada,

6 "Vreme" br. 576. od 17. januara 2002. godine.
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~ak ni prilikom osnivanja, nije bila u ve}inskom dr`avnom vlasni{tvu.
Ipak, Republika Srbija joj je dala na besplatno kori{}enje poslovni
prostor biv{eg ZOP-a na tri godine, a Agencija za sanaciju i ste~aj
banaka, po zahtevu guvernera NBJ Mla|ana Dinki}a joj je odmah
po osnivanju po~etkom 2002. godine poverila isplatu stare devizne
{tednje, u tom trenutku "najso~niji" bankarski posao u ovom delu
Evrope.

Zajedno sa prostorom, Nacionalna {tedionica je preuzela "oba-
vezu" da zaposli i radnike biv{eg ZOP-a, verovatno najstru~niji kadar
za ovu vrstu posla u zemlji, a koji bi pla}ala ne banka, ve} dr`ava u
okviru "socijalnog programa". Pore|enja radi, Slovenija je nove fi-
nansijske institucije formirane u periodu tranzicije, stvarala i od ka-
dra stare SDK, na primer u slu~aju Ra~unskog suda. Srbija je svoju
staru administraciju zaposlila u privatnoj Nacionalnoj {tedionici, i u
naredne tri godine ih pla}ala za rad u privatnoj banci, dok je nove
dr`avne agencije popunila mladim kadrom odabranim po starim stan-
dardima poslu{nosti. @ivanovi} }e ubrzo postati viceguverner NBJ u
vreme dok je funkciju guvernera obavljao Mla|an Dinki}. Kada je
Dinki} razre{en, i @ivanovi} se povukao, u znak solidarnosti.

Epilog je, mislim, uglavnom poznat javnosti privatni akcionari Na-
cionalne {tedionice su 2005. godine prodali akcije gr~koj EFG ban-
ci; me|u akcionarima Nacionalne {tedionice koji su ostvarili ogro-
man profit na ovom poslu, prodaju}i imovinu biv{eg ZOP-a i posao
isplate stare devizne {tednje, bio je i Nikola @ivanovi}. U emisiji "Uti-
sak nedelje" na TV B92 oktobra 2005. godine, upitan da prokomen-
tari{e tvrdnje da se prvi predsednik "Nacionalne {tedionice" kasnije
u prodaji akcija pojavio kao jedan od akcionara, Dinki} je izjavio da
ne poznaje Nikolu @ivanovi}a.

Ista vrstu mimikrije, kojom su stari kadrovi zamenjeni novim par-
tijskim poslu{nicima, 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-
|a~a, kao organ koji re{ava po `albi ponu|a~a u postupku javnih
nabavki. U dosada{njoj primeni ovog zakona uo~ena je zna~ajna
u{teda bud`etskih sredstava, Zakon je doprineo transparentnosti jav-
nih nabavki i zna~ajno smanjio mogu}nost 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 nadle`nosti dr-
`avne revizorske institucije. Dosada{nja primena Zakona o javnim
nabavkama je pokazala da institucije koje su formirane ovim Zako-
nom nemaju uslove za nezavisan rad, da su podlo`ne ~estim izme-
nama, ~ak i prekidima u radu, kao u slu~aju Komisije za za{titu prava
ponu|a~a, ~iji 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 utvr|ene kao poverljive, i na njih se ne primenju-
ju odredbe Zakona. Savet za borbu protiv korupcije smatra da je
Vlada ovom uredbom prekora~ila ovla{}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 mogu}nost da Vla-
da svojim aktom odre|ene 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 ve} tre-
}u godinu, ali njegova primena nije doprinela smanjenju korupcije u
ovoj oblasti, izme|u ostalog zato {to Zakonom nije stvorena institu-
cija koja }e kontrolisati finansiranje stranaka. Organ nadle`an za kon-
trolu finansiranja stranaka po ovom zakonu je Odbor za finansije Na-
rodne skup{tine, {to je, uz ostale nedostatke, Zakon u~inilo prakti~-
no neprimenjivim.

Zakon o spre~avanju sukoba interesa pri vr{enju javnih funkci-
ja se primenjuje od po~etka 2005. godine, kada je formiran Repu-
bli~ki odbor za re{avanje o sukobu interesa, kao organ koji je usta-
novljen ovim zakonom. Odbor je uo~io 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 nemogu}im primenu zakona, jer bi se prime-
njivao na ogroman broj funkcionera, {to vi{estruko prevazilazi mo-
gu}nost kontrole od strane organa koji broji 10 ~lanova. Odbor ne-
ma mogu}nost da kontroli{e ta~nost podataka o imovini koju funkci-
oneri prijavljuju, niti je zakonom data mogu}nost da tu kontrolu vr{i
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 Republi~kog odbora, bude ovla{}eni predla-
ga~ za pokretanje postupka za prestanak funkcije.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog zna-
~aja se primenjuje tek od nedavno, kada su stvoreni uslovi da Pove-
renik mo`e da obavlja svoju funkciju. Rad Poverenika je u javnosti
prihva}en kao veoma posve}en i on u`iva veliko poverenje, {to mo-
`e biti jedan od osnovnih razloga da se u zakonu za sprovo|enje
ustava predvidi njegov reizbor posle parlamentarnih izbora.

Ni godinu dana od usvajanja nije po~ela primena Zakona o dr-
`avnoj revizorskoj instituciji, pa smo i dalje jedina zemlja u regio-
nu koja nema nezavisnu dr`avnu reviziju, kontrolu javnih finansija,
planiranja nabavki i finansiranja politi~kih stranaka. Umesto stvara-
nja uslova za po~etak rada ove institucije Vlada se odlu~ila da raspi-
{e javni tender za eksternu kontrolu bud`eta i javnih fondova, primo-
rana ~injenicom da se ve} tri godine parlamentu ne dostavlja na usva-
janje zavr{ni ra~un bud`eta. Posao na tenderu je dobila firma Deloit-
te Touche, ali nije poznato da li je revizija ura|ena, i da li je dostavlje-
na parlamentu.

Odre|ene promene su u poslednjih pet godine izvr{ene u oblasti
pravosu|a, 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 izvr{ne
vlasti. Sudstvo nema svoj samostalan bud`et, a uslovi rada, mogu}-
nost napredovanja u slu`bi i re{avanje najva`nijih problema za sudi-
je i dalje zavisi od Vlade. Zakon o lustraciji je donet, ali se ne prime-
njuje ni na pravosu|e, ni na ostale grane vlasti. Poseban problem je
i materijalno i procesno zakonodavstvo, koje je u proteklim godina-
ma vrlo ~esto i haoti~no menjano, ~esto zbog promena vlasti, ali pri
tom nije izvr{ena potpuna promena zakona koji su najva`niji za po-
stupanje sudova. Septembra 2005. godine donet je novi Krivi~ni za-
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konik Republike Srbije, u kojem su izba~ena krivi~na dela korupcije
uvedena 2002. godine, a korupcija se ponovo svela na primanje i
davanje mita.

Novi Ustav je oti{ao jo{ jedan korak nazad u nezavisnosti pravo-
su|a. Iako je iz dosada{njih iskustava u borbi protiv korupcije posta-
lo jasno da su najve}e slabosti u tu`ila{tvu, Ustav predvi|a da tu`io-
ca ubudu}e postavlja Vlada, a od slede}e godine oni }e pored kri-
vi~nog rukovoditi i pretkrivi~nim postupkom. Pove}ana su, dakle,
ovla{}enja tu`ioca, ali i stepen njegove zavisnosti od izvr{ne vlasti.

Za sudije je novim Ustavom po prvi put uveden probni rad.
Dono{enjem 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 na~in, da se kriti~ki analizira dosada{nja pri-
mena osnovnih antikorupcijskih zakona i delovanje institucija. Pred-
lo`enim tekstom je bilo predvi|eno da }e se doneti Zakon o borbi
protiv korupcije, i da }e njime biti definisan odnos Saveta i budu}eg
dr`avnog tela za borbu protiv korupcije. Ministarstvo pravde je iz
teksta izbacilo ove odredbe, a iz radne grupe za izradu zakona na
razne na~ine isklju~ilo sve druge ~lanove osim svojih ~inovnika i utvr-
dilo Nacrt zakona koji je u suprotnosti sa osnovnom idejom usvoje-
ne Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, da je korupcija
sistemski problem i da se na taj na~in mora i suzbijati.

Ipak, vlada je usvojila predlo`eni tekst, koji predvi|a 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 podr`i predlo`eni zakon, iz slede}ih
razloga:

1. Predlo`eni nacrt nije u skladu sa usvojenom Strategijom za
borbu protiv korupcije, koja problem korupcije vidi mnogo
{ire 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 po~etku ~inili predstavnici
pravosu|a, 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 u~estvo-
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vali u izradi Strategije i ~inili {iroku antikorupcijsku osnovu
koja je omogu}ila izradu dobrog teksta strategije; radna
grupa je formirana i zapo~ela izradu Zakona o borbi protiv
korupcije, izmenu u Zakonu o agenciji je u~inilo ministar-
stvo nakon {to su ostali napustili radnu grupu;

2. materija finansiranja stranaka je i prema strategiji, i u po~et-
nom tekstu radne grupe bila deo zakona o borbi protiv ko-
rupcije, jer su u ovoj materiji potrebne najhitnije i su{tinske
promene. U primeni je, po oceni svih eksperata jedan veo-
ma lo{ zakon, koji ne samo da ne suzbija korupciju o ovoj
va`noj oblasti, ve} je i pospe{uje. Zakonom nije definisano
{ta je politi~ka stranka i koje uslove treba da ispunjava, pa
to ima za posledicu da u Srbiji ima oko 360 registrovanih
politi~kih partija; Zakonom nije ustanovljeno telo koje }e
kontrolisati finansiranje stranaka, ve} to formalno ~ini od-
bor parlamenta za finansije, koji ~ine poslanici, ~lanovi po-
liti~kih stranaka ~ije finansiranje treba kontrolisati; Zakonom
je data mogu}nost politi~kim strankama i pozicije i opozici-
je da zahvataju znatna sredstva iz bud`eta 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 predlo`enog nacrta izostavlje-
na materija finansiranja politi~kih stranaka;

3. predvi|a se ukidanje Odbora za sukob interesa koji je po-
~eo da radi pre ne{to vi{e od godine dana i ~iji je rad oce-
njen kao dobar; problemi koji su uo~eni 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 politi~kih 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 izvr{ne vlasti da se poigrava sa institucijama
koje su formirane zakonom i koji je garantovao njihovu ne-
zavisnost, ali i poigravanje sa poverenjem i ugledom ljudi;
~lanove odbora za sukob interesa su predlagali akademija
nauka, univerzitet, vrhovni sud, advokatska komora... Od-
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bor je u dosada{njem radu pokazao odlu~nost i samostal-
nost u radu, {to nije lako u uslovima kad se prvi put normira
i sankcioni{e pona{anje funkcionera i od njih tra`i da po-
pune svoje imovinske karte koje }e ostati kao dokument za
proveru. Prekid njihovog rada spre~ava nastajanje zapo~e-
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 gra|ana 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
omogu}avaju otpornost na korupciju i pritiske. Ova re{enja
su ura|ena po ugledu na ve} postoje}i i afirmisani Savet za
borbu protiv korupcije, samo su ta re{enja preto~ena u An-
tikorupcijski zakon, {to je osna`ilo instituciju i dalo joj neo-
phodna oru|a, ali je nije za{titilo od ukidanja i nije joj omo-
gu}ilo neophodnu trajnost i sigurnost. ̂ ak i najava u javno-
sti da Vlada priprema novi zakon kojim se ukida Odbor, uz-
drmala je ovu instituciju i dovela je u neravnopravni polo`aj
sa, ina~e, isuvi{e mo}nim funkcionerima;

4. model koji je prihva}en u nacrtu zakona o formiranju agen-
cije kojom bi rukovodio direktor je u na{oj praksi pokazao
samo negativnosti i potpunu neotpornost na pritiske i ko-
rupciju. Ova tela su postala simbol otu|enosti od gra|ana,
~iji je rad netransparentan i potpuno van kontrole. Primera
je previ{e 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
zatra`i pomo} eksperata kako bi se {to preciznije formuli-
sali predlozi da se u rad ovih tela ugrade instrumenti za
zakonit, nezavisan i transparentan rad podlo`an 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 ~iji
nezakonit rad je skrenula pa`nju i Misija OEBS-a u na{oj
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 o~i-
gledno ove institucije podle`u u radu dolaze iz samog par-
lamenta, {to dodatno kompromituje njegov rad, pa i pred-
sednik parlamenta priznaje da parlament ne u`iva ugled u
javnosti, ili je posledica slabosti samog parlamenta;

5. dono{enjem 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-
{nje antikorupcijske inicijative i ukinuta tela koja se bore
protiv korupcije. Ovako koncipirano telo ne}e biti u stanju
da te aktivnosti nastavi, jer je nacrt ura|en po modelu koji
je u praksi potvrdio nemo} da ostvari zakonom propisana
na~ela. Borba protiv korupcije u ovom trenutku nije dovolj-
na, ali dono{enjem ovako predlo`enog zakona do}i }e do
prekida i diskontinuiteta u dosada{njoj borbi protiv korup-
cije. Podr{kom ovakvom predlogu, antikorupcijske inicija-
tive }e se menjati sa promenom vlasti, i stvarati institucije
~iji }e rad biti prekinut dono{enjem nekog novog zakona.
Posebno treba uva`iti iskustvo sa dono{enjem i primenom
lo{eg zakona kao {to je Zakon o finansiranju politi~kih stra-
naka. U trenutku dono{enja je prihva}en kao va`an antiko-
rupcijski zakon i kao ispunjenje obaveze u postupku stabi-
lizacije i pridru`ivanja, u praksi se pokazao kao opasno sred-
stvo i oru|e u rukama politi~kih stranka Milo{evi}evog re`i-
ma - dao im je dodatnu legitimnost i ogroman novac iz bu-
d`eta, ~ime im je omogu}io jo{ ve}i uticaj na gra|ane, na
ja~anje ekstremno desni~arskih opcija koje su protiv ka-
`njavanja ratnih zlo~ina, protiv antikorupcijske borbe, pro-
tiv kontrole finansiranja stranaka, protiv evropskih vrednosti
kojima ve}ina gra|ana iskreno te`i. Ovim zakonom je omo-
gu}eno da svi gra|ani finansiraju one opcije protiv kojih su
se borili skoro 15 godina i koje su ih odvele u najmra~niji
period njihove istorije. Sada je ovaj zakon te{ko 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 prona|u re{enja da se uspostavi valjana
kontrola finansiranja stranaka koji bi upravo ovim opcijama
oduzimao mo} i uticaj na gra|ane, 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
mo}ne politi~ke stranke koje niti finansiraju, niti kontroli{u gra|ani, ali
koji od tih stranaka veoma zavise. Stranke na vlasti, ali i u opoziciji, su
izme|u sebe podelile dr`avne nadle`nosti, institucije i funkcije, ali i
dr`avne prihode (...) Na{oj zemlji je potreban sveobuhvatan i sistem-
ski zakon o borbi protiv korupcije koji }e po}i od realnog problema
korupcije koji se ne mo`e svesti na njegovu krivi~no-pravnu dimenzi-
ju, niti samo na materiju koju tretiraju osnovni antikorupcijski zakoni."
Za uzrok korupcije, Savet je naveo nedefinisane i poreme}ene odno-
se izme|u osnovnih grana vlasti, njihovu me|usobnu isprepletenost
i zavisnost, tako da se proklamovana podela vlasti u praksi ~esto
manifestuje kao jedinstvo vlasti iz perioda partijske dr`ave.

"Izve{taji o pojedinim slu~ajevima korupcije koje je Savet za bor-
bu protiv korupcije uradio u proteklom periodu kao o fenomenima
karakteristi~nim za pojedine oblasti, a koji nisu osporeni ni jednim
relevantnim podatkom, ili ~injenicom, pokazuju svu slo`enost i dubi-
nu ovog problema. Prema problemu treba tra`iti i oru|a za re{enje. Iz
dosada{nje primene zakona koji tretiraju problem korupcije, iz rada
institucija zadu`enih za borbu protiv korupcije, njihovim kriti~kim sa-
gledavanjem i analizom, uz pomo} stru~njaka koji raspola`u sa upo-
rednim iskustvom mo`e se do}i do dobrog predloga zakona.

Do tada treba podr`ati postoje}e institucije za borbu protiv korup-
cije i uraditi projekte za njihovo ja~anje i osna`ivanje, za njihov efika-
sniji rad.

Smatramo da je posebno va`no podr`ati 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 gra|ana i svojim radom stvaraju standarde za
borbu protiv korupcije.

Osnovni principi koji su proklamovani prilikom formiranja Saveta i
sada su od klju~ne va`nosti za rad institucija za borbu protiv korupci-
je.

Savet je stvoren da bude nezavisan i da kritikuje vladu, da je pod-
se}a na borbu protiv korupcije. Prva godina prve demokratske vlade
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bila je posve}ena borbi protiv korupcije i u toj godini je formiran Sa-
vet. U prvim razgovorima sa Vladom re~eno je da Savet treba da se
bavi i radom vlade i njenih funkcionera, a ne samo zakonima i inicija-
tivama, da se Vlada obavezuje da podr`i rad Saveta, da je Savet ne-
zavisan u izboru svojih ~lanova koji Vlada samo potvr|uje, 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 zatra`i, da }e
Savet imati povratne informacije i mogu}nost stalnih sastanaka sa
premijerom i njegovim saradnicima."7

Ovakav koncept prelazne antikorupcijske institucije je podr`avao
i premijer \in|i}, i veoma je ~udno {to ni njegovi najbli`i 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 podr`i njegov rad, kao i {to se me|u ~estim
citatima Zorana \in|i}a najre|e ~uje re~enica: "Svaka dr`ava ima
mafiju, ali samo u Srbiji mafija ima dr`avu".

Komandna ekonomija - Nacionalni investicioni plan

Po~etkom septembra ove godine, Vlada je u okviru rebalansa
bud`eta odlu~ila da }e bud`etski 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
bud`etu Republike Srbije za 2006. godinu "prezentovano" na {ta }e
se potro{iti bud`etski 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 sada{njem kursu, to zna~i da }e se za NIP u narednoj
godini izdvojiti oko 100 milijardi dinara, odnosno vi{e od ~etvrtine
bud`eta (30 puta vi{e nego za sve sudove u zemlji, 6 puta vi{e nego
za univerzitete i vi{e {kole, 10 puta vi{e nego za zdravstvo). Tim sred-
stvima bi mogla za dve godine da se skrati isplata stare devizne {ted-
nje (sada oro~ena do 2016, i ispla}eno manje od polovine obaveza
po tom osnovu).

7 www.antikorupcija-savet.sr.gov.yu, strana "Izve{taji i inicijative".
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U {krtim i kontradiktornim obja{njenjima koje je ministar finansija
izneo u javnost, isti~e 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 dr`avnih 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 }e 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 sprovo|enje Plana, ostaju bez odgovora.

Ne samo {to Vlada nije tra`ila saglasnost parlamenta za NIP, ne-
go ni cela Vlada ne}e biti uklju~ena u njegovu realizaciju. U okviru
vlade je formirano u`e, Koordinaciono telo, sastavljeno od 5 minista-
ra (finansije, kapitalne investicije, privreda, trgovina, nauka), koji za-
tim biraju {est 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 {est Saveta za upravljanje projektima.
Svaki projekat koji odobri odgovaraju}i savet (~itaj 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 obezbe|uje transparent-
nost procesa javne nabavke (tendera), i tako|e defini{e strategiju
prilikom realizacije velikih nabavki, u smislu odre|ivanja da li }e se
nabavka vr{iti odjednom, ili u lotovima (na primer: prilikom nabavke
kompjutera za sve {kole u Srbiji, ili nabavke kreveta za sve bolnice u
Srbiji). ̂ lanovi ovog tima su ljudi koji "poznaju zakonodavni okvir i u
praksi sprovode javne nabavke". Ovaj tim sara|uje 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
predvi|eno za predstavnika predsednika Republike. Jasno je da
}e on imati ulogu smokvinog lista prilikom dono{enja odluka, jer
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presudan uticaj imaju ministri-koordinatori, me|u kojima }e biti naj-
uticajniji oni sa ve}im brojem projekata (najve}i broj projekata, u
vrednosti od preko 400 miliona evra, NIP predvi|a za puteve, dakle
iz resora Ministarstva za kapitalne investicije). Me|utim, presudan
je ipak ministar finansija, koji upravlja putem Projektnog centra u
svom ministarstvu. Predvi|eno je da Centar mo`e u svakom trenut-
ku da obustavi neki projekat - od idejne faze, pa sve do njegovog
zavr{etka.

Ovakva "kontrola" tro{enja ogromnih bud`etskih 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 {tetno samo zbog mogu}ih zloupotreba u na-
bavkama za policiju, ve} je ponovo uspostavljena praksa da se za-
kon mo`e selektivno primenjivati. U mete`u predizborne kampanje,
ministri vi{e ne prezaju ni od kr{enja ad hoc procedura koju su sami
sebi propisali, pa je tako ministar za kapitalne investicije, prilikom
proslave po~etka 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 pospe{uju
korupciju, igraju}i na kartu populizma i "korisnih malverzacija" u ko-
jima svako, od vlasti, preko tajkuna do "naroda" mo`e po malo, ili
malo vi{e 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. [est godina nakon jasno izra`enog
zahteva gra|ana za racionalnom dr`avom, i nakon po~etnog iskora-
ka ka modernizaciji, ponovo nam se nudi model dr`ave koja ho}e da
se bavi izgradnjom ski-liftova, fabrika, verskih objekata, komunalnim
opremanjem mesnih zajednica, izgradnjom stanova, davanjem iz bu-
d`eta kredita za izvoz, i svim drugim poslovima koji ne spadaju u
nadle`nosti dr`ave. Obaveza je dr`ave da stvori uslove za pravni i
ekonomski ambijent u kome }e svi mo}i, pod jednakim uslovima (uz
minimalno optere}enje dr`ave), 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 odre|ene pogodnosti pod privilegovanim uslo-
vima, ali samo za podanike.

[efovi stranaka vladaju}e koalicije u svojim predizbornim kam-
panjama ne prezaju da "investiran" bud`etski novac i dalje vezuju uz
svoje ime, iako govore kao kandidati na izborima, a ne kao dr`avni
slu`benici. Mla|an Dinki} se ~ak pojavio na potpisivanju sporazuma
izme|u op{tine Medve|a i kompanije "Komtrejd" za izgradnju fabri-
ke ra~unarskih delova, za koju je iz NIP-a izdvojeno milion evra. Oda-
kle gospodin Dinki} crpi autoritet da garantuje izvr{enje sporazuma,
nije poznato, po{to je na funkciju ministra finansija podneo ostavku.
Verovatno ho}e da poru~i: "Nema mene, nema fabrike!"

Dono{enje novog Ustava je svakako najo~igledniji primer koliko
se u Srbiji gotovo ni{ta nije promenilo u odnosu vlasti prema gra|a-
nima, u nedemokratskom kodu vlasti. Ve} {est godina gra|ani 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); gra|ani
se u tranziciji pominju samo kao remetila~ki faktor, kao biv{i samou-
pravlja~i koji ko~e privatizaciju, kao neobrazovani i "nesenzibilisani"
kojima treba objasniti {ta je to demokratija. Tako je i Ustav donet
"odozgo", bez javne rasprave, jer vlast nema {ta sa kim da raspra-
vlja, ona zna {ta je najbolje za gra|ane, a svi ostali su neznalice, ili
"ko~ni~ari".

Posebno je zabrinjavaju}e da se i institucije u koje su gra|ani
tokom borbe protiv Milo{evi}evog re`ima stekli veliko poverenje, kao
{to je CeSID, u referendumskom procesu povedu za "vi{im" nacio-
nalnim interesima i olako pre|u preko grubih kr{enja pravila kod
glasanja. Izvinjenje izre~eno na konferenciji za {tampu, da nisu o~e-
kivali "da ponovo bira~ki odbori pune glasa~ke kutije", zvu~i krajnje
uznemiravaju}e. U godinama nakon pada Milo{evi}a, regularnost
izbora je bila gotovo jedina stabilna vrednost koju smo osvojili u bor-
bi protiv Milo{evi}evog re`ima. Na~in dono{enja novog Ustava je
poni{tio i taj minimum, i pokazao da se trud vlasti da na nezakonit i
koruptivan na~in izaberu ~lanove Saveta Radiodifuzne agencije, vi-
{estruko isplatio. Nezakonito dodeljene frekvencije omogu}ile su da
se legalizuje razvla~enje dr`avne imovine u dugom nizu godina, da
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frekvencije dobiju mediji koji su vrlo bliski, ili povezani sa vla{}u, da
RTS ponovo postane propagandni servis vlasti i da, naposletku, iz-
borna kra|a pro|e potpuno neprime}eno. U nekom drugom, gorem
vremenu, bilo je medija koji bi zasigurno znali da referendum nije bio
regularan i da je NIP o~igledan primer pospe{ivanja korupcije radi
ostanka na vlasti.

y y y

Ako bismo hteli da podvu~emo crtu ispod iskustava suo~avanja
s problemom korupcije, barem prema iskustvu Saveta za borbu pro-
tiv korupcije, moglo bi se re}i da se u petogodi{njem lutanju naziru
kako te`nje 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 te{ka, po-
sebno jer za to nema jasno izra`ene volje. O tome je ve} bilo re~i 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 li{a-
vanju vlasti bezmalo bilo kakvih ograni~enja, povremeno su se ja-
vljali sna`niji pokreti za demokratske promene koji su te`ili njenom
ograni~avanju, a ne samo personalnim smenama vlastodr`aca, pre
svega Milo{evi}a. Najvi{i domet tih pokreta bio je izborni poraz Milo-
{evi}a 2000. godine i najava dono{enja novog ustava koji }e posta-
viti temelje normalnog dru{tva i dr`ave. Me|utim, prolazile su godi-
ne a taj va`an posao nije obavljen. A kada je, nedavno, donet ustav,
to se desilo bez bazi~nog dru{tvenog konsenzusa o uklanjanju sta-
rih i postavljanju novih osnova dr`ave i dru{tva. Umesto dru{tvenog
konsenzusa, ustav je donet na osnovu dogovora vrhova najja~ih po-
liti~kih stranaka, delom onih koje su bila poluge starog re`ima, (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 dru{tva i dr`ave, nego i rezultati ratova -
nasilja, zlo~ina i plja~ke. To ne mora biti ne{to kona~no. Zavisi ho}e
li biti artikulisane sve one te`nje nekada{njih demokratskih pokreta,
kao i novih te`nji za normalnim ̀ ivotom, u normalnom dru{tvu i dr`a-
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vi, sa stabilnim svojinskim odnosima i stabilnim i delotvornim norma-
ma, institucijama i procedurama koje daju legitimitet dru{tvenom i
politi~kom poretku.

Zna~ajna su i iskustva u sankcionisanju marginalne korupcije.
Sankcionisanje konkretnih oblika zloupotrebe vlasti radi pribavljanja
materijalne koristi, posebno davanje i primanje mita, tako|e je kori-
sno za uspostavljanje normalnog poretka, pod uslovima po{tovanja
moralnih i pravnih normi i autonomije kvalifikovanog pravosu|a. Me-
|utim, taj oblik borbe sa korupcijom optere}en je zloupotrebom vla-
sti i raznih oblika nekontrolisane mo}i. Naime, pokre}u se razne afe-
re, ali ostaju nerasvetljene i bez odgovaraju}ih sankcija. Slede jedna
za drugom bez odgovaraju}eg raspleta, kao da su i pokretane radi
uzajamnih obra~una raznih centara nekontrolisane mo}i, i politi~ke i
ekonomske. Proces privatizacije, o kojem je ve} bilo re~i, od poseb-
ne je va`nosti, jer ima dalekose`ne posledice. Taj proces je optere-
}en vi{kom ideologije. Name}e se shvatanje privatizacije kao sveo-
buhvatnog i kona~nog obra~una s komunisti~kom pro{lo{}u, u ko-
jem je bezmalo sve dopu{teno. A ba{ tu su racionalne promene blo-
kirane raznim zloupotrebama mo}i. ^ak se osnovano mo`e govoriti
da su razne zloupotrebe raspolaganja, nekada dominantnom, dru-
{tvenom svojinom, kao "sva~ijom i ni~ijom", i dalje na delu. Bez ja-
sne strategije preobra`aja svojinskih odnosa i razvoja privrede, po-
stoji {irok prostor za zloupotrebe raznih oblika mo}i. O tome svedo-
~e brojni primeri iz izve{taja Saveta o kojima je ve} bilo re~i, i njiho-
vom analizom se vrlo jasno uo~avaju svi bitni problemi na{e "tranzi-
cije".

Ukazivanje na ove probleme trebalo je da vladi sugeri{e da se
gre{ke ispravljaju, ~ime bi se otklonio ne samo jedan drasti~an pri-
mer kr{enja pravnih normi, nego bi se doprinelo i ugledu procesa
preobra`aja svojinskih odnosa. Priznanje i ispravljanje gre{aka u pro-
cesu privatizacije uklonilo bi i najdrasti~nije posledice nepravde ko-
joj su izlo`eni mali akcionari i nezakonito otpu{teni radnici. I ne samo
zbog ugleda procesa privatizacije, ve} i za uspostavljanje preko po-
trebnog uzajamnog poverenja izme|u klju~nih aktera tranzicije, bez
kojeg nije mogu}a racionalna i efikasna promena ina~e problema-
ti~nih privrednih i politi~kih struktura.

I u radu Saveta i u ovom tekstu, jasno je uo~en zna~aj javnosti u
borbi protiv korupcije u oba njena oblika. To je i razlog za{to smo
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svoje izve{taje i predloge, pored vlade upu}ivali i javnosti, jer bez
va`ne uloge javnosti nema valjane borbe protiv ~esto nevidljivih, taj-
nih mehanizama za korupciju. Ova tema zaslu`uje mnogo {ire raz-
matranje nego {to je to dato u ovom tekstu. Pomenu}u samo da je
javnost vi{e zasuta aferama i skandalima nego kriti~kim odnosom
prema konkretnim pojavama. Na tako ko{marnoj sceni ni Savet nije
uvek imao odgovaraju}i pristup. Posebno bi trebalo istra`iti iskustva
u pokretanju i zata{kavanju afera u senzacionalisti~kim medijima.

U ovom tekstu je najvi{e bilo re~i o iskustvima Saveta. Na{e isku-
stvo treba temeljno i kriti~ki proceniti, {to je i bio glavni motiv za
pisanje ovog teksta. Tek iz valjane kriti~ke procene konkretnog isku-
stva mogu}e bi bilo zasnovati jednu racionalniju i uspe{niju borbu
protiv korupcije, i kao dominantne i kao marginalne pojave.

Kriti~ki osvrt potreban je i na iskustva me|unarodne saradnje. Na
tu potrebu ovde samo ukazujem. Re{avanje problema korupcije je
zajedni~ki problem i doma}ih i stranih u~esnika u postupku pribli`a-
vanja evropskim institucijama. Neka mi bude dopu{tena jedna ana-
logija. Kao {to razja{njavanje i sankcionisanje ratnih zlo~ina nije sa-
mo posao ha{kog tribunala, nego i na{a realna potreba da se suo~i-
mo sa te{kim posledicama ratne politike, tako je i borba protiv ko-
rupcije, pre svega, na{a vlastita potreba, a ne tek zadovoljenje spolj-
nih o~ekivanja ili naloga. Naime, korisna su me|unarodna iskustva u
borbi protiv korupcije, korisna je i uporedna analiza tu|ih iskustava i
primene zakona u borbi protiv korupcije, ali je ipak najva`nije koliko
je razvijena i sna`na na{a potreba da `ivimo u normalnoj dr`avi.
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Zoran Lutovac

Od partijske ka pravnoj dr`avi
u borbi protiv korupcije

Politi~ka kultura i korupcija

Pri~a o korupciji je, u stvari, pri~a o nama, o na{oj politi~koj kultu-
ri, o na{em kulturnom obrascu, o na~inu pona{anja i na~inu prihva-
tanja odre|enog pona{anja.

Po~etkom 21. veka u Srbiji jo{ uvek nije razvijena svest o op{tem
dobru, ne postoje ~vrste institucije i zakoni koji bi {titili javno dobro i
ne postoji odlu~na prakti~na politika koja bi udarila temelje novoj
politi~koj kulturi i uspostavila institucionalno-pravne temelje pravnoj
dr`avi.

Cviji} je tvrdio da u Dinaraca, ~iji tip preovla|uje me|u Srbima,
postoji jako ose}anje "pravce" iliti pravdoljubivosti. Ali to nije isto {to
i ose}anje 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
op{tih zakonskih propisa, pri kojoj se ne vodi ra~una o izuzetnim
okolnostima svakog posebnog slu~aja".1

Otkud takav obrazac razmi{ljanja? Slobodan Jovanovi} misli da
je to posledica isuvi{e dugog vremena provedenog u malim krvnim i
lokalnim zajednicama. Naime, posle propasti srpske srednjovekov-
ne dr`ave, ljudi su `iveli u takvim zajednicama "u kojima su se ljudi
izme|u sebe znali i svojakali i u kojima se stoga i dru{tvena discipli-
na odr`avala s dosta li~nih obzira.2 S obnavljanjem dr`ave po~et-
kom 19. veka osetila se potreba za podre|ivanjem li~nih obzira za-
konima i poretku. Pre~ani su doneli ideju zakonitosti u Srbiju, me|u-

1 Slobodan Jovanovi}," Srpski nacionalni karakter", u: Bojan Jovanovi} Ka-
rakterologija Srba, Nau~na knjiga, Beograd, 1992, str. 234.

2 Ibid.
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tim Srbijanci se nikada do kraja nisu mogli osloboditi pristrasnosti
prema ro|acima i prijateljima u vr{enju javnih poslova." Kako samo
sve`e deluje misao Slobodana Jovanovi}a: "Ose}anje du`nosti pre-
ma licima iz njihovog privatnog kruga pretezalo je nad ose}anjem
du`nosti prema op{toj zajednici".3

I dan-danas nije retka pojava u Srbiji da se, u najmanju ruku, sa
razumevanjem gleda na to {to politi~ari "~ine svojima": ro|acima,
prijateljima, kom{ijama, poznanicima, zemljacima... Na drugoj stra-
ni, veliki je broj i onih koji to osu|uju. I bi}e ih sve vi{e {to gra|anska
svest o op{tem dobru bude bila ja~a. Na politi~arima je, ali i na dru-
{tvenim elitama, da grade kulturni i politi~ki obrazac koji }e biti osnov
za pravnu dr`avu, dr`avu u kojoj }e zakon biti iznad svih, i svakog
pojedina~no.

Mnogi ̀ itelji Srbije vole "narodne politi~are", koji zakone ne}e po-
{tovati "ako nisu dobri", ili "ako nisu pravedni", politi~are koji vole
~vrstu ruku, politi~are sebi sli~ne. Oni vole politi~are koji nisu izgubili
vezu s narodnim obi~ajima i oni odobravaju spontanu, "ljudsku" re-
akciju. Za njih "narodni politi~ar" nije napravio greh ako je "u~inio"
nekom ne{to. Nije u redu da uzima za sebe, ali ako to ~ini za druge,
to je u redu. Uzimanje od dr`ave ili od dru{tva jo{ uvek se apstraktno
poima. Kao da to nema nikakve veze sa nama. Porezi i bud`et se ne
dovode u neposrednu vezu. Bud`et se shvata kao neki autonomni
vladin nov~anik koji se puni "odnekud". Porezi su instrument te otu-
|ene institucije. Tako se to prelama u glavama velikog broja gra|a-
na. Politi~ke elite, naravno imaju velike zasluge {to je to tako. Dan-
danas ministri ka`u vlada }e iz svog bud`eta u~initi ovo ili ono. Kao
da je to njihov novac i kao da oni, bez obaveze na bilo kakve kriteri-
jume, raspola`u njim. Kao da su gra|ani puki konzumenti vladinog
bud`eta.

Nasuprot takvoj praksi, u zemljama razvijene demokratije politi-
~ari ne propu{taju priliku da podsete odakle dolazi novac, ~emu slu-
`e porezi i da, sa du`nim uva`avanjem njegovog viso~anstva Gra|a-
nina, podsete na sopstvenu obavezu da tim novcem upravljaju od-
govorno, planski i sa jasno utvr|enim kriterijumima. Razlika je u to-
me {to, za razliku od Srbije, razvijene demokratske dr`ave imaju i

3 Ibid, str. 235.
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tradiciju demokratske politi~ke kulture, razvijene i stabilne dr`avne i
dru{tvene institucije i odgovornu politiku na svim nivoima vlasti.

Politi~ke stranke u praksi4

Funkcionisanje politi~kih stranaka u praksi otvorilo je niz pitanja i
potpitanja o na{oj skup{tini, o odnosu poslanika i stranaka, o mora-
lu, o korupciji, o odnosu skup{tine i vlade, o odnosu skup{tine i BIA,
o odnosu ve}ine i manjine u parlamentu, o neformalnim centrima
mo}i, o dobrim i lo{im zakonima... Kra}e re~eno, otvorila su se su-
{tinski va`na pitanja politi~ke prakse, ustavno-pravnog ustrojstva dr-
`ave i politi~ke kulture u Srbiji.

O legitimitetu, odnosno nepoverenju gra|ana u skup{tinu Srbije
gotovo da je sve re~eno. Nije tu re~ samo o sada{njem sazivu, nego
o instituciji uop{te. Ono {to poslednji saziv Skup{tine izdvaja jeste
dugotrajnost nesklada izme|u stepena nepoverenja gra|ana i du`i-
ne njegovog funkcionisanja. Skup{tinska ve}ina se, pri tome, pona-
{ala kao da su poslanici izabrani, pre svega, da odr`e broj~anu ve}i-
nu dobijenu postizbornim udru`ivanjem.

U skup{tini, konstituisanoj 2004. godine, vrlo ~esto se otvaralo
pitanje njenog legaliteta zbog spornih transfera poslanika. Desetak
poslani~kih mandata je osporeno, a sve je po~elo tako {to je Dragi-
{a \okovi} napustio DSS, ali mu je oduzet poslani~ki mandat s obra-
zlo`enjem da je sam podneo ostavku, pre no {to je pre{ao u DS. On
je tvrdio da to nije ta~no i pokrenuo sudski postupak, koji nije okon-
~an ni posle vi{e od godinu dana (u me|uvremenu su raspisani novi
izbori). Pokazalo se jo{ jednom da sudovi o spornim mandatima vla-
daju}e ve}ine presu|uju tek posle raspu{tanja skup{tine, {to po-
sredno govori o otpornosti pravosu|a na politi~ke pritiske. Iako je
Ustavni sud, jo{ ranije, presudio da je poslani~ki mandat slobodan,
umesto \okovi}a u parlamentu je sedeo neko drugi i uredno glasao
kako mu se ka`e. Dakle, fakti~ki u ovom slu~aju "vlasnik" mandata,
odnosno prava na slobodno mi{ljenje i izra`avanje istog, je stranka,
a ne poslanik. Ali, bilo je i druk~ijih 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 raspola`e svojim mandatom, Esad D`u-
d`evi} i Bajro Omeragi} su odlu~ili da podr`avaju vladu Srbije, iako
su izabrani na listi Demokratske stranke koja je u opoziciji. I tu ni{ta
ne bi bilo pravno-tehni~ki sporno da oni nisu imenovani za pomo}ni-
ke ministra. Od onog momenta kada je "Slu`beni glasnik" to objavio,
oni po slovu Zakona nisu bili vi{e poslanici. Me|utim, i pored toga
sedeli su u poslani~kim klupama i ~inili skup{tinsku ve}inu. Oni su
raspolagali svojim mandatima, bez obzira na sve, pa i na zakon. "Vla-
snik" svog mandata bio je i ministar Lalovi}, ~iji je SDP pre{ao u
opoziciju, a on ostao uz vlast. Najzad, jedna poslanica (Vesna Lali})
i jedan poslanik G17 plus (Sovranije ^onjagi}) odlu~ili su da svoje
"vlasni{tvo" nad mandatima ne stavljaju vi{e na raspolaganje svojoj
stranci, ali im to nije dozvoljeno. Stranka je, i u ovom slu~aju, fakti~ki
raspolagala mandatima i umesto njih dvoje imenovala je nove posla-
nike. I u ovom slu~aju, kao i u "slu~aju \okovi}", kao i u nekim dru-
gim slu~ajevima, stranka je uz pomo} "blanko ostavki" kreativno za-
obilazila pravo, zadovoljavaju}i "pravdu". Na sli~an na~in bez posla-
ni~kog mandata su ostali i Ksenija Milivojevi} i Goran Paunovi} iz
G17 plus.

Kakav je zaklju~ak koji se mo`e izvu}i iz parlamentarne prakse u
Srbiji? Ako poslanik napu{ta opoziciju onda raspola`e svojim man-
datom, bez obzira na Ustav i zakone, a ako poslanik napu{ta stranke
koje podr`avaju vladu mandatom raspola`e stranka. Izuzetak je mo-
gu} jedino kad nije sasvim jasno da li stranka ba{ potpuno iskreno
podr`ava vladu. U takvim slu~ajevima dopu{teno je, ipak, da posla-
nici raspola`u svojim mandatom (primer: devetorica poslanika SPO
koji su nedvosmisleno za podr{ku vladi, zajedno sa svojim mandati-
ma priklonili su se vladi ostavljaju}i "kolebljivce" da od slu~aja do
slu~aja pregovaraju o podr{ci Vladi. Sada su oni na izbornoj listi
DSS za izbore zakazane 21. januara 2007). Poslanici raspola`u svo-
jim mandatom i u slu~ajevima da iz jedne opozicione stranke pre|u
u drugu ili da postanu "nezavisni" poslanici. Nekad je va`nije pravo,
a nekada "pravda". Te{ko bi bilo sa~initi predlog zakona, koji bi sta-
vio u logi~ki red dosada{nju skup{tinsku praksu.

Sve u svemu, kako pokazuje parlamentarna praksa u Srbiji, pri~a
o pravnoj dr`avi jo{ uvek se zavr{ava na obodu strana~kih interesa.

I kad se u javnosti postave ova pitanja, naj~e{}i odgovor je da su
i prethodnici radili isto! Stranke sada{nje vladaju}e koalicije upravo
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su zbog sli~nih stvari u skup{tini bile `estoki kriti~ara prethodne vla-
sti i obe}avale su da }e sve biti druk~ije, da }e oja~ati institucije i
vratiti im dostojanstvo. I umesto da su kritiku javnog mnjenja shvatili
kao prirodnu evaluaciju onog {to su obe}ali uporno su ponavljali da
su i prethodnici isto ~inili.

Pitanje poslani~kih mandata nije, me|utim, samo pravno-tehni~-
ko pitanje. Ono se ti~e i stabilnosti politi~kog sistema i izgradnje de-
mokratske politi~ke kulture. I tu se otvara novo pitanje: ko je "preva-
rio" bira~e? Stranke ili poslanici? Ili bolje re~eno, ko ima "pravo" da
tuma~i volju bira~a? Imaju li pravo poslanici izabrani na strana~kim
listama da napu{taju stranke zadr`avaju}i poslani~ke mandate? Prav-
no, znamo da su shodno slobodnom mandatu imali to pravo, ali u
javnosti se postavljalo i eti~ko 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 odlaze}a?
Stranke koje je ~ine, gotovo o svim va`nim pitanjima imaju razli~ite
stavove. Da li bi neke od tih stranaka uop{te dobile toliki broj glaso-
va da su bira~i znali da }e vladati uz pomo} SPS-a? I obrnuto, da li bi
SPS dobio toliko glasova da su bira~i znali kakvu }e vladu podr`ava-
ti? Imaju li stranke moralno pravo, bez obzira na proporcionalni iz-
borni sistem, da budu apsolutni gospodari svojih poslanika? Ho}e li
stranke bolje za{titi izbornu volju bira~a ako postanu apsolutni go-
spodari svojih poslanika? Ako je suditi po izjavama velikog broja stra-
na~kih lidera to je preovla|uju}e mi{ljenje u vrhovima stranaka.

Da li to zna~i da nam je dovoljno da imamo skup{tinu u kojoj bi
sedeo samo po jedan delegat stranke koja je pre{la cenzus i sprovo-
dio volju svojih stranaka? [ta }e nam onda 250 poslanika? Dovoljno
je da se {efovi poslani~kih grupa dogovaraju. Tako bi stranke lak{e
uskla|ivale interese. Sve bi bilo jeftinije i efikasnije, imali bismo jo{
vi{e novih zakona. Jedini je problem kako udomiti tolike strana~ke
aktiviste, pogotovu {to se sada pri~a i o restrukturisanju javnih pred-
uze}a. Kako onda zadovoljiti ambicije zaslu`nih ~lanova? No, to je
neki drugi problem, iako, opet strana~ki.

Praksa pokazuje da stranke za poslanike ve}inom biraju ljude
koji }e bespogovorno izvr{avati strana~ku volju (~itaj: volju vrha stran-
ke, neretko volju samo jednog ~oveka). Me|utim, onda postoji ve}a
opasnost da takvi ljudi, tretirani kao "glasa~ka ma{ina", pre|u u dru-
gu stranku i postanu deo neke ja~e ili "podmazanije glasa~ke ma{i-
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ne". Za{to 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 {to,
ako su ljudi od integriteta ne mogu biti deo "glasa~ke ma{ine" i te{ko
ih je kontrolisati. Dakle, da imamo razvijenu demokratsku politi~ku
kulturu imali bismo ljude od integriteta u politici. Ako bi se neki i
"dezintegrisali" i u~estvovali u ne~asnim radnjama bili bi ka`njeni naj-
manje od bira~a i zavr{ili bi politi~ku karijeru. Umesto toga, politika
se i dalje preovla|uju}e shvata kao na~in za postizanje u`ih (stra-
na~kih i li~nih) interesa, a tek potom kao posao od op{teg interesa.

Kako re{iti odnose poslanik - stranka? Tako {to }e stranka biti
apsolutni gospodar svojih poslanika i tako se za{titi od nemoralnih
postupaka? Ili da, najpre, same stranke budu moralne, a potom i
biraju moralne ljude za poslanike? Dok god stranke i poslanici ne
budu takvi suo~ava}emo se vrlo ~esto sa problemima ove vrste.

Ne~asnog pona{anja i korupcije ima svuda, ali u ure|enim dr`a-
vama postoje institucije i mehanizmi za borbu protiv korupcije. Kod
nas je problem u tome {to se ~esto 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{}u,
dosledno{}u itd... A onda se tu otvara i pitanje efikasnosti i nezavi-
snosti pravosu|a i uop{te me|usobnog odnosa izvr{ne, zakonodavne
i sudske vlasti.

Problem nije samo kad neko dobije novac za promenu strana~-
kog dresa, problem je i kada se neki poslanici "~aste" funkcijama u
izvr{noj vlasti da bi podr`avali vladu i sredstva iz bud`eta se preu-
smeravaju u njihov zavi~aj za {kole i puteve. Da li je i to korupcija? Ili
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 tuma~enju.

A kad je sve podlo`no tuma~enju suo~avate se sa jo{ vi{e pro-
blema koji proizlaze jedan iz drugoga po modelu "Babu{ke". Ko kon-
troli{e koga: skup{tina vladu ili vlada skup{tinu? Jesu li tri grane vla-
sti stvarno nezavisne jedna od druge? Jesu li, pak, zavisne od nekog
~etvrtog, kako to misli ve}ina gra|ana u istra`ivanjima javnog mnje-
nja? Ko su ti {to vladaju iz senke?

U Srbiji se danas mnogo vi{e 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-
|ana koji su ih birali. U centru pa`nje su oni, a ne gra|ani. U dr`ava-
ma stabilne demokratije i razvijene demokratske politi~ke kulture u
centru pa`nje su gra|ani. Politi~ari su bore za njihovu naklonost kom-
petentno{}u, u~inkom, ispunjavanjem obe}anja, programskom do-
sledno{}u ili programskom fleksibilno{}u... Gra|ani su tu da ih pra-
te, ocenjuju, biraju i smenjuju.

Da bismo znali ne{to vi{e o strankama trebalo bi staviti pod lupu
stru~ne, i {ire javnosti, kako funkcioni{u stranke, kako uti~u na poli-
ti~ki sistem u okviru kojeg deluju, kako na politi~ku kulturu, koju naj-
ve}im delom kreiraju.

Polo`aj politi~kih stranaka u dr`avi i dru{tvu

Umesto pravne dr`ave Srbija jo{ uvek ima prete`no partijsku dr-
`avu koja se ispoljava u svim sferama ̀ ivota. A tamo gde je partijska
umesto pravne dr`ave, pogodno je tlo za razvoj korupcije. Korupcija
je kao Ambrozija, korov koji je te{ko uni{titi. Na plodnom tlu razvija
se neslu}enom brzinom. Ako nema sistematske i sveobuhvatne bor-
be protiv nje ona se {iri ostavljaju}i bespomo}nim neposredne ̀ rtve
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
ne{to normalno, preko toga da ne dozvoli da sam postane karika u
korupcijskom lancu.

Politi~ke stranke u partijskoj dr`avi nastoje da stave pod domina-
ciju sve dru{tvene sfere. Dr`avni resursi se koriste za partijske intere-
se i ciljeve, umesto da je obrnuti proces osnovni obrazac pona{anja.
Dr`avna i lokalna administracija se grade po principu podobnosti,
~ime postaju servisi partija umesto da budu servis gra|ana.

Tako ustrojen politi~ki sistem upu}uje ambicioznije strana~ke
~lanove da zauzmu {to ja~e partijske pozicije i da ih se ne odri~u
~ak i kada do|u na najvi{e dr`avne funkcije. Njihov autoritet se crpi
iz strana~ke pozicije, a njihov polo`aj na dr`avnim i javnim funkci-
jama mnogo vi{e zavisi od mesta u strana~koj hijerarhiji, nego od
toga kako obavljaju javnu ili dr`avnu funkciju. Stoga dolazi do sim-
bioze strana~kih i javnih i dr`avnih funkcija, a po prirodi stvari stra-
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na~ka funkcija je ona koja je va`nija, jer predstavlja osnov za na-
predovanje.

Ni dono{enje novog Ustava nije promenilo stvar nabolje. Na-
protiv, mo`e se re}i da je ceo proces dono{enja Ustava pokazao da
je uloga politi~kih partija u dr`avi i dru{tvu jo{ va`nija nego {to je
bila.

Posle niza godina odugovla~enja, parlamentarne politi~ke 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 polo`aj poslanika i potvr|uje dominaciju stranaka u politi~-
kom i javnom ̀ ivotu. Da bi bio izglasan novi ustav, pored 2/3 ve}ine u
parlamentu bila je neophodna je i podr{ka 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 bira~ki spisak
nisu bili upisani kosovski Albanci, iako je Kosovo bilo u sredi{tu kam-
panje za izlazak na referendum za potvr|ivanje Ustava.

Ve} kod utvr|ivanja motiva za dono{enje novog Ustava na povr-
{inu izbijaju dominantni strana~ki interesi. Pored onih oficijelnih koje
nude klju~ni akteri, a to je neophodnost da Srbija dobije najvi{i prav-
ni akt, name}u se i neki koji se poku{avaju prikriti od javnosti, a koji
su mo`da i ja~i nego oni koji se navode:

1. Usvajanjem predloga prikriva se o~igledna ~injenica da je
vlada izgubila podr{ku ve}ine u parlamentu povla~enjem
G17 iz vlade i parlamenta. Naime, ta stranka je u maju ove
godine obe}ala da }e iza}i iz parlamenta i vlade ukoliko se
ne nastave pregovori sa EU o asocijaciji i stabilizaciji. Po-
{to se to nije desilo bilo je za o~ekivati da vlada padne.
Pri~a o Ustavu prikriva tu ~injenicu. Svi govore o novom
Ustavu, a ne o izlasku G17 iz vlade i parlamenta. Izbori se
raspisuju tek posle dono{enja novog Ustava, ~ime mini-
stra finansija i predsednik Vlade ostaju "~istog obraza", u
dobrim me|usobnim odnosima i ispunjavaju obe}anje da
}e doneti novi ustav. Jednostavnije re~eno, vlada poru~uje
da je opozicija nije oborila, nego da je dobrovoljno pristala
da sebi skrati mandat u interesu naroda i dr`ave.
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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 spre~iti stvaranje vla-
de pod dominacijom SRS, a SRS tako|e ̀ eli izbore proce-
njuju}i da su im {anse na tim izborima najve}e. I SRS i DS
tako|e pristajanjem na konsenzus izbegavaju da se protiv
njih vodi negativna kampanja, zbog toga {to nisu hteli da
donesu novi Ustav i stanu u odbranu Kosova.

3. Kosovo se tako|e navodi kao motiv za ubrzano dono{enje
Ustava. Naime, uno{enjem formulacije u Preambulu ko-
jom se potvr|uje da je Kosovo deo Srbije, demonstrira se
politi~ko jedinstvo svih, pred dono{enje odluke o statusu
Kosova. ^ini se da niko od politi~ara koji je stao iza toga,
pa ni oni iz SRS, nemaju iluziju da }e time presudno uticati
na kona~an ishod, ali time su ostavili politi~ki testament
naslednicima i sa sebe skinuli odgovornost pred istorijom i
bira~ima.

4. Stranke tzv. demokratskog bloka dono{enjem novog Usta-
va ({to je veoma stalo vladaju}oj 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 {anse za formiranje "demokrat-
ske vlade". Ukoliko bi izbori bili raspisani posle dono{enja
nepovoljne odluke o statusu Kosova, utoliko bi {anse Ra-
dikala da formiraju vladu bile ve}e.

Dakle, mo`e se re}i da su strana~ke ra~unice i interesi, u datom
trenutku prelomili, da se do|e do kompromisa o Ustavu. Neki od tih
interesa i prora~una, mo`e se re}i da su kratkoro~no u interesu gra-
|ana, ali dugoro~no posmatrano interes gra|ana je da postoje jasni
i ~isti motivi, demokratska procedura, javnost rada i u~e{}e gra|ana
u javnoj debati kada se donosi najvi{i pravni akt, odnosno utvr|uje
Dru{tveni ugovor.

Za razliku od Ustava iz 1990. godine koji je bio jednostrana~ki, jer
je donet u skup{tini jednostrana~ke Srbije, ovaj bi se mogao nazvati
vi{estrana~kim, pa ~ak i liderskim s obzirom na to da su presudnu
ulogu doneli lideri stranaka i nekoliko njihovih saradnika i da nije bilo
~ak ni unutarstrana~kih rasprava o sadr`aju Ustava.
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Nedostatak javne debate o strana~ki utvr|enom predlogu, klju~-
na je zamerka stru~njaka, NVO i {ireg javnog mnjenja. Javna debata
bi oja~ala neophodni legitimitet Ustava i omogu}ila otklanjanje nekih
pravno-tehni~kih i sadr`inskih nedostataka. Poslanici su samo od-
radili formalni deo posla koji su strana~ki lideri fakti~ki obavili. Ve}ina
poslanika nije stigla ~ak ni da pro~ita tekst predloga. To je, jo{ jed-
nom, pokazalo potpunu zavisnost poslanika od svojih stranaka.

Strana~ka kampanja za izlazak na referendum, tako|e potvr|uje
strana~ku prirodu samog Ustava. Naime, svesni ~injenice da bi za-
jedni~ki nastup mogao da iritira deo gra|ana Srbije, stranke u kam-
panji podvla~e sopstveni doprinos ba{ ovakvom izgledu i sadr`aju
Ustava i sopstvenu ulogu u spre~avanju da on bude druk~iji "na {te-
tu Srbije".

Neadekvatno demonstriranje politi~ke volje kroz Preambulu, ko-
ja slu`i strankama da u najmanju ruku podele odgovornost na rav-
ne ~asti i da odgovornost podele sa gra|anima koji }e Ustav potvrdi-
ti na referendumu, a time i poruku o Kosovu iz preambule. Gra|ani
su zajedno sa strankama preuzeli odgovornost za sudbinu Kosova i
Metohije i eventualni gubitak bi i{ao na du{u me|unarodnoj zajedni-
ci, a Kosovo u Srbiji ostalo kao cilj budu}ih generacija.

I u samom Ustavu postoji niz odredbi koje potvr|uju strana~ku
dominaciju nad dr`avom i dru{tvom. Ovde }e biti navedene samo
neke od njih.

Posebna uloga stranaka u demokratskom oblikovanju politi~ke
volje gra|ana jem~i se i samim Ustavom u ~lanu 5. I mada u stavu 4
istog ~lana stoji "Politi~ke stranke ne mogu neposredno vr{iti vlast,
niti je pot~initi sebi", stranke nastavljaju da zloupotrebljavaju dr`avne
resurse za sopstvene potrebe. To se najo~itije manifestuje kroz aktiv-
nosti ministara i drugih funkcionera koji koriste sve dr`avne kapaci-
tete za vo|enje kampanja na lokalnim i parlamentarnim izborima.

Ovim Ustavom stranke fakti~ki raspola`u poslani~kim manda-
tima. Drugim re~ima, legalizovana je tzv. "blanko ostavka" kojom su
stranke ranije poku{avale da spre~e prelazak poslanika iz jedne u
drugu poslani~ku grupu i pored toga {to je Ustav od 1990. godine
predvi|ao postojanje slobodnog mandata kojim raspola`e sam po-
slanik. Od slobodnog mandata ostalo je samo to da su poslanici
"slobodni da vrate mandat" ne i da raspola`u njim. ^lan 102 stav 2
ka`e: "Narodni poslanik je slobodan da, pod uslovima odre|enim
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zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspolaganje politi~koj
stranci na ~iji predlog je izabran za narodnog poslanika".

Na ja~anje uloge stranaka u dru{tvu posredno uti~e i odredba
koja predvi|a da "Skup{tina op{tine odlu~uje o izboru izvr{nih or-
gana op{tine u skladu sa zakonom i statutom." (^lan 191, stav 4).
Time stranke izbegavaju da se suo~e sa jakim, neposredno biranim,
predsednicima op{tina, nezavisnim od stranke. Drugim re~ima, ovom
odredbom stranke pokazuju da ne `ele neposredno birane funkcio-
nere, koje ne mogu da kontroli{u.

Stranke su u prilici da, po novom Ustavu, imaju stalno na meti
neposredno biranog predsednika Srbije: predsednika biraju gra|ani
neposredno, a mo`e da ga razre{i Narodna skup{tina glasovima 2/3
poslanika zbog povrede Ustava koju utvr|uje Ustavni sud. No, naj-
ve}i problem bi tu mogao da predstavlja stav 2 ~lana 118 u kojem se
predvi|a da postupak za razre{enje Predsednika mo`e da pokre-
ne Narodna skup{tina na predlog najmanje jedne tre}ine narodnih
poslanika. Ovaj stav omogu}ava da se vrlo lako pokre}e postupak
za razre{enje i u parlamentu vodi javna kampanja protiv predsedni-
ka. ^ak i ako taj postupak ne dovede do predsednikovog razre{e-
nja, stranke dobijaju mogu}nost da kroz parlament, pozivaju}i 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, mo`e se re}i da se na ovaj na~in favorizuje uloga stranaka u
dr`avi i dru{tvu, a od prirode stranaka, njihovog unutra{njeg ustroj-
stva i mehanizma delovanja zavisi kako }e se to konkretno ispoljavati.

Priroda i funkcionisanje politi~kih stranaka

U zemljama koje su u tranziciji iz jednopartijskog u vi{epartijski
sistem, politi~ke stranke odlu~uju}e kreiraju politi~ki obrazac u dru-
{tvu. One su glavni kreatori pravne dr`ave ili partitokratije. Mediji i
civilno dru{tvo glavni su korektori te strana~ke uloge.5 Oni poma`u
gra|anima i samim strankama, da prepoznaju odstupanja od op-

5 Vi{e o tome u Zoran Stojiljkovi}, Partijski sistem Srbije, Slu`beni glasnik,
Beograd, 2006.
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{teg dru{tvenog interesa, da uvide anomalije kojima su stranke sklo-
ne, da upozore na njih i poku{aju da ih otklone.6

Dosada{nje iskustvo nam pokazuje da su stranke na vlasti gradi-
le politi~ki sistem mnogo vi{e po sopstvenoj meri, nego po meri gra-
|ana, po~ev{i od ustavnih re{enja, 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 ~vrst temelj
pravne dr`ave. Sem toga, stranke iznutra nisu postale uzorne demo-
kratske organizacije koje uspe{no balansiraju izme|u efikasnosti i
discipline na jednoj strani i demokratskih principa delovanja na dru-
goj strani. Iako su glavni promoteri i akteri demokratije, stranke su
sklone da demokratiju ograni~avaju unutar sebe. Sve ono za {ta se
zala`u u dru{tvu, stranke mnogo te`e primenjuju u "svojoj ku}i". Upra-
vo pozivaju}i se na neophodnost homogenosti, stranke su sklone
da disciplini pripisuju ve}i zna~aj nego {to bi trebalo da ima, a otvo-
renosti i raznolikosti pripisuje se vi{e lo{ih osobina, nego {to ih objek-
tivno imaju.7

U politi~koj praksi Srbije pravo i pravda su isuvi{e ~esto u neskla-
du, a pri~a o pravnoj dr`avi jo{ uvek se zavr{ava na obodu strana~-
kih interesa. Strana~ki interesi su jo{ uvek kao zid postavljeni izme-
|u pravne dr`ave i gra|ana. Nedemokratski politi~ki i kulturni obra-
zac, na{ je zid prema spolja koji nam ne dozvoljava da se provetrimo
i gradimo moderno dru{tvo.8

Nedemokratska priroda stranaka otvara pitanje mogu}nosti gra-
|enja demokratskih institucija od strane nedemokratskih aktera ili
pitanje dometa razvijanja i funkcionisanja demokratskih institucija u
nedemokratskoj politi~koj kulturi.

Praksa politi~kog delovanja stranaka otvorila je niz pitanja s koji-
ma se suo~ava Srbija danas, a osnovno je da li su stranke, ovakve
kakve jesu, u stanju da vr{e osnovnu funkciju u dru{tvu da rade za

6 Zoran Lutovac, Uvod, Politi~ke stranke u Srbiji struktura i funkcionisanje,
urednik Zoran Lutovac, Institut dru{tvenih nauka - Friedrich Ebert Stif-
tung, Beograd, 2005, str. 8,

7 Zoran Lutovac, "Uvod: Demokratija u politi~kim strankama Srbije", u: De-
mokratija u politi~kim strankama Srbije, urednik Zoran Lutovac, Institut
dru{tvenih nauka - Friedrich Ebert Stiftung, Beograd, 2006, str. 10.

8 Ibid.
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op{te dobro? Stranke, osim {to su glavni akteri politi~kog `ivota,
dominantno uti~u na politi~ku kulturu, bilo da neguju tradicionalne
vrednosti, bilo da su avangarda nekih novih vrednosti. One, ve}i-
nom, nose glavne zasluge za ono {to je dobro u politi~koj praksi, ali
i snose najve}u odgovornost za ono {to nije dobro. Stranke su glav-
ni mobilizatori dru{tvenih kretanja, ali i dru{tvenih anomalija.9

Uspostavljanje i razvijanje unutra{nje demokratije u strankama
jedna je od bitnih pretpostavki za stabilizovanje partijskog sistema,
institucija uop{te, i uspostavljanje odgovaraju}eg politi~kog sistema
i razvoj demokratskog dru{tva u Srbiji. Me|utim, umesto da budu
predvodnice, politi~ke stranke su ~esto kaskale za dru{tvenim pro-
menama.10

Pre 5. oktobra, politi~ke, i sve druge manjine bile su isklju~ene iz
glavnih tokova izgradnje dr`ave i dru{tva, dok su se posle toga in-
strumenti prethodne vlasti neretko koristili za "vi{e reformske cilje-
ve". Dr`avne i javne institucije su tretirane kao ratni plen posle izbor-
nog osvajanja, a opozicija kao nu`no zlo. Parlament je izgradio imid`
instrumenta "glasa~ke ma{ine" ve}ine za sprovo|enje volje izvr{ne
vlasti. Pravosu|e, suo~eno sa sopstvenim slabostima i pritiscima spo-
lja ~esto je na udaru medija, politi~ara i gra|ana.

Neformalni uticaji u stranci, a preko njih i u dru{tvu, naj~e{}e se
sti~u putem finansiranja stranaka. Otuda je kretanje tokova novca u
strankama od izuzetnog zna~aja za razumevanje raspodele nefor-
malne mo}i u strankama, a zakonsko ure|enje 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 politi~ke scene i demokratizaciju unutra{nje strukture i funkci-

9 "Zaista su one u svom formativnom periodu, kao opozicija, imale svoje
"zvezdane trenutke". One danas ne mogu od toga da `ive, ve} moraju
da se menjaju kako bi bile u stanju da ~ine ono {to je danas potrebno:
da utemelje racionalne projekte transformacije dru{tva i dr`ave". Vesna
Pe{i}, "(De)blokiranje tranzicije i unutarstrana~ka demokratija", u: De-
mokratija u politi~kim strankama Srbije, urednik Zoran Lutovac, Institut
dru{tvenih nauka - Friedrich Ebert Stiftung, Beograd, 2006, str. 30.

10 Kako re~e 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 dru{tvu posle 5. oktobra
2000".
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onisanje politi~kih stranaka. Otuda su kontrola tokova novca i tran-
sparentnost javnih institucija va`na karika u lancu ja~anja stabilnih
institucija.11

Op{ti je utisak da javni interesi gube u sudaru sa posebnim inte-
resima. I opet tragovi vode ka strankama i mo}nim finansijerima iz
senke koji preko njih, nau{trb javnog, zadovoljavaju svoje li~ne inte-
rese. Stranke, kao nosioci politi~kog `ivota, veoma se nisko kotiraju
na skali poverenja gra|ana. "Stran~arenje" je postala vrlo ~esto i vrlo
{iroko upotrebljavana re~ kojom se sa`eto iskazuje dominacija par-
tijskih nad op{tim interesom.

Nepoverenje gra|ana, pa i afere, nesprovo|enje programa, neis-
punjavanje obe}anja nisu klju~ni razlozi za pad vlade ili raspu{tanje
skup{tine, za podno{enje ostavki, pokretanje odgovornosti... Osnovni
razlozi za promenu vlasti su nesuglasice unutar vladaju}ih koalicija.
Drugim re~ima, mogu}nost ili nemogu}nost uskla|ivanja strana~kih
interesa je osnovni pokreta~ ili ko~ni~ar politi~kog ̀ ivota. Op{ti inte-
res je jo{ uvek u drugom planu.

Uspostavljanje i razvijanje unutra{nje demokratije u strankama i
njihovo funkcionisanje u skladu s demokratskim principima jedno
od klju~nih pitanja za stabilizovanje demokratskog dru{tva u Srbiji.
Zato bi u Srbiji danas trebalo da se govori o strukturi i ustrojstvu
stranaka, me|usobnim odnosima strana~kih organa, finansiranju i
rashodima stranaka, partijskoj disciplini i uop{te sprovo|enju demo-
kratskih na~ela unutar samih stranaka.

Te{ko da borba protiv korupcije mo`e biti uspe{na u dr`avi u ko-
joj politi~ari zbog novca, polo`aja ili nekog drugog posebnog intere-
sa prelazi iz stranke u stranku, iz poslani~kog kluba u poslani~ki
klub i ako pravosu|e ne dovodi do kraja procese u kojima su u~esni-
ci "krupne ribe". U takvom socijalnom okru`enju borba protiv korup-
cije je selektivna, a takva ne bi smela biti.

Da bi ta borba bila uspe{na neophodno je i da politi~ke stranke
daju svoj puni doprinos menjaju}i sebe i predvode}i promene u dr-
`avi i dru{tvu. Dugoro~no gledano, izgradnja demokratske politi~ke
kulture, i u okviru nje antikorupcijske kulture, bi trebalo da bude stra-

11 Vi{e o partijama, partijskim borbama i finansiranju stranaka u Srbiji u
knjizi Vladimira Goatija, Partijske borbe u Srbiji u postoktobarskom raz-
doblju, Institut dru{tvenih nauka - Friedrich Ebert Stiftung, Beograd, 2006.
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te{ki cilj svake demokratske stranke. Tako|e, izgradnja demokrat-
skih institucija i odgovaraju}eg zakonodavstva bi trebalo da bude
op{ti cilj dru{tva i dr`ave, pa shodno tome i prioritetni cilj glavnih
politi~kih aktera. Najzad, prakti~no delovanje, vo|enje odgovaraju-
}e politike jeste ne{to {to bi trebalo da bude cilj svih stranaka neza-
visno od njihovih ideolo{kih, programskih ili razlika u njihovom ustroj-
stvu. Na medijima, NVO i gra|anima je da svojim anga`ovanjem u~i-
ne koliko mogu da menjaju stranke i zajedno sa strankama grade
pravnu dr`avu i slobodno dru{tvo.
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Korupcija i kriza institucija u
postpetooktobarskoj Srbiji1

I

Stanje korupcije i uspe{nost mera za njeno suzbijanje ocenjuje
se kvalifikovanim ispitivanjem: kvantitativnim, kvalititavnim, eksternim
i internim, kvalifikovanog uzorka ili javnog mnjenja. Najzna~ajnija me-
|u tim istra`ivanjima i sa najve}im autoritetom jesu Indeks percepci-
je korupcije i Globalni barometar, ~iji se izve{taji i zaklju~ci za pret-
hodnu godinu uobi~ajeno objavljuju krajem teku}e godine.2 Izvan i
nezavisno od bilo kakvih rezultata istra`ivanja, 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 vi{e ili ne, sasvim je sigurno da se
aktuelna vlast na nju mnogo manje obazire ili se ne obazire uop{te,
bar kada je krupna, sistemska korupcija u pitanju. To zabrinjava i ~ini
malodu{nim sve one kojima nije svejedno u kakvoj dr`avi ̀ ive. A oni
su u ogromnoj i nemo}noj ve}ini.

Iz velikog broja ~inilaca koji uti~u na smanjenje korupcije, kao
osnovni se izdvajaju politi~ka volja preto~ena u adekvatno pravo (u
institucionalnom smislu pravu podre|ena i pravom obvezana) i funk-
cionisanje institucija zasnovanih na takvom istom (valjanom) pravu.
Kada ovi ~inioci u svom delovanju zataje, oni se samoidentifikuju
kao osnovni uzro~nici ili {irenja ili bezobzirnosti korupcije. Kada je u

1 Ovaj tekst je nastao u okviru projekta Priklju~enje Srbije Evropskoj uniji
pravni, ekonomski i sociolo{ki aspekt Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu

2 Vidi: "Korupcija u Srbiji", Izve{taj o tranziciji u Srbiji II, ESPI Institut, Beo-
grad, 2006, str. 135-146.
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pitanju volja vlastodr`a~ke elite, aktuelna vlast }e se neuverljivo bra-
niti da je imala "pre~a posla": razdru`ivanje sa Crnom Gorom, prego-
vori o statusu Kosova, temom "dono{enje 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 dr`ave i
prema spolja i prema unutra, {to su, uostalom, klasi~na svojstva nje-
ne suverenosti. Ako, dakle, u ovome trenutku ostavimo po strani po-
liti~ku volju da se korupciji stane na put, koje ne samo {to nema
nego je spremna da konkretne pojave korupcije u svojim redovima
najbla`e re~eno toleri{e, ostaje da se sa ozbiljno{}u upitamo za{to
dr`avne institucije klasi~ne i novoformirane - ne funkcioni{u.

Institucije, naravno, nisu samo organi i tela ~ije se osnivanje, ustroj-
stvo i nadle`nost normativno utvr|uju. Institucije su {iri pojam nego
{to su to pojmovi dr`avnog organa ili od dr`ave formiranih tela sa
ustanovljenom nadle`no{}u ili delokrugom rada. Bez velikih teorij-
skih spekulacija, moglo bi se re}i da institucije predstavljaju objedi-
njeni skup pravnih propisa, dr`avnih struktura, aktuelnog morala, obi-
~aja i tradicija kojima se uti~e na tokove dru{tvenog ̀ ivota i u kojima
se formiraju dru{tveni odnosi odre|enog kvaliteta. Institucije podra-
zumevaju da se dru{tvene pravne, politi~ke i ekonomske delatnosti
odvijaju prema unapred utvr|enim pravilima igre koja se ne mogu
vaninstitucionalno menjati kao i to da neposredni akteri odgovaraju-
}ih dru{tvenih procesa kao i javno 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 ̀ ivot
dr`avni, politi~ki, ekonomski odvija u institucijama ili pomo}u njih, a
ne prema nalozima }udljive volje pojedinaca, ma koji polo`aj u dr`a-
vi zauzimali. I kao {to se pravna dr`ava suprotstavlja policijskoj, a
demokratski poredak autoritarnom, tako se i autoritet institucija su-
protstavlja aktuelnoj mo}i pojedinaca ili politi~kih partija.

Otuda uspostavljenost institucija i njihovo nesmetano funkcioni-
sanje jesu najbolji pokazatelj uspe{nosti tranzicije, koju Jano{ Ki{
(Kis) ne bez razloga ozna~ava izrazom "koordinirana tranzicija".3

3 O zna~aju institucija za postkomunisti~ki preobra`aj vidi: Tranzicija i insti-
tucije, Beograd, Institut dru{tvenih nauka Centar za ekonomska istra`i-
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{ zrelo{}u institucija i njihovim beziz-
uzetnim po{tovanjem.

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

Po{to se dr`avne institucije temelje ustavom i zakonima, veliki
broj donesenih ili revidiranih propisa u najrazli~itijim oblastima dru-
{tvenog ̀ ivota neupu}enome bi mogao stvoriti utisak da se na uspo-
stavljanju normativnog okvira za transformaciju dru{tva 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 tuma~enjem dobio zna~enje da {to je vi{e zakona,
to je manje prava.

Iako tranzicijska dru{tva svoju transformaciju otpo~inju zakono-
davnim reformama, normativnoj aktivnosti najvi{eg dr`avnog orga-
na mogle bi se uputiti brojne zamerke.

 Najpre, redosled normativnih aktivnosti nije logi~an sa stanovi-
{ta prirode prava i dr`avnopravnog poretka umesto da je prvo donet
ustav, pa potom sistemski i ostali zakoni, brojnim novodonetim zako-
nima tek predstoji mukotrpno usagla{avanje sa novim Ustavom Re-
publike Srbije;4

 Zakoni koji reguli{u odnose u dru{tvenim oblastima koje se do-
diruju ili su srodne me|u sobom nisu usagla{eni.

 Zakonodavne reforme nisu unapred valjano osmi{ljene, pa se
jedan te isti zakon vi{e puta menja i dopunjuje, {to kod onih koji su
spremni da pravo po{tuju stvara ose}aj 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 ne}e znati kako da ga primeni.

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

Zakoni u sebi sadr`e nejasne odredbe, po sebi nedovoljno odre-
|ene, ili protivre~ne kada se dovedu u vezu jedna sa drugom. Iako je
neodre|enost normi pod izvesnim uslovima i iz odre|enih razloga

4 "Slu`beni glasnik Republike Srbije", br. 83/2006.
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prihvatljivo pravnotehni~ko sredstvo, ovde izgleda da su nerazumlji-
vi zakoni neretko sredstvo kojim }e se onemogu}iti njihova primena
ili omogu}iti arbitrarno postupanje, {to se odra`ava i na pravnu jed-
nakost i na pravnu sigurnost subjekata prava.

Zakoni su duga~ki, sa velikim brojem odredbi, a pojedini ~lanovi
su glomazni i uprkos tome sa smislom koji se te{ko prepoznaje. Op-
tere}enost zakona tekstom, odnosno prenormiranost, ~ini da zakoni
li~e na zakone nedemokratskih poredaka, i, uz to i mimo toga, oni su
te{ki za primenu, a operacionalizacija koja se vr{i podzakonskim ak-
tima ~esto izvitoperuje ili suspenduju svrhu zbog koje je zakon do-
net.

Iz onoga {to zakoni i drugi relevantni propisi konkretno propisuju
te{ko 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 nagla{avam da ti standardi nisu,
odnosno ne bi smeli da budu, diktat tamo neke mo}ne administraci-
je, ve} su obavezuju}i standardi samo ako su zasnovani na univer-
zalnim vrednostima. Ali sami standardi, bez razumevanja i uva`ava-
nja doma}ih potreba i okolnosti, nisu dovoljni da jedan zakon kvalifi-
kuju kao dobar, kao {to 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 va`nosti oblasti koju zakon ure|uje, ve} su diktira-
ni politi~kim oportunitetom, ~esto krizom Vlade, odnosno funkcioni-
sanja parlamentarne ve}ine, u kojim krizama je neophodno odre|e-
nim zakonom ili sadr`inom zakona umilostiviti deli} politi~ke volje
koji nedostaje za kompromisni i solidarni opstanak na vlasti. Ako se
zna da u politi~koj zajednici prinuda bilo koje vrste, dakle i ucena ili
iznuda, poni{tava slobodu (kao {to u pravu volja izra`ena pod prinu-
dom ~ini akt ni{tavim), a da se vrednost demokratije ceni merom
ostvarene slobode, nije preterano zaklju~iti 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 konstitui{u i, najzad,
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da po~nu sa radom. Kako je Srbija me|u poslednjima stupila na put
takozvane tranzicije, jasno je da za nju vreme dragoceno, da mora
da po`uri kako bi uhvatila korak sa moderno{}u, pa je zato svako
neracionalno tro{enje vremena, ako i nije smi{ljeno sa namerom da
se institucija izigra ve} u povoju, gubitak po sebi.

De{ava 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-
{te ili je ne izvr{avaju kako treba, a sistem odgovornosti se ne uspo-
stavlja bilo zato {to sankcije uop{te nisu predvi|ene (ve} samo neke
vrste "mera"), bilo zato {to se predvi|ene sankcije ne primenjuju.

Najzad, umesto postoje}ih organa i tela koja svoju nadle`nost ili
delatnost obavljaju prema unapred predvi|enim pravilima i koja su u
javnosti stekla ili sti~u kakav-takav kredibilitet, {to zna~i da se institu-
cionalizuju, formiraju se neka druga, uvek sa formalno utemeljenim i
obrazlo`enim razlogom, ali ~esto bez stvarnog, samoo~iglednog raz-
loga. Kao takav formalni razlog navode se, naj~e{}e, jer ih je na prvi
pogled te{ko osporiti, preuzete me|unarodne obaveze i ~vr{}e de-
mokratsko upori{te izborom u parlamentu i vezivanjem odgovorno-
sti za parlamentarnu kontrolu.

Ovde valja imati na umu da predstavni~ko telo samo u doktrini
predstavlja neosporni izvor legitimiteta, ali da je u stvarnosti ova pret-
postavka oboriva, odnosno da se njena validnost proverava u svakoj
konkretnoj parlamentarnoj praksi. U na{oj Narodnoj skup{tini nema
jasne granice izme|u vladaju}e koalicije i opozicije, ne zna se ko je
vlasnik mandata poslanik ili politi~ka partija, a ve}ina se ad hoc po-
sti`e iznudama, neprincipijelnim ustupcima i trampom, {to predsta-
vlja autenti~an vid politi~ke (a mo`da i neke druge) korupcije. Politi~-
ke mo}i se dele ne zato da bi jedna drugu obuzdavale, {to nala`e
princip podele vlasti, ve} da bi se zate~ene pozicije zadr`ale i u sva-
koj krizi uvek iznova samoreprodukovale. Ako dr`avu u geneti~kom
smislu odlikuju sila, vlast i autoritet koji se zasniva na legitimitetu,
odnosno ose}anju da je vlast ispravno ste~ena i da se vr{i u op{tem
interesu zarad ostvarenja zajedni~kog dobra, u postpetoktobarskoj
Srbiji je autoritet "deli}" koji hroni~no nedostaje, pa se dr`ava njenim
gra|anima s razlogom ~ini kao nu`ni sme{taj u zajedni~kom stanu a
ne kao domovina. U, odnosu na pomenuti princip podele vlasti, od-
nosno sistem kontrole i uravnote`avanja 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 {to su na primer javne finansije, jednoj politi~koj partiji, koja tako
diskreciono i bez spoljne, vanpartijske kontrole (~itaj 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 "domi{ljato{}u" podsme-
huje civilizovanom svetu prave}i od na~ela podele vlasti u praksi
parodiju. Najzad, pripadnici biv{ih vladaju}ih partija staroga re`ima
ne samo da nisu podvrgnuti zakonom predvi|enoj odgovornosti, pa
ni lustracijskoj, ve} su, budu}i jezi~ak na vagi, svoju mo} rehabilito-
vali, konsolidovali i uve}ali stvarnom mogu}no{}u za primenu apso-
lutnog veta. O diskontinuitetu sa starim re`imom otuda ne mo`e biti
govora, a cena ove neprirodne simbioze svakodnevno se pla}a.

II

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

Paradigmati~an u tom smislu jeste Zakon o kr{enju ljudskih prava
iz juna 2003. godine. Ako ostavimo po strani mogu}e doktrinarne
rasprave i uporedne prakse o lustracijskoj odgovornosti, koje ovaj
institut sa stanovi{ta pravne dr`ave kvalifikuju kao kontroverzan ali
ga u isto vreme ba{ za izgradnju pravne dr`ave smatraju neophod-
nim, ovaj Zakon se mo`e smatrati mrtvoro|enim, iako je formalno-
pravno va`e}i, jer je njegova primena osuje}ena nemogu}no{}u iz-
bora ~lanova Komisije za ispitivanje odgovornosti za kr{enje ljudskih
prava. Lustracija nema za svrhu odmazdu prema pripadnicima sta-
rog re`ima, ve} spre~avanje mogu}nosti osuje}ivanja demokratskih
reformi i spre~avanja restauracije.5 Sa ovog stanovi{ta, neprimenji-
vanje pomenutog zakona zna~i da su jo{ uvek sve mogu}nosti u
igri: i konstitucionalna i fingirana demokratija, i pravna i autoritarna
dr`ava. Stvarnost ovu drugu mogu}nost ~ini, na`alost, realnom.

5 O lustraciji vidi: "Pravna priroda i funkcija lustracije. Prilog (pojmu) pravne
odgovornosti". U: R. Vasi}. Pravna dr`ava i tranzicija. Teorijski model i
kontekstualno uslovljavanje, Beograd, Dosije, 2004.
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[to 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 politi~kih stranaka, koji bi
dodu{e morao biti ozbiljno revidiran, ne ostvaruje svoju svrhu na
zadovoljavaju}i na~in, jer veliki broj registrovanih politi~kih partija
neuredno ili uop{te ne dostavlja Odboru za finansije Narodne skup-
{tine izve{taje o svom finansijskom poslovanju. Sa sli~nim pote{ko-
}ama susre}e se i Poverenik, predvi|en Zakonom o slobodnom pri-
stupu informacijama od javnog zna~aja, prema kome obavezni su-
bjekti ne izvr{avaju svoje zakonske obaveze. Republi~ki odbor, usta-
novljen Zakonom o spre~avanju sukoba interesa pri vr{enju javnih
funkcija, je telo za koje se mo`e re}i da je na primeren na~in organi-
zovalo i razvilo svoju delatnost, sa dobrom perspektivom da postane
institucija. Ali, sva je prilika da }e njegov `ivot biti kratak, jer novi
zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, koji je u proceduri dono-
{enja, predvi|a objedinjavanje delatnosti u suzbijanju korupcije, for-
malno uokvirenih Nacionalnom strategijom i Akcionim planom, na
jednom mestu. U sli~nom polo`aju, mada sa du`im trajanjem i bez
sumnje ve} institucionalizovan, jeste Savet za borbu protiv korupci-
je. On postoji ve} pet godina i bez obzira na to {to 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 tra`enju od Vlade da pred-
uzima odgovaraju}e mere i u komunikaciji sa javno{}u gra|anima i
medijima. Razumljivo, da je Vlada (ili je bolje re}i vlade) pokazala
vi{e razumevanja za napore koje Savet ~ini, ali i za svoju sopstvenu
nadle`nost i odgovornost, rezultati bi i u prakti~nom smislu bili vidlji-
vi. No, bez obzira na izostanak prakti~nih mera u reagovanju na po-
jave sumnjive na korupciju, koje su dobile i zadr`ale samo status
medijskih afera bez uvo|enja u pravni postupak kojim bi se glasine
opovrgle ili potvrdile presudom za krivi~no delo, ispitivanje javnog
mnjenja je pokazalo da, u odnosu na druge institucije koje se staraju
o smanjenju korupcije, gra|ani u Savet za borbu protiv korupcije
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imaju najve}e poverenje.6 Otuda se postavlja pitanje: da li je ume-
sno, i sa stanovi{ta antikorupcijske politike racionalno, jo{ uvek krh-
ko institucionalno podupiranje vrednosti pravne dr`ave, odnosno vla-
davine prava, oli~eno jednim malim delom i u Savetu i Odboru, de-
konstruisati u cilju uspostavljanja hipoteti~ki boljeg i efikasnijeg tela
za bavljenje korupcijom? Ve} se idejnom projektu mogu uputiti izve-
sne zamerke, ali budu}i da je jo{ od sofista poznato da je sve {to je
ljudsko u isto vreme i nesavr{eno jer mo`e biti bolje, ostavi}emo po
strani kvalitet predloga zakona. Neracionalnost se ogleda u tome {to
je Srbija me|u poslednjim komunisti~kim zemljama stupila na mu-
kotrpno i{~ekivani put tranzicije, {to se Srbiji ̀ uri i {to se i u njoj ho}e
sve ~ega do ju~e nije bilo, pa je gubitak vremena u prekrajanju mre-
`e za institucionalno savladavanje korupcije o~igledan socijalni luk-
suz. Na drugoj strani, i to je ve} nagla{eno, onima koji korupcijom
protivpravno sti~u koristi pru`a se ne ba{ bezizgledna nada da }e
dok traje redizajniranje institucija dobiti jo{ malo vremena za li~no
boga}enje i nano{enju {tete, ve} u svakom pogledu, iscrpljenoj dr-
`avi. Zatim, projekat antikorupcijske Agencije sa objedinjenom i cen-
tralizovanom nadle`no{}u mo`e se pokazati kao nedelotvoran ili de-
lotvoran ali sa dejstvima koja su ispod, ne samo o~ekivanja, nego i
nu`nih 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 omogu}iti kontinu-
irano trajanje, uz eventualno pobolj{anje unutra{nje strukture, pro{i-
rivanje ili samo preciziranje nadle`nosti i uz formiranje odgovaraju-
}ih stru~nih slu`bi 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 obavezuju}ih pre-

6 O tome svedo~i istra`ivanje pod nazivom "Poverenje gra|ana Srbije u
politi~ke 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 gra|ani koji nai|u 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 re{avanje takvih slu~ajeva, u odnosu na 11,1%
ispitanika koji bi se obratili prvo policiji i 6,5% koji bi se prvo obratili
javnom tu`ila{tvu.
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poruka GREKO-a, do po~etka rada Agencije trebalo bi da obezbedi
Komisija za primenu Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije
i preporuka Grupe dr`ava za borbu protiv korupcije Saveta Evrope
(GREKO), koju je svojom odlukom osnovala Vlada Republike Srbi-
je.7 Ovako opse`an i va`an posao, koji prema formalnoj odredbi Od-
luke (ta~ka 12) traje do isteka roka predvi|enog za sprovo|enje 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 mo`e u potrebnoj meri da se posveti i
ovome.

III

Kao {to su do sada postoje}a, uslovno govore}i antikorupcijska,
tela u odnosu na pravosudne organe samo pomo}na u spre~avanju
korupcije, takav isti, jer druga~ije ne mo`e, bi}e i status nove Agen-
cije za spre~avanje korupcije koja }e se oformiti. Gotovo da nema
potrebe ni u ovoj prilici nagla{avati da je sudstvo u dr`avnoj organi-
zaciji ustrojenoj prema na~elu podele vlasti, ina~e izvornom na~elu
pravne dr`ave, samostalno i ravnopravno sa druge dve grane vlasti.
S obzirom na karakter vlasti, vlasti kao takve, dakle svake, da te`i da
se uve}a i da je sklona zloupotrebi, i da se samo drugom vla{}u
mo`e obuzdati, kao jedan od odgovora na arcanum imperii, osmi-
{ljen je i u konstitucionalnim demokratijama uspostavljen sistem "kon-
trole i ravnote`e" vlasti. Tako|e se zna da se sudska vlast sa druge
dve vlasti uravnote`ava tako {to se od njih distancira pot~injavaju}i
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, naro~ito
izvr{ne, zavisne sudske vlasti i u dugom roku te{ko otklonjive.

Sa stanovi{ta spre~avanja korupcije, ne treba gubiti iz vida da
krivi~na sankcija za svrhu ima specijalnu i generalnu prevenciju,
pa je tako efikasna i bezizuzetna represija jedno od najboljih sred-
stava prevencije, jer tek ona obr}e naglava~ke odnos "mali rizik

7 "Slu`beni glasnik Republike Srbije", br. 63/2006.
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velika korist" kao motiv za olako i rasprostranjeno upu{tanje u od-
nose korupcije.

Dakle, kako je sudstvo poslednja odbrana prava, nije slu~ajno da
je novoizabrana demokratska vlast u Srbiji 2000. godine me|u pr-
vim reformama preduzela normativno preure|enje pravosu|a. Tako
je ve} 5. novembra 2001. godine Skup{tina Republike Srbije donela
Zakon o ure|enju sudova, Zakon o sudijama, Zakon o Visokom save-
tu pravosu|a, Zakon o javnom tu`ila{tvu i Zakon o sedi{tima i pod-
ru~jima sudova i javnih tu`ila{tava. Sa izuzetkom Zakona o ure|enju
sudova i Zakona o Visokom savetu pravosu|a, ostali zakoni su stupili
na snagu 1. januara 2002. godine.8

Kvalitet ponu|enih re{enja u ovom momentu svakako nije tema
rasprave. Ovi zakoni su ~esto menjani i dopunjavani (prema infor-
maciji koju imam ~ak vi{e od deset puta), a Upravni i apelacioni su-
dovi ni do danas nisu ustanovljeni, pa tako nisu ni po~eli sa radom,
{to sudstvu kao klasi~noj dr`avnoj instituciji, sa poja~anom odgo-
vorno{}u u odnosu na postkomunisti~ki preobra`aj, i apstraktno i
konkretno umanjuje autoritet. Sa stanovi{ta ka`njavanja korupcije,
pak, pogotovo takozvane visoke korupcije, reforma pravosu|a nije
donela ni{ta novo.

Novi Ustav Republike Srbije najzad je formalizovao diskontinuitet
sa starim re`imom i konstitucionalizovao Srbiju kao unitarnu dr`av-
nu zajednicu. Brojne polemike pratile su dono{enje novog Ustava i u
pogledu procedure dono{enja i u pogledu nekih njegovih odredbi i
u pogledu pravno-tehni~kog uobli~avanja. Ustav je stupio na snagu,
{to zna~i da je postao pravno postoje}i akt, odnosno pravno obave-
zuju}i 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 tuma~enju u postupku primene njegov ratio podr`i i
osna`i afirmisanjem i o`ivotvorenjem onih vrednosti koje se razume-
ju kao civilizacijske vrednosti modernog sveta.

U pogledu polo`aja sudova (peti deo, odeljak 7) i javnog tu`ila-
{tva (peti deo, odeljak 9) i ovaj Ustav polazi od nezavisnosti i samo-

8 O nasle|enom stanju i prvim reformama "DOS-ove" vlade vidi: "Reforma
pravosu|a. Kako nezavisno sudstvo podr`ava preobra`aj autoritarne
vlasti u poredak vladavine prava". U: R. Vasi}, Pravna dr`ava i tranzicija.
Teorijski model i kontekstualno uslovljavanje, Beograd, Dosije, 2004.
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stalnosti kao osnovnih na~ela, {to zna~i da i sudovi i javno tu`ila{tvo
svoje funkcije obavljaju na osnovu Ustava i zakona, {to je i iz teksta
Ustava nesporno. Sporna, me|utim, izgleda namera ustavotvorca
da prihva}ene me|unarodne ugovore i "op{teprihva}ena pravila me-
|unarodnog prava" u~ini nespornim formalnim izvorom prava i odre-
di im mesto u hijerarhiji predvi|enih pravnih izvora. Naime, u ~lanu
142. ka`e se da sudovi "sude na osnovu Ustava, zakona i drugih
op{tih akata, kada je to predvi|eno zakonom, op{teprihva}enih pra-
vila me|unarodnog prava i potvr|enih me|unarodnih ugovora", u
~lanu 145. da se "sudske odluke zasnivaju na Ustavu, zakonu, potvr-
|enom me|unarodnom ugovoru i propisu donetom na osnovu za-
kona", a zatim u ~lanu 149. da je sudija u "vr{enju sudijske funkcije
nezavisan i pot~injen samo Ustavu i zakonu", kao i da "javno tu`ila-
{tvo vr{i svoju funkciju na osnovu Ustava, zakona, potvr|enog me-
|unarodnog ugovora i propisa donetog na osnovu zakona". Pored
toga {to najvi{i pravni akt u sebi ne bi smeo da sadr`i ovakve nedo-
slednosti, {to je jezi~ki izraz "op{teprihva}en" neodre|en i podesan
za razli~ito tuma~enje, a to, bar apstraktno, dovodi u pitanje pravna
na~ela jednakosti i sigurnosti, pozicija neprikosnovenosti ljudskih slo-
boda i na njima zasnovanih prava tako|e je nesigurna pod pretpo-
stavkom da je zakon koji treba da se primeni u suprotnosti sa "potvr-
|enim me|unarodnim ugovorima" i "op{teprihva}enim pravilima me-
|unarodnog prava". Ovo, dodu{e, 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 tu`ilaca 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 tu`ilaca jo{ uvek nije izjedna~en sa imunitetom narodnih
poslanika), spre~avanja sukoba interesa kategori~kom normom o
nespojivosti funkcija i uvo|enja prvog, vremenski ograni~enog, u iz-
vesnom smislu probnog, mandata za sudije i zamenike javnog tu`io-
ca. Kada je u pitanju na~in, odnosno postupak za izbor (i razre{enje)
sudija i tu`ilaca u trajni mandat, odnosno prvi izbor sudija i zamenika
javnog tu`ioca, koji je pre svega zna~ajan za postizanje efektivne
nezavisnosti i samostalnosti, Ustav u dobroj meri, koja naravno mo-
`e biti i ve}a, afirmi{e princip da "o struci odlu~uje struka". Taj princip
treba da o`ivotvori Visoki savet sudstva, koji bira i razre{ava sudije,
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predla`e Narodnoj skup{tini prvi izbor sudija na mandat od tri godi-
ne, predla`e 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 na~in, mada u daleko manjem obimu,
u obezbe|ivanju nezavisnosti i samostalnosti javnog tu`ila{tva u~e-
stvuje i Dr`avno ve}e tu`ilaca, koje Narodnoj skup{tini predla`e kan-
didate za prvi izbor zamenika javnog tu`ioca, bira zamenike javnih
tu`ilaca u trajni mandat, odlu~uje u postupku za prestanak funkcije
zamenika javnog tu`ioca... (peti deo, odeljak 9, ~lan 165).

Ovde treba naglasiti da bi dosledna emancipacija pravosu|a bila
izvedena tek kada bi se garantovao i nezavisan polo`aj javnih tu`ila-
ca predvi|anjem postupka izbora i razre{enja bez mogu}nosti utica-
ja izvr{ne vlasti. Ustav propisuje da " javnog tu`ioca bira Narodna
skup{tina, na predlog Vlade" (~lan 159, stav 2), a da "Republi~kog
javnog tu`ioca, na predlog Vlade, po pribavljenom mi{ljenju nadle-
`nog odbora Narodne skup{tine, bira Narodna skup{tina" (~lan 158,
stav 2). Odluku o razre{enju javnih tu`ilaca iz zakonom predvi|enih
razloga donosi Narodna skup{tina na predlog Vlade (~lan 161, stav
1). Ovakvim ure|enjem izbora i razre{enja javnih tu`ilaca apstraktno
i hipoteti~ki se otvara mogu}nost potpadanja pod zavisnost izvr{ne
vlasti u cilju o~uvanja i unapre|enja profesionalnog polo`aja. Ako
se, na jednoj strani, zna da sudovi sude slu~ajeve za koje je i tek ako
je tu`ila{tvo pokrenulo postupak podizanjem optu`nice, od nezavi-
snog i efikasnog tu`ila{tva zavisi}e i efikasnost sudstva. Na drugoj
strani, uz puni obzir prema neodgovornom uop{tavanju, pojava da
su pojedine sudije bile zavisne od izvr{ne vlasti, ova od vladaju}ih
politi~kih stranaka, a stranke i od vaninstitucionalnih centara mo}i,
srpskom dru{tvu nije nepoznata. Kako su autoritarne navike kod nas
duboko ukorenjene, a promena svesti u odnosu na promene zakona
neuporedivo dugotrajniji proces, optimisti~ka slika o budu}em izgle-
du i ugledu pravosudnih institucija nije bez senke.

Obezbe|ivanju stru~nosti, koja uz druge uslove u dobroj meri
doprinosi samoodbrani od korupcije, kao i obezbe|ivanju nezavi-
snosti, samostalnosti, efikasnosti i a`urnosti trebalo bi da poslu`i mera
ponovnog izbora svih sudija i predsednika sudova, kao i javnih tu`i-
laca i njihovih zamenika posle izbora ~lanova Visokog saveta sud-
stva i Dr`avnog ve}a tu`ilaca (~l. 5, 7 i 8. Ustavnog zakona za sprovo-
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|enje Ustava Republike Srbije).9 Ovde treba naglasiti da tekst ovih
odredbi Zakona tako|e nije dovoljno jasan, pa ovu konstataciju tre-
ba razumeti samo kao jedno od mogu}ih tuma~enja, dakle uslovno.
U svakom slu~aju, Ustavni zakon za sprovo|enje Ustava Republike
Srbije predvi|a, i te su odredbe sasvim jasne, pored rokova za uskla-
|ivanje relevantnih pravosudnih zakona sa Ustavom, i rokove u koji-
ma }e se takozvani reizbor nosilaca pravosudne funkcije obaviti.

Dakle, ako je namera zakonodav~eva da sudije i tu`ioce podvrg-
ne ponovnom izboru kao da je prvi, apstraktno posmatrano, uz obez-
be|ivanje objektivnih kriterijuma i jednakog i pravi~nog postupanja
na osnovu zakonom predvi|enih, odgovaraju}ih, stru~nih i precizno
odre|enih merila, ova mera trebalo bi da dâ dobre rezultate, {to bi u
izvedenom uzro~no-posledi~nom nizu zna~ilo i dobre rezultate u po-
gledu procesuiranja krivi~nih dela korupcije. Ipak, ako se vratimo na
po~etak u kome je konstatovano da je vreme u Srbiji najskuplje, raz-
loga za velika o~ekivanja kada je korupcija u pitanju nema. Ako se
propisani rokovi i budu po{tovali, reformisanje institucija sudstva i
javnog tu`ila{tva potraja}e oko petnaest meseci. Treba uzeti u obzir,
na jednoj strani, da po{tovanje rokova nikada nije besprekorno, a na
drugoj, da }e nosioci pravosudne funkcije u sudovima i tu`ila{tvima
u dobroj meri biti zaokupljeni brigom o svojoj sopstvenoj profesio-
nalnoj karijeri, {to je u psiholo{kom smislu i razumljivo i o~ekivano,
te da }e njihova stru~na pa`nja i elan za to vreme biti pod ozbiljnim
optere}enjem.

Istini za volju, ovde bi se moralo ista}i i to da ako je ova mera
uistinu planirana i ako se zaista sprovede, sa stanovi{ta osnovnih
teorijskih na~ela prava, ali i principa na{eg pozitivnog prava, ona
ne}e biti neosporiva. Najpre, u ovom slu~aju bi se naru{io princip
jednakosti razli~itih profesija i nosilaca javnih funkcija, pravne sigur-
nosti, a zatim i na~elo zabrane retroaktivnosti zakona i pravo na neo-
metano u`ivanja ste~enih prava.

Zna~ajna modernizacija pravosudnog sistema predvi|ena je i Na-
cionalnom strategijom reforme pravosu|a.10 Iako je Strategija doku-
ment programskog karaktera, a Ustav osnovni zakon, pa se utoliko

9 "Slu`beni glasnik", br. 98/2006.
10 "Slu`beni glasnik Republike Srbije", br. 44/2006.
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oni po svom zna~aju ne mogu porediti, treba ista}i da je Ustav preu-
zeo i tako dao najve}u pravnu snagu nekim predlozima iz Strategije.
Ostale zamisli sadr`ane u ovom programu uvodi}e se postepeno
kroz Akcioni plan11 i odgovaraju}e zakone u pravni `ivot Srbije do
2011. godine.

Najva`nije institucionalne izmene i novine koje se predvi|aju, a
neke od njih su ve} postale ustavna kategorija, su slede}e:

Osniva se Visoki savet sudstva koji objedinjava dosada{nje nad-
le`nosti Visokog saveta pravosu|a i Velikog personalnog ve}a. Nje-
gova nadle`nost je veoma {iroka i zna~ajna, ti~e se naro~ito garan-
tovanja institucionalne i li~ne 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 odlu~ivanja o njihovom napredova-
nju i razre{enju. Predvi|a se, tako|e, formiranje Administrativne kan-
celarije i Kancelarije za odnose sa javno{}u kao pomo}nih tela. Ovaj
novi pravosudni organ stara se jo{ i o odgovornosti, materijalnom
polo`aju, stalnosti, nepremestivosti, imunitetu i edukaciji sudija.

U cilju racionalizacije, lak{eg i boljeg pristupa pravosu|u i po-
bolj{anja efikasnosti, predvi|a se nova organizaciona struktura su-
dova u Republici Srbiji. Kao sudovi op{te nadle`nosti predvi|eni su
osnovni i vi{i sudovi, apelacioni, koji preuzimaju nadle`nost sada-
{njeg Vrhovnog suda, i Vrhovni kasacioni sud. Specijalizovani sudo-
vi za upravne, privredne i prekr{ajne sporove osniva}e se zakonom.

Polo`aj tu`ilaca se ~vr{}e pozicionira tako {to im se pridaje ve}i
zna~aj, ali i zahteva odgovornost, u odnosu na istra`nog sudiju u
postupku sprovo|enja istrage i prikupljanja dokaza. Tu`ioci }e biti
ovla{}eni da ula`u vanredne pravne lekove za za{titu ustavnosti i
zakonitosti, kao i da, pod nadzorom sudova, primenjuju nagodbu.
Ustav je predvideo, ve} je re~eno, ustanovljavanje Dr`avnog ve}a
tu`ilaca, ali je njegova nadle`nost {ire zami{ljena u odnosu na ustavne
norme, i ti~e se ovla{}enja za odlu~ivanje o odgovornosti i napredo-
vanju u obavljanju funkcije, kao i ovla{}enja za davanje mi{ljenja u
postupku izbora tu`ilaca. Razumljivo, u granicama ustavne delega-
cije ostaje mogu}nost da se neka pitanja dodatno urede zakonom.

11 Prema mom saznanju, Akcioni plan Vlada je usvojila 6. jula 2006. godine.
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Planira se osnivanje Nacionalnog instituta za obuku u pravosu|u
(umesto dosada{njeg Pravosudnog centra), koji }e slu`iti za konti-
nuirano stru~no usavr{avanje, naro~ito u pogledu upravljanja pred-
metima u cilju pove}anja efikasnosti. Uspe{no polo`en zavr{ni ispit,
navodi se, "bi}e vrlo cenjen kriterijum za prvi izbor kandidata" za
obavljanje sudske funkcije.

Predvi|a se (relativna) samostalnost i nezavisnost sudskog bu-
d`eta.

Polo`aj 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 nadle`nosti, ali i odr`avati funkcio-
nalnu vezu me|u sobom, sa posebnim nagla{avanjem ja~anja par-
lamentarne odgovornosti Ministarstva pravde.

Predvi|a se formiranje "nezavisne pravosudne profesije" javnih
bele`nika (notara), ~iji }e se polo`aj urediti zakonom. Njihova funkci-
ja treba da doprinese rastere}enju sudova, jer }e na njih biti preneta
ovla{}enja za sastavljanje javnih isprava i njihovo ~uvanje, za izda-
vanje otpravaka, overu ~injenica i za druge shodne poslove koje im
poveri sud.

Uz ove, predvi|aju se i druge mere u pogledu: standardizacije
kriterijuma za ocenu rezultata rada i individualne uspe{nosti sudija,
obezbe|ivanja otvorenosti postupka za njihov izbor, napredovanje i
razre{enje, zatim se predvi|aju promene u pogledu izvr{enja zavod-
skih sankcija, rada sudske uprave i nadzora nad njom, pristupa in-
formacijama iz sudskog postupka, odnosa sa javno{}u, efikasnosti i
programa pravne pomo}i za siroma{ne gra|ane, materijalnih uslova
rada i razvijanja informacionih sistema, i tako dalje.

Kao idejno re{enje, Nacionalna strategija reforme pravosu|a mo-
`e se oceniti uglavnom kao dobra u pogledu plana za osna`enje
pravosudnih institucija, ali iskustvo je pokazalo da je u "ljudskim stva-
rima" put od proklamovanog do o`ivotvorenog neizvestan, a ne osi-
guran.

IV

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 dr`ava za borbu protiv korupcije), bu-
du}i da je Dr`avna 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 progla{enja nezavi-
snosti Crne Gore.

^lanstvo u GRECO-u name}e dr`avama ~lanicama, pa tako i Sr-
biji, brojne obaveze na osnovu analiti~kog dela izve{taja o stanju
zakonodavstva, institucija i mehanizama posve}enih spre~avanju ko-
rupcije ili na {iri na~in referentnih za njeno suzbijanje. Naime, tim
GREKO evaluatora u vi{e od trideset dr`ava vr{io 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, mehanizmi i prevencija i (2) posebna pitanja koja
se odnose na rad tela i institucija nadle`nih za borbu protiv korupci-
je. Drugi krug se odnosi na teme: (1) prihod od korupcije, (2) dr`av-
na administracija i korupcija i (3) pravna lica i korupcija. Metodologi-
ja procene stanja uklju~uje odgovor dr`avnih organa anketiranih dr-
`ava 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 razja{njavaju sporni navodi. Na
osnovu pismenih i usmenih odgovora, GREKO tim evaluatora sasta-
vlja izve{taj koji se sastoji od deskriptivnog i analiti~kog dela. Prvi,
deskriptivni deo izve{taja ima za cilj opis situacije i procenu efika-
snosti usvojenih antikorupcijskih mera, ta~nije antikorupcijske stra-
tegije, kao i njihovu usagla{enost sa evropskim propisima. Kriti~ku
analizu, u drugom delu izve{taja, prati lista preporuka koju GREKO
usvaja u upu}uje odre|enoj dr`avi obavezuju}i je da preporuke, ko-
je se uglavnom odnose na pobolj{anje nivoa usagla{enosti sa evrop-
skim standardima, u odre|enom roku primeni. Broj i ozbiljnost pre-
poruka kvalifikuju meru uspe{nosti i rang dr`ave u savladavanju ko-
rupcije.

Evaluacioni izve{taj 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 sprovo|e-
nju preporuka podnese izve{taj12 do 31. decembra 2007. godine.

12 U skladu sa pravilom 30.2 Pravilnika GREKO-a.
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I u ovim Preporukama,13 velika, ako ne i najve}a, pa`nja posve}e-
na je uspostavljanju integriteta i pobolj{anju funkcionisanja pravo-
sudnih institucija, koje bi trebalo da prati i postizanje ve}eg stepena
javnog poverenja. Ove preporuke se naro~ito odnose na: postupak
imenovanja i unapre|enja sudija i tu`ilaca; predlog da se pri javnim
tu`ila{tvima obrazuju posebna odeljenja koja bi se bavila krivi~nim
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 izme|u policije i tu`ilaca s
ciljem da se pove}a zna~aj uloge tu`ilaca u pretkrivi~nom postupku
tako {to }e mu se obezbediti da u najkra}em roku dobije podatke
relevantne za pokretanje krivi~nog postupka; organizovanje obuke
za policiju i tu`ila{tvo 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 naro~ito u osposobljavanju za
otkrivanje i zaplenu koristi ste~enih korupcijom; zakonsko ustano-
vljavanje i prakti~no osposobljavanje za sprovo|enje specijalnih is-
tra`nih tehnika; zakonsko omogu}avanje privremenog blokiranja tran-
sakcija sumnjivih na korupciju; obezbe|ivanje bezizuzetnog i efika-
snog privremenog i trajnog oduzimanja imovine u utvr|enim slu~a-
jevima korupcije, kao i kada je imovina otu|ena u korist drugih lica,
a ako je takva imovina nedostupna, obezbe|ivanje naplate ekviva-
lentnog nov~anog iznosa; dono{enje i objavljivanje instrukcija za kva-
lifikovanje pojave pranja novca; smanjenje broja potrebnih odobre-
nja i dozvola, pojednostavljenje i skra}ivanje postupka za njihovo
dobijanje, kao i objavljivanje instrukcija ("vodi~a") koji za svrhu imaju
upu}ivanje zainteresovanih u sadr`inu postupka i njegovo prakti~no
olak{avanje; revidiranje Zakona o spre~avanju sukoba interesa pri
vr{enju javnih funkcija; ubrzavanje osnivanja nacionalne revizorske
institucije, i drugo.

V

Pomenute unutra{nje i me|unarodne formalnopravne obaveze u
pogledu uspostavljanja novih institucija i podizanja kapaciteta ve}

13 Za slu~aj da u uporednoj analizi ovaj broj bude relevantan, formulisano
je, uz dva op{ta zaklju~ka, dvadeset i pet preporuka.



76

Borba protiv korupcije u Srbiji

postoje}ih imaju svoju prirodu i dinamiku. Razlog normativne brige i
svrha ustanovljavanja i primene akata i dokumenata razli~ite vrste,
nivoa zna~aja i stepena obaveznosti jeste - korupcija, ili, bolje je re}i,
spre~avanje i suzbijanje korupcije. Da bi se formirao sud o tome da
li je ova briga dovoljna, odgovaraju}a i plodotvorna, neophodno je
ste}i i uvid u realnost korupcije, odnosno kakvo je mnjenje o njoj.

O korupciji se u svim dr`avama, pa i u na{oj, organizuju razna i
brojna istra`ivanja. Neka od njih imaju ve}i autoritet, neka manji, ne-
ki su rezultati pouzdaniji, neki manje verodostojni, s tim da se u oce-
ni pojave prema ovoj metodologiji, dobro je poznato, nijednom istra-
`ivanju ne mo`e pokloniti apsolutna vera. Drugim re~ima, statistika i
`ivot nikada se ne podudaraju, ali su statisti~ke kvalifikacije nu`an
putokaz u razumevanje pojave koja se istra`uje.

Transparency International je razvio metodologiju zasad najvi{eg
kvaliteta u istra`ivanju, analiziranju, merenju i statisti~koj obradi fe-
nomena korupcije uporedo u veoma velikom broju zemalja sveta.
Kvantifikovanje percepcije nivoa korupcije i rangiranje zemalja u okviru
kvalifikovanog uzorka vr{i se pomo}u Indeksa percepcije korupcije
(Corruption Perceptions Index CPI).14

Prema Indeksu percepcije korupcije za 2006. godinu, Srbija se
nalazi na 90. mestu u grupi od 163 zemlje, zajedno sa Surinamom i
Gabonom.15

14 Ovaj indeks predstavlja kompozitno merilo koje odra`ava predstavu ili
utisak koju o korupciji imaju poslovni ljudi i analiti~ari rizika, doma}i i
strani. Temelji se ove godine na dvanaest razli~itih ispitivanja devet ne-
zavisnih i uglednih me|unarodnih institucija. U Srbiji i Crnoj Gori (Srbiji)
obavljeno je sedam relevantnih istra`ivanja, a rangiranja po pojedinim
istra`ivanjima pokazuju vrednosti u rasponu od 2,3 do 4,0. Da bi jedna
dr`ava bila obuhva}ena merenjem, neophodno je da o njoj budu spro-
vedena najmanje tri istra`ivanja. Tako na primer, zbog nedovoljnog bro-
ja podataka (istra`ivanja) indeks percepcije korupcije za SR Jugoslaviju
nije bio utvr|en u 2001. i 2002. godini. Iz istog razloga se u svakom
ponovljenom istra`ivanju jedan broj zemalja, me|u njima i one sa pret-
postavljenom najve}om korupcijom, ne pojavljuje na utvr|enoj rangira-
noj listi.

Indeks obuhvata vrednosti u rasponu od 10, kojom se ocenjuju ze-
mlje bez korupcije, do 0, kojom se ozna~avaju zemlje sa najvi{om ko-
rupcijom. Sukcesivnim istra`ivanjem omogu}ava se pra}enje promena
nivoa korupcije prema percepciji ispitanika iz godine u godinu.

15 Transparentnost Srbija objavila je ovaj izve{taj 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 Al`i-
rom, Argentinom, Malavijem, Madagaskarom i Mozambikom), Srbija
se udaljava od najni`e 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 pro{lu godinu, a za 1,7 u odnosu na prvo rangiranje iz 2000.
godine.

Iako malen, dobro je {to napredak postoji. Ipak, on je jo{ uvek i
spor i nedovoljan, posmatrano i sa stanovi{ta provere rezultata bor-
be sa korupcijom u sukcesivnim vremenskim razmacima u Srbiji, a
jo{ vi{e kada se njeni rezultati uporede sa standardima koje posti`u
zemlje visoko rangirane na CPI listi.

Indeks percepcije korupcije zasnovan je na iskustvu i opa`anju
ispitanika koji su direktno suo~eni sa realno{}u korupcije u odre|e-
noj zemlji, a ne na ~vrstim empirijskim pokazateljima, kao {to su broj
istraga ili okon~anih sudskih procesa (kvantitativni pokazatelji), zato
{to se smatra da on bolje odra`ava aktuelni nivo korupcije, u odnosu
na kvantitativna merila koja vi{e i bolje oslikavaju kvalitet dr`avnih
institucija, na primer organa pravosu|a. Isto tako, mi{ljenje ekspera-
ta, a ne generalno javnog mnjenja, predstavlja osnov ovog indeksa
zbog toga {to su stru~njaci vi{e i bolje osposobljeni da uo~e i preci-
zno artikuli{u stav o uo~enom nivou "krupne" korupcije.

Razumljivo, postoje i druge vrste istra`ivanja, doma}a i me|una-
rodna, ali se ona ovde ne}e prikazivati jer nisu neposredni predmet
analize. Njihovi rezultati su manje-vi{e sli~ni i upu}uju na jedan neo-
sporiv zaklju~ak: Srbija je (jo{ uvek) zemlja u kojoj korupcija pred-
stavlja veliko i te{ko breme koje optere}uje njena nastojanja (i samo-
proklamovani cilj) da dostigne vrednosti konstitucionalne liberalne
demokratije i pravne dr`ave.

U odnosu na prikazivanje brojeva i rangova, i na mogu}e ospora-
vanje pouzdanosti i ta~nosti, ova istra`ivanja imaju jednu nepromen-
ljivu primarnu svrhu: da olak{aju dr`avama individualno i kompara-
tivno razumevanje nivoa korupcije, da pomognu ja~anju antikorup-
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cijske javne svesti i da upute dr`ave na to da analizuju uzroke i da
ustanovljavanjem i upotrebom institucionalnih mera i sredstava spre~e
nastajanje korupcije.

Na samom kraju, kao li~ni doprinos svim predizbornim kampa-
njama koje u obra}anju javnosti najdalje na drugo mesto svojih pro-
grama stavljaju borbu protiv korupcije, nave{}u Makijavelijevo uni-
verzalno i dalekose`no upozorenje iz Vladaoca: "Ako jo{ izdaleka
prepoznamo zlo koje se razvija ({to mo`e samo mudar ~ovek), ono
se mo`e brzo izle~iti. No ako ga nismo prepoznali, pa dozvolimo da
uzme takvog maha da ga ve} svako mo`e prepoznati, leka vi{e ne-
ma".
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Jelisaveta Vasili}
Savet za borbu protiv korupcije

Korupcija u pravosu|u

Nacionalnom strategijom za borbu protiv korupcije data je defini-
cija korupcije. Navedeno je da je korupcija odnos koji se zasniva
zloupotrebom ovla{}enja u javnom ili privatnom sektoru u cilju stica-
nja li~ne koristi ili koristi za drugog.

Iz te definicije se mo`e dati definicija korupcije u pravosu|u i to
kao odnos koji se zasniva na zloupotrebi ovla{}enja u pravosu|u u
cilju sticanja li~ne 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 pravosu|u.

Tri bitna elementa korupcije su:
y vanredna li~na korist koju ostvaruju nosioci pravosudnih

funkcija (u daljem tekstu sudije) ili korist koju ostvaruju druga
lica,

y da se radi o protivpravnim radnjama, odnosno zloupotreba-
ma ovla{}enja od strane sudija,

y i da postoji uzro~no posledi~na veza izme|u radnji i vanred-
ne koristi.

1. Vanredna korist koja se ostvaruje korupcijom

a. To mogu biti nov~ana sredstva i to predstavlja klasi~nu ko-
rupciju davanje i uzimanje mita, {to predstavlja krivi~no delo.
Mali je broj sudija, koje su odgovarale za ovo delo, me|u-
tim to ne zna~i da ovog vida korupcije nema u pravosu|u.
Dru{tvo sudija u 1999, ili po~etkom 2000. godine (vreme
Milo{evi}a) imalo je jedan okrugli sto na temu korupcije u
pravosu|u i svi su bili ube|eni da korupcija u pravosu|u
nije problem da su to mo`da samo pojedina~ni slu~ajevi.
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Kada radite u pravosu|u ne izgleda da postoji problem ko-
rupcije, me|utim kada niste u pravosu|u, ali u svom poslu
imate kontakte sa pravosu|em onda se mo`e videti da je
korupcija u pravosu|u problem protiv koga pravosu|e mora
da se bori.

Korupciju je uop{teno veoma te{ko dokazati, a naro~i-
to u pravosu|u. Me|utim evidentne su ~injenice iz kojih
proizlazi da u pravosu|u postoji korupcija. Naime kada je
uobi~ajeno da u odnosima stranaka i punomo}nika, stran-
ke pitaju punomo}nika da li punomo}nik poznaje sudiju;
da stranke biraju punomo}nike, koji su bili sudije u sudu u
kome se vodi predmetni spor, da se u dru{tvu veoma ~esto
govori o korupciji u pravosu|u, uz veoma visoko rangira-
nje stepena korupcije u pravosu|u, kada se hapse sudije
(bez obzira da li su krivi ili ne) onda nema dileme da je
korupcija u pravosu|u problem o kome treba otvoreno raz-
govarati i preduzimati odgovaraju}e mere u cilju borbe pro-
tiv korupcije.

Klasi~na korupcija, odnosno davanje i uzimanje mita u
pravosu|u je pojedina~na korupcija i kao takva se smatra
sitnom korupcijom (ako se ne radi o korupciji koja se svr-
stava u organizovani kriminal), me|utim i pojedina~na sit-
na korupcija ne zna~i da je manje opasna od krupne ko-
rupcije.

 b. Vlast mo`e da korumpira sudije omogu}uju}i im odre|ene
pogodnosti, odnosno ostvarivanje vanredne koristi iz oba-
vljanja sudijske funkcije.

Sudija kroz poslu{nost prema vlasti u odre|enim pred-
metima mo`e ostvariti vanrednu korist i to vanredno napre-
dovanje u pravosudnim institucijama, vanredno re{enje
stambenih problema bilo kroz dobijanje stana ili veoma 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 "dr`avni interes", me|utim uvek iza svakog "dr`avnog
interesa" stoje odre|eni pojedinci koji iz sudskih nezakoni-
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tih odluka, pod firmom "dr`avnog interesa ", ostvaruju ne-
ku svoju vanrednu korist.

Prema tome pod pritiskom ljudi iz vlasti, pravosu|e za-
boravlja da je dono{enje zakonitih odluka od strane neza-
visnog, stru~nog i kvalitetnog pravosu|a, jedini dr`avni in-
teres.

2. Zloupotreba ovla{}enja

Po pravilu korupcija je posledica radnji nosilaca pravosudnih funk-
cija, koje predstavljaju zloupotrebu ovla{}enja.

a. Procesni zakoni

Do 2004. godine procesni zakoni nisu bili usagla{eni sa standar-
dima EU niti sa konvencijama o ljudskim pravima. Primenjuju}i od-
redbe takvih procesnih zakona, postupci su trajali veoma dugo. Upra-
vo takvi procesni propisi omogu}avali su sudijama da vr{e radnje
"prekorednih" re{avanja sporova, na koji na~in su odre|ene stranke
privilegovane, jer im je omogu}eno da u kratkom roku prekoredno
ostvare svoje pravo.

Prema tome, ako se donose zakonite odluke preko reda to ne
zna~i da svojim radnjama u dono{enju takvih odluka, sudija nije mo-
gao u~initi delo korupcije. Naprotiv re{avaju}i sporove preko reda,
sudije privileguju odre|ena lica, kojima je omogu}en br`i put do prav-
de, {to stranke mogu da nagrade davanjem mita.

b. Povrede materijalnih propisa

Veoma je te{ko 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 razli~ita tuma~enja.
Me|utim kada se radi o gruboj povredi propisa onda je indicija da se
radi o radnjama koje su u~injene u cilju ostvarenja li~ne vanredne
koristi, odnosno koristi za druga lica.

Savet za borbu protiv korupcije je u 2004. godini uradio vi{e izve-
{taja u vezi sa radom Trgovinskog suda u Beogradu u ste~ajnim
predmetima, gde je uo~eno niz grubih povreda Zakona o prinud-
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nom poravnanju ste~aju i likvidaciji. Tako je uo~eno da sud vr{i ne-
posrednu prodaju ste~ajnih du`nika kao pravnog lica, a da nisu izvr-
{ene ste~ajne radnje koje moraju biti izvr{ene pre prodaje a to su:
objavljivanje oglasa o pokretanju ste~ajnog postupka; popis imovi-
ne i po~etni ste~ajni bilans; ispitivanje tra`bina poverilaca; procenu
imovine pojedina~no i procenu pravnog lica itd. Savet je na{ao da
se radi o gruboj povredi propisa, koji upu}uju na ozbiljnu korupciju u
pravosu|u i dostavio je svoj izve{taj svim sudovima, kao i tu`ila{tvu
o~ekuju}i da }e do}i do istrage.

Me|utim niko, ni sudovi ni tu`ila{tva nisu na{li za potrebno da
bilo {ta preduzmu.

Tu`ila{tvo 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 (o~igledno u sud i sudije, u vreme kada je Savet
dao svoje izve{taje, bio nedodirljiv).

c. Nezadovoljstvo gra|ana

Veliko je nezadovoljstvo gra|ana zbog neefikasnog pravosu|a.
Gra|ani zbog toga iznalaze mogu}nost da do|u {to br`e do re{enja
svog spora. Radnje koje preduzimaju stranke su: do}i do sudije pre-
ko prijatelja, ljudi iz vlasti ili li~no; poku{ati da novcem ili drugim uslu-
gama stimuli{u prekoredno re{avanje spora odnosno brzo dono{e-
nje odluke; dono{enje pozitivne odluke po zahtevu.

3. Uzro~no posledi~ne veze

Svi ste~ajni predmeti koje je Savet za borbu protiv korupcije ob-
ra|ivao imali su ispunjen i ovaj element korupcije, jer su procesne
radnje u ovim predmetima bile zasnovane na zloupotrebi ovla{}e-
nja, gruboj povredi propisa iz ~ega postoji mogu}nost da je iz takvih
radnji ostvarena neosnovana korist na {tetu dr`ave i ste~ajnih pove-
rilaca.
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Uzroci korupcije u pravosu|u

1. Reforma pravosu|a

Pravosu|e kao institucija dugo se odupirala uticaju vlasti, kojoj
su bile izlo`ene sve institucije.

Me|utim od 1996-97. godine bio je sve ve}i pritisak na pravosu-
|e, tako su se desili predmeti " Borba", Studio "B", dr`avno pripaja-
nje svih banka Beogradskoj banci, izborni predmeti i drugi u kojim
sudovi sude onako kako je od njih zahtevala tada{nja vlast.

Pravosu|e ni nakon 2000. godine nije postala ozbiljna pravna
institucija, jer se zadovoljilo da biti{e takvo kakvo je bilo pre prome-
na, bez ikakve reforme.

Reforma pravosu|a je morala da ide u vi{e smerova i to:
y Nezavisno pravosu|e od izvr{ne vlasti ne samo deklarativ-

no (nego i stvarno) i to kroz samostalne izbore sudija u
okviru pravosu|a i kroz samostalan pravosudni bud`et
(obezbe|enje materijalnog polo`aja pravosu|a),

y Pravosu|e je propustilo 6 godina da izvr{i svoju sopstvenu
reformu u odnosu na organizaciju pravosu|a, kakvo je po-
trebno na{em dru{tvu, posebno u odnosu na formiranje
upravnih sudova, koji su neophodni u svakom dru{tvu, jer
osnovno na~elo u svim zemljama je da svaki upravni akt
podle`e sudskoj kontroli zakonitosti. Kod nas takva kon-
trola nije uspostavljena, jer odeljenje upravnih sporova, koje
radi u okviru Vrhovnog suda nije u mogu}nosti da re{ava
upravne sporove efikasno, iako se radi o veoma hitnoj ma-
teriji (po pravilu upravni sporovi ne zadr`avaju izvr{enje
upravnih akata), tako da je uobi~ajeno da se upravna re{e-
nja u celosti izvr{e pre nego {to se donese odluka u uprav-
nom sporu.

y Tako|e je propu{teno da se napravi analiza obima poslova
svakog suda i da se utvrdi optimalan broj sudija za svaki
sud, jer je veoma te{ko 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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y Da preduzme odgovaraju}e mere u odnosu na nekvalitetan
rad sudija, odnosno da napravi kvalitetno pravosu|e koje
podrazumeva da }e napredovati samo one sudije koje ra-
de kvalitetno, po unapred odre|enim merilima.

y Pravosu|e je {est godina pasivno posmatralo da li }e, i ko
}e, reformisati pravosu|e umesto da je pravosu|e vr{ilo
svoju pravosudnu vlast i da je samo izvr{ilo svoju reformu.

y Reforma pravosu|a mora biti tema uvek kada se govori o
korupciji u pravosu|u, jer u ure|enom dru{tvu, odnosno
ure|enim institucijama korupcije nema, a nema je jer se
ona sama po sebi uru{ava u jasno ure|enim odnosima.

y Pravosu|e ne mo`e za sve {to se de{ava da okrivljuje vlast,
jer i nakon promena mi imamo: neozbiljnu vlast koja ni{ta
ne preduzima da se obezbedi materijalni polo`aj pravosu-
|a; imamo neozbiljne stranke sa mo}nicima koji smatraju
da ih sudske odluke ne obavezuju (neizvr{enje sudskih od-
luka); imamo medije koji se veoma trude da poka`u kako
je pravosu|e institucija u koju niko ne mo`e da ima pove-
renje.

2. Propisi

Zakonski propisi su ~esto neprimenjivi zbog pravnih praznina i
zbog neuskla|enosti propisa, me|utim 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 mo`e da donesi Uredbe
kojim se podrobnije razra|uje odnos utvr|en zakonom u skladu sa
svrhom i ciljem zakona (~lan 42 Zakona o Vladi), ali ne mo`e da
Uredbama ure|uje materijalne odnose, odnosno materijalno pravo.

Sve Uredbe koje su donete u oblasti privatizacije su uredbe kojim
se ure|uju materijalni odnosi, odnosno reguli{u materijalno pravo i
to u suprotnosti sa Zakonom o obligacionim odnosima.

Takvi podzakonski akti su neprimenjivi zbog neuskla|enosti, {to
predstavlja veliki za pravosu|e, a na {ta je Savet upozorio Vladu,
me|utim bez uspeha.

Dr`ava, uredbama, prekomerno interveni{e u privredi, ne po{tu-
ju}i zakone i tr`i{ne zakonitosti.
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3. Kontrola

Sudije imaju velika ovla{}enja u odnosu na rad po pojedinim pred-
metima i to je u skladu sa osnovnim na~elom da je sudija nezavisan
u svom radu.

Me|utim to ne zna~i da rad sudija ne podle`e nikakvoj kontroli i
disciplinskoj i drugoj odgovornosti.

Savet za borbu protiv korupcije je uo~io da su velika ovla{}enja
bez kontrole veoma dobra podloga za korupciju.

Prema tome sudovi su du`ni da razmatraju svaku pritu`bu, kao
oblik kontrole rada sudova.

Rad po pritu`bama je potpuno zanemaren.
Kontrola sudova koja se obavlja u odre|enim vremenskim perio-

dima radi se veoma povr{no, a na {to ukazuje ~injenica da je Vi{i
trgovinski sud vr{io kontrolu rada Trgovinskog suda u Beogradu u
ste~ajnim predmetima i da tom prilikom nije prona{ao skoro nikakve
povrede, iako je kasnije utvr|eno da postoji osnovana sumnja o po-
stojanju krivi~ne odgovornosti sudija u odre|enim ste~ajnim pred-
metima.

Umesto zaklju~ka

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije (Savet je bio uklju-
~en u rad na Strategiji) je u ta~ki 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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Slavi{a Orlovi}
Fakultet politi~kih nauka, Beograd

Skup{tina Srbije u borbi
protiv korupcije

Oni koji govore o tome da su se ljudi dana{njice
odali plja~kanju 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, III,)

Najvi{e predstavni~ko telo (skup{tina ili parlament) je veoma va-
`an izraz suverene volje naroda (gra|ana) i predstavlja osnov dru-
{tveno odgovorne vlasti. Narodna Skup{tina je zakonodavno, kon-
trolno i predstavni~ko telo odgovorno gra|anima i predstavlja osnov
sistema dobre vladavine i oblikovanja i ~uvanja javnog dobra, a sa-
mim tim i sredi{te borbe protiv korupcije. Da bi parlament bio uspe-
{an u obavljanju svojih osnovnih du`nosti, neophodno je da ima pu-
ni legitimitet i bude sastavljen od ~asnih i uglednih ljudi, jer su o~i
javnosti uprte u njega kao u ogledalo vlasti. Kako isti~e D`eremi Po-
up: "Ukoliko javnost gleda na poslanike kao na prevarante koji su
kupovinom, podmi}ivanjem, laskanjem ili na sli~ne na~ine obezbe-
dili sebi polo`aje koji donose mo}, parlament }e izgubiti po{tovanje
i prakti~no biti onemogu}en da promovi{e sistem dobre vladavine i
smanjuje korupciju u dru{tvu, ~ak i ako tome iskreno te`i"1. Kako
popu{taju eti~ke kontrole, rastu isku{enja politi~ara.

Da bi izabrano narodno predstavni{tvo predstavljalo sr` demo-
kratije, neophodno je da ova grana vlasti (zakonodavna) bude odvo-
jena i nezavisna od izvr{ne i sudske vlasti, da nesmetano obavlja

1 D`eremi Poup, Antikorupcijski priru~nik, Suprotstavljanje korupciji kroz si-
stem dru{tvenog 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 ra~una o tro{enju
bud`etskih sredstava, da osim dono{enja zakona brine i o njihovoj
primeni, kao i da na~in rada bude javan bez diskrecije i monopola u
dono{enju odluka.

Predmet ovog rada je uloga Skup{tine Srbije u borbi protiv ko-
rupcije sa kriti~kim osvrtom da je povremeno i ona sama u senci
koruptivnih pojava. Praksa rada Skup{tine vrlo ~esto odstupa od
osnovnih demokratskih principa. Po~ev od na~ina izbora narodnih
poslanika javljaju se izvesne sumnje u vezi sa sumnjivim 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 ru~ka" i da se za svaki iznos ulo`enih sredstava u partije
ili kandidate o~ekuje protivusluga kada partija do|e na vlast. Osim
toga, i nakon ulaska u parlament de{ava se da poslanici trguju svo-
jim glasovima i mandatima, {to navodi na sumnju o postojanju ko-
ruptivnih pojava. ̂ esti preleti poslanika iz stranke u stranku ili u dru-
gi poslani~ki klub, uru{avaju ugled Skup{tine. U prethodnom perio-
du, naro~ito posle politi~kih promena u Srbiji nakon 2000. godine
usvojen je odre|eni broj antikorupcijskih zakona, donete su odre|e-
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 mo`e da bude spora i bolna,
utoliko vi{e ako je nagriza korupcija. Svaka zloupotreba mo}i u inte-
resu li~nog ili grupnog dobitka, a na {tetu drugih ili dru{tva u celini,
ima elemente korupcije. Svako ko poseduje mo}, u velikom je isku-
{enju da je zloupotrebi, bilo da je re~ o politi~koj vlasti, ili kada mo}
proizilazi iz znanja (lekar, profesor, sudija), ili iz polo`aja (slu`benik,
policajac). Ova "bolest dru{tva" sputava privredni razvoj, onemogu-
}ava u~vr{}ivanje demokratskih institucija i ugro`ava standard gra-
|ana. Usled korupcije se smanjuju poreski prihodi, uve}avaju ras-
hodi javnih slu`bi a resursi se preusmeravaju u privatne d`epove.
Korupcija slabi dr`avu i osiroma{uje gra|ane, bez obzira da li je re~
o sitnim podmi}ivanjima (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 vla{}u, dr`avnom
administracijom i tajno{}u, odnosno netransparentno{}u. Korupcija
ne bi bila ni toliko stara, ni tako te{ko iskorenjiva da nije tesno pove-
zana s ljudskom prirodom. Po kratkoj definiciji Transparency Interna-
tional, korupcija je "zloupotreba poverenog javnog ovla{}enja radi
sticanja privatne koristi". Sa korupcijom su blisko povezani i drugi
pojmovi sukob interesa, nepotizam, kronizam2. Sukob interesa je sva-
ka situacija u kojoj dr`avni funkcioner, javni slu`benik ili drugo lice
kome je povereno vr{enje javnih ovla{}enja daje prednost ostva-
renju vlastitih ili tu|ih privatnih interesa na u{trb ostvarenja javnog
interesa. Nepotizam je davanje neopravdane prednosti u ostvarivanju
nekog prava ~lanovima porodice u odnosu na druge gra|ane. Kro-
nizam je favorizovanje li~nih, poslovnih ili porodi~nih prijatelja.

Najopasnija je velika korupcija: "Ovaj fenomen se pojavljuje kada
kriminalne grupe i oligarsi prodru u dr`avne poslove ili kada korum-
pirani dr`avni slu`benici koriste svoje polo`aje za finansiranje uno-
snih poslovnih poduhvata"3. Korupcija se javlja tamo gde su velika
diskreciona ovla{}enja a slabe institucionalne kontrole. Korupcija li-
{ava dr`avu i gra|ane njihovih potencijala i resursa.

Koreni korupcije u Srbiji

Kao i u ve}ini drugih biv{ih komunisti~kih zemalja, korupcija u
Srbiji ima korene u prethodnom re`imu4. Kriza ovih dru{tava pogo-
dovala je korupciji. Monopol dr`ave uz veoma slabe konstitucional-
no-institucionalne kontrole i mehanizme dovela je do simbioze neza-
konitih, ~ak i kriminalnih radnji i dr`ave. Dr`avne pare su se organi-

2 Vodi~ kroz propise o spre~avanju sukoba interesa pri vr{enju javnih funkci-
ja, Republi~ki odbor za spre~avanje sukoba interesa, Beograd, 2005,
str. 13-16

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

4 "Korupcija je bila samo srce tog re`ima. Ona je postojala zbog toga {to je
vladar to hteo, a ne zbog toga {to je bio isuvi{e slab da je spre~i", Korup-
cija u Srbiji, str. 153
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zovano iz d`epova gra|ana - poreskih obveznika slivale u d`epove
pojedinaca bliskih re`imu. Tome su pogodovale okolnosti rata u okru-
`enju i sankcija. Dugotrajna kriza, rastakala je i razarala institucije
dr`ave, pa i samu dr`avu. Ovaj proces pratilo je dirigovano i mono-
polsko odre|ivanje cena robe, kursa dinara, davanje izvozno-uvo-
znih kvota i dozvola, kontrolisanje velikih trgova~kih aran`mana, stva-
ranje nesta{ica u kojima privilegovani sticali monopole, organizo-
vanje finansijskih piramida. U takvom kontekstu nastali su oligarsi i
tajkuni. Preko politike do{li su do ekonomske mo}i, 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 podmi}ivanju ima
prili~no fleksibilno mi{ljenje, ali je potpuno svesna njihovog egzisti-
ranja kao i ~injenice da se ove pojave te{ko mogu iskoreniti5. O mitu
i podmi}ivanju postoje zabele`ene mnoge narodne poslovice, izre-
ke i pri~e. ̂ esto se u razli~itim kontekstima koristi re~enica: "Para vrti
gde burgija ne}e!". Ili: "Nekada je sve mogao samo TITO, a danas
samo MITO!". Aforisti~arski re~eno, "Mi smo mitolo{ki narod ni{ta ne
mo`emo bez MITA!"

Najve}e leglo korupcije je ipak tamo gde ima najvi{e mo}i i dis-
krecionih ovla{}enja. Tu je, pre svega, dr`avna administracija i javna
uprava, a potom i one dru{tvene grupe (profesije, grupe zanimanja)
koje raspola`u sa mo}u znanja (stru~na mo}) koje su drugi prinu|e-
ni da koriste. U jednom slu~aju na delu je monopol upravne i politi~-
ke mo}i, a u drugom monopol stru~ne mo}i. Najve}a korupcija ve-
zuje se za politi~are. Politi~ari su mo`da imali viziju, ali su sve sveli
na proviziju!

U stabilnim i ure|enim zemljama korupcijom se bave institucije
dr`ave. Ovde su, me|utim, dugotrajna kriza, te nasilje, zlo~ini i plja~-
ka tokom minulih ratova rastakali i razarali institucije dr`ave, pa i sa-
mu dr`avu. Posledica svega toga je stanje bezdr`avlja.

5 Dragomir Antoni}, Istra`ivanje "Javnom mnjenju Srbije" (mart i novembar
te godine) Centra za prou~avanje alternativa
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Korupcija - kvarljiva priroda vlasti i ljudska priroda
sklona korupciji

Korupcija je neposredno povezana sa kvarljivom prirodom vlasti i
ljudskom prirodom sklonom korupciji. Ovo prvo je najbolje ilustrova-
no ~uvenom re~enicom lorda Aktona: "Svaka vlast pokazuje tenden-
ciju da korumpira, apsolutna vlast korumpira apsolutno". U interpre-
taciji Karla Fridriha, "O~igledno je lord Akton imao na umu ono {to
Isus isti~e u Novom Zavetu, kada ka`e da je siromahu lak{e da do-
segne nebo nego bogata{u, zbog toga jer bogatstvo korumpira, a
vlast kao forma bogatstva tako|e korumpira, umno`avaju}i mogu}-
nosti za sebi~ne aktivnosti"6. I Monteskje je smatrao da je svaka vlast
sklona zloupotrebi, te se mora ograni~iti drugom vla{}u. Trajni ele-
ment u ljudskoj prirodi je li~ni interes. Jo{ je Hjum upozoravao da
}emo pogre{iti ako polazimo od optimisti~kog vi|enja o ljudskoj pri-
rodi i ako pretpostavimo da se ljudi u svojim postupanjima rukovode
nekom apstraktnom dobronamerno{}u i ~ovekoljubljem, umesto li~-
nim interesom u kome on nalazi poreklo pravde, dru{tva i vlasti. Po
njemu, tamo gde vlada le`i na dobrim ustanovama, to }e "~ak i lo{eg
~oveka naterati da radi za javno dobro". I ako ne va`i uop{te, onda u
politici sigurno va`i da se "za svakog ~oveka treba pretpostaviti da je
nitkov", i nastavlja: "jer je tako velika prirodna ambicija ljudi, da nika-
ko nisu zadovoljni sa vla{}u (koju poseduju prim. I.V.) i da ako jedan
red ljudi, ganjaju}i sopstveni interes, mo`e uzurpirati svaki drugi red,
on }e zasigurno to uraditi i u~initi sebe, koliko je god mogu}e, apso-
lutnim i nekontrolisanim"7. Imaju}i navedeno u vidu, Hjum nam poru-
~uje:"da se u svakoj dr`avi, sa krajnjom revno{}u, sa~uvaju oni obli-
ci i ustanove koji osiguravaju slobodu, savetuju javno dobro i ograni-
~avaju i ka`njavaju gramzivost i ambiciju pojedinca".8

6 Karla Fridrih, Konstitucionalizam (Ograni~avanje i kontrola vlasti), CID, Pod-
gorica, 1996, str. 30

7 David Hume, "Of the Independency of Parliament", Esseys, p. 118, prema
Ilija Vuja~i}, Politi~ka teorija, studije-portreti-rasprave, ^igoja {tampa i
FPN, Beograd, 2002, str 139

8 David Hume, That Politics may be reduced to a Science, Essays, p. 108,
prema prema Ilija Vuja~i}, Politi~ka teorija, studije-portreti-rasprave, ^i-
goja {tampa i FPN, Beograd, 2002, str 139
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Gra|ani biraju vlast da se brine o javnom dobru i da umesto njih
obavlja poslove koje ne mogu oni privatno. Odgovornost vlasti pre-
ma gra|anima upravo po~iva na toj prostoj ~injenici {to je gra|ani
biraju kao bira~i, i finansiraju kao poreski obveznici. I zato ih najvi{e
interesuje da li se vlast sprovodi u op{tem interesu i kako se tro{i
njihov novac. Obavljati javni posao zna~i i javnu odgovornost.

Korupcijom mo`e vlast kupiti pristanak i lojalnost svojih podani-
ka, ali i privatni vlasnici i grupe, mogu "kupiti" vlast. Ovi procesi se
odigravaju na taj na~in {to vlast dozvoli saradnicima u okru`enju da
se obogate na ra~un dr`ave, vezuju}i njihovu sudbinu za vo|stvo ili
vo|u, pri ~emu ih "dr`e u {aci". [to je u dru{tvu vi{e izra`ena auto-
kratija i oligarhija, to je ve}a opasnost od korupcije. Uz korupciju,
ono {to pripada svima - javno dobro, dodeljuje se nekolicini. Nedo-
zvoljenim i nelegalnim uslugama javne vlasti dozvoljavaju i omogu-
}avaju ogromna bogatstva i prihode koncentrisane u nekoliko ruku.

Korupcija je gotovo nezaobilazan pratilac vlasti. Ona se manife-
stuje na razli~ite na~ine. Bilo da se novcem kupuje vlast, odnosno
poslani~ko i diplomatsko mesto ili "ugled" (titule akademika i sli~no).
Uz pomo} vlasti se dolazi do novca. Ovaj proces je naro~ito karakte-
risti~an za zemlje u tranziciji u kojima su slabe konstitucionalne i mo-
ralne kontrole i u kojima se nije dovoljno iskristalisala slobodna jav-
nost. Uz pomo} korupcije ljudi bliski vlasti gotovo preko no}i postaju
privatni vlasnici ogromnog kapitala. Ovaj proces se odigrava u okol-
nostima u kojima su najzna~ajnije odluke (politi~ke i ekonomske) u
nadle`nosti jedne grupe ljudi - oligarhije.

Korumpirani moraju biti lojalni jer u suprotnom ostaju bez ste~e-
nih privilegija i mogu preko no}i ostati bez ste~enog bogatstva ili
javno biti kompromitovani. Jednostavno, oligarhija u svojim rukama
dr`i sve instrumente i poluge koji omogu}avaju brzo boga}enje. To
je stanje u kojem se "velikim lopovima skida kapa a malim glava" i
gde zakoni postaju mre`a koju jake ribe razdiru a male ostaju ulov-
ljene u njoj (D. Laertije).

Kod nas je problem {to su i politi~ari i politi~ke partije nastoje da
u {to kra}em roku zgrabe {to vi{e, ne razmi{ljaju}i o budu}nosti i
svojoj odgovornosti i reizboru. U takvoj atmosferi vlast se tuma~i kao
plen na koji pobednici pola`u pravo raspolaganja i deljenja (pobedi,
podeli i pobegni). Kako nije uspostavljena politi~ka, pravna i krivi~na
odgovornost, ohrabruje ih ~injenica kako i oni prethodni koji su krali
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nisu odgovarali, sve dok se ne podvu~e crta i zaustavi taj za~arani
krug.

Poverenje gra|ana u parlament

Potkupljivosti i koruptivnosti te{ko je otkriti tragove ali je lako sa-
gledati posledice. Korupcija je te{ko merljiva i saglediva jer je gotovo
uvek obavijena velom tajne, a naj~e{}e se odvija "u ~etiri oka" i te{ko
je aktere uhvatiti na delu. I doma}a i strana istra`ivanja govore da je
percepcija korupcije u Srbiji velika kao i da parlament spada u insti-
tucije sa malim stepenom poverenja.

Prema Svetskom barometru korupcije za 2005. godinu (Transpa-
rency International Global Corruption Barometer 2005) zasnovanom
na ispitivanjima koje je sproveo Gallup za potrebe Transparency In-
ternational, ve} drugu godinu za redom, politi~ke stranke su vi|ene
kao najkorumpiraniji sektor. Ove godine su ispitanici u 45 od 69 ze-
malja rangirali politi~ke institucije na vrh tabele. Sa prose~nom oce-
nom 4.0 na skali od 1 to 5, na kojoj 5 ozna~ava "ekstremno korumpi-
rano", politi~ke stranke predstavljaju dominantan razlog za zabrinu-
tost ispitanika na svetskom nivou. Za njima slede parlamenti (3.7) i
policija (3.6) (Videti dole grafiku i tabelu). Ovo istra`ivanje pokazuje
da je korupcija problem zbog kojeg vlada zabrinutost {irom sveta.
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Grafik: Sektori i institucije najvi{e zara`eni korupcijom
(1 - uop{te nema korupcije ... 5 - visoka korupcija)

Izvor: Transparency International Global Corruption Barometer 2005
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Izvor: Transparency International Global Corruption Barometer 20059

Prema istra`ivanju Centra za politikolo{ka istra`ivanja i javno
mnjenje Instituta dru{tvenih nauka, Skup{tina Srbije spada u institu-
cije sa najni`im stepenom poverenja (iza SPC, predsednika Srbije,
vojske, {kolstva, EU, Vlade Srbije)10. Nepoverenje u Skup{tinu je znat-
no {ire nego poverenje. Ovo govori o stepenu legitimnosti Skup{ti-
ne.
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Tabela: Najkorumpiraniji sektori po regionima

9 http://www.korupcija.org/source/prevod_barometra.doc
10 Videti detaljnije na: http://www.cpijm.org.yu/scharts/Izvestaj3.pdf
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Institucija od najve}eg poverenja u Srbiji decembra 2004.

Preuzeto sa: http://www.cpijm.org.yu/prethodna/dec2004.htm

Transferi poslanika u parlamentu u senci koruptivnih
pojava

U Skup{tini Srbije je ~esto dolazilo do promene partije ili posla-
ni~kog kluba. Za promenu partije mogu postojati razli~iti razlozi i
motivi: nezadovoljstvom sopstvenom pozicijom u njoj ili njenom po-
litikom, "igranjem na kartu" partije kojoj se pridaju ve}e {anse na
predstoje}im izborima, a ponekad, prelazak mo`e biti motivisan i
boljom nov~anom ili drugom ponudom {to je i najte`e dokazivo i
zato ostaje samo na nivou spekulacije. U postkomunisti~kim zemlja-
ma, posao poslanika je "lukrativan". Problem je {to poslanici skup{ti-
na u postkomunisti~kim dru{tvima shvataju mandat za jednokratnu
upotrebu po principu "uzmi {to vi{e i be`i", bez ose}aja odgovorno-
sti prema bira~ima i ambicije da budu ponovo izabrani na listi iste
partije. Zato ~esto menjaju partiju. Potrebno je vreme da se vidi da li
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}e im partije u koje su pre{li na slede}im izborima pru`iti priliku da
ponovo u|u u parlament.

Odlukom Ustavnog suda Srbije od 27. maja 2003. godine, od-
redbe ~lana 88. Zakona o izboru narodnih poslanika nisu u skladu
sa Ustavom. Po toj odredbi poslaniku je prestajao mandat "ako mu
prestane ~lanstvo u stranci ili koaliciji na ~ijoj listi je izabran" za po-
slanika. Ovom odlukom Ustavnog suda poslanici (a ne partije) ras-
pola`u svojim mandatom. To je dalo povoda za razli~ita tuma~enja.
Po jednom od njih, to olak{alo prelaske u druge partije, odnosno
poslani~ke klubove. Po drugom, partije su nastavile sa oduzimanjem
poslani~kih mandata (DSS - Dragi{i \okovi}u, G17 plus - Vesni La-
li}-Dragovi} i Sovroniju ^onjagi}u). Partijama u parlamentu kao da
nije i{lo u prilog da postupe u skladu sa odlukom Ustavnog suda.

U pogledu "poslani~kih transfera", praksa u Srbiji je zabele`ila
razli~ite slu~ajeve. Poslanici u parlamentu su prelazili iz jednog u
drugi poslani~ki klub, menjali stranku u okviru istog poslani~kog klu-
ba, osnivali novi poslani~ki klub, ili sebe proglasili nezavisnim posla-
nicima. Samo u jednom slu~aju je poslanik iz vladaju}e partije pre-
{ao u opozicionu11.

Transferi poslanika su omogu}ile pojedinim strankama da bez
izbora postanu parlamentarne stranke. Neizborna parlamentarizaci-
ja zna~i da je neka stranka postala parlamentarna iako nije osvojila
mandate na izborima, ili nije ni postojala u vreme izbora12.

11 Videti detaljnije u: Slavi{a Orlovi}, Nedemokrati~nost partija i demokrati-
zacija dru{tva, u Demokratija u politi~kim strankama Srbije, Uredio Zo-
ran Lutovac, Institut dru{tvenih nauka i Friedrich Ebert Stiftung, Beo-
grad, 2006., str. 109-114

12 Postoje ~etiri slu~aja neizborne parlamentarizacije u Srbiji. Neizborna par-
lamentarizacija - SPO je postao parlamentarna stranka u julu 2003. po-
sle "preleta" poslanika Tomislava Kitanovi}a iz DSS-a; G17 plus je u{ao
u parlament u oktobru 2003. godine, jer je nekada{nji poslanik Koalicije
"Vojvodina" sa liste DOS-a Sredoje Mihajlov postao ~lan ove stranke,
koja je pre toga bila NVO; kao i Dragan Rafailovi} iz DHSS; PSS-BK je
postala parlamentarna stranka u maju 2005. kada je poslanik SRS-a,
@ivadin Leki} pre{ao u Pokret snaga Srbije - Bogoljub Kari} koja je do
tog momenta bila vanparlamentarna stranka; LDP, u Saveznom parla-
mentu, 2005., \or|e \uki} je iz DS-a pre{ao u LDP koja je u tom mo-
mentu tek osnovana
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Uloga parlamenta u borbi protiv korupcije

Parlament (skup{tina) je jedno od najva`nijih tela u borbi protiv
korupcije. Zbog odre|enih slabosti u svom radu i sama Skup{tina je
u senci koruptivnih pojava. ̂ esti transferi poslanika (pet mandata su
predmet sporova pred sudovima) ostavljaju utisak da je i u samom
parlamentu prisutna korupcija {to ga delegitimi{e u borbi protiv ko-
rupcije. Protiv 22 narodna poslanika u toku je postupak zbog kr{enja
Zakona o spre~avanju sukoba interesa i to za {est zbog nepodno-
{enja drugog izve{taja za pro{lu godinu, pet zbog nepostojanja iz-
ve{taja posle izbora na funkciju narodnog poslanika, i ~etiri zbog
nedostavljanja izve{taja po prestanku javne funkcije. Protiv sedam
poslanika je pokrenut postupak zbog nedozvoljene kumulacije funk-
cija13. Pa`nja javnosti je skrenuta i povodom zloupotreba dnevnica
od strane poslanika.

[ta je ura|eno u parlamentu na suzbijanju ove pojave? U dosada-
{njem periodu u~injeni su izvesni napori usvajanjem pojedinih anti-
korupcijskih zakona: o javnim nabavkama, o finansiranju politi~kih
partija, o spre~avanju sukoba interesa pri vr{enju javnih funkcija, o
slobodnom pristupu informacijama od javnog zna~aja, o za{titi kon-
kurencije14. Usvojen je Zakon o za{titniku gra|ana15, ali nije izabran
za{titnik gra|ana (ombudsman). Usvojen je Zakon o dr`avnoj revi-
zorskoj instituciji (14.11.2005.)16, ali ne i Dr`avna revizorska instituci-
ja, iako je predvi|eni rok od {est meseci istekao jo{ u maju 2006.
godine. Nepostojanje te institucije u Srbiji zna~i da za mnoge aspek-
te poslovanja dr`avnih organa i drugih koji funkcioni{u u javnom sek-
toru, nemamo nikoga ko bi mogao objektivan i stru~an da ka`e da li
su se pona{ali rasipni~ki ili racionalno. Iskustva razli~itih zemalja ko-

13 Milovan Dedijer, predsednik Odbora za re{avanje o sukobu interesa, Da-
nas, 17.07.06.

14 Zakon o javnim nabavkama, 4.7.2002. 39/02; Zakon o finansiranju politi~-
kih stranaka, 18.7.2003. 72/03; Zakon o spre~avanu sukoba interesa pri
vr{enju javnih funkcija, 20.4.2004. 43/04; Zakon o izmenama i dopuna-
ma Zakona o javnim nabavkama, 21.5.2004. 55/04; Zakon o slobod-
nom pristupu informacijama od javnog zna~aja, 2.11.2004. 120/04; Za-
kon o za{titi konkurencije, 16.9.2005. 79/05;

15 Zakon o za{titniku gra|ana, 16.9.2005. 79/05;
16 Zakon o dr`avnoj revizorskoj instituciji, 14.11.2005. 101/05
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je su ustanovljavale vrhovne revizijske institucije govore da je po-
trebno zna~ajno vreme da ove institucije, koje uglavnom nisu repre-
sivne, zaista po~nu da se po{tuju. Ovo je posebno va`no kada se
zna da su najve}e afere u vezi sa korupcijom proteklih nekoliko go-
dina bile su skop~ane sa o~igledno neprimerenim tro{enjem bud-
`etskih sredstava i privatizacijom ("Mobtel", "Pancir", "Kofer", "Knjaz
Milo{"...). Krivi~na dela korupcije sadr`ana su u Osnovnom krivi~-
nom zakonu i Krivi~nom zakonu Republike Srbije, kao i u Zakonu o
preduze}ima17.

Slabo se po{tuju i primenjuju usvojeni antikorupcijski zakoni. Pr-
va iskustva u primeni Zakona o slobodnom pristupu informacijama
od javnog zna~aja ukazuju na to da se javne slu`be i institucije te{ko
i sporo privikavaju na po{tovanje usvojenih normi. ̂ esto izostaje nji-
hov odgovor, ~ak i odbijanje na zahteve koji su upu}eni u skladu sa
zakonom. Prema izve{taju Poverenika za informacije, {est ministara
prekr{ilo je Zakon o dostupnosti informacija od javnog zna~aja po-
{to u predvi|enom roku nisu objavili informatore o radu svojih mini-
starstava18. Informatori sadr`e podatke o tro{enju novca poreskih
obveznika, a njihovim neobjavljivanjem krije se kolika su primanja,
tro{kovi i broj zaposlenih, te podatke o javnim nabavkama i o raspo-
lo`ivoj opremi u njihovim ministarstvima. Do 12.4.2006. u slu`bi po-
verenika za informacije registrovano je oko hiljadu predmeta, od ko-
jih su velika ve}ina `albe kojima se tra`i za{tita prava na Slobodan
pristup informacijama. Sadr`aj zahteva govori i antikorupcijskoj di-
menziji, jer se najve}im delom pitanja ti~u novca, odnosno bud`eta,
donacija, javnih nabavki i uop{te raspolaganja materijalnim sredstvi-
ma19. U pogledu objavljivanja informatora, odgovor na ovu zakon-
sku obavezu je izuzetno mali i to samo devet od sedamnaest mini-
starstava, samo sedamnaest od sto sedamdeset tri op{tine, i nijedno
od dvadesetak javnih preduze}a na republi~kom nivou.

17 Osnovni krivi~ni zakon ("Sl. l. SFRJ", broj 44/76, "Sl. l. SRJ", broj 35/92 i
"Sl. gl. RS", broj 39/03), i Krivi~ni zakon Republike Srbije ("Sl. gl. SRS",
broj 26/77 i "Sl. gl. RS" 16/90 i 67/03), kao i Zakon o preduze}ima ("Sl.
gl. SRJ", br. 29/96 i 36/02)

18 Ministri Milan Parivodi}, Zoran Stojkovi}, Radomir Naumov, Dragan Koja-
dinovi}, Velimir Ili} i Bojan Dimitrijevi}, (Blic, 14.04.2006.)

19 Tekst Poverenika za informacija od javnog zna~aja, Rodoljuba [abi}a u
Politici, 12.4.2006.
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U skladu sa Zakonom o dostupnosti informacija od javnog zna-
~aja Skup{tina Srbije je objavila Informator o svom radu i tro{kovima
tokom pro{le (2005) godine. Pored op{tih informacija o radu Skup-
{tine, poslani~kim grupama, pravima poslanika, platama, naknada-
ma, stru~nim slu`bama, {kolskoj kvalifikaciji i polnoj zastupljenosti
zaposlenih i poslanika, na sajtu se mogu dobiti podaci i o broju taj-
nih prolaza u Skup{tini, samoj zgradi i salonima. Narodna skup{tina
Republike Srbije u 2005. odr`ala je 26 sednica u ukupnom trajanju
od 157 dana. Razmotrila je 267 predloga akata, od toga po hitnom
postupku 51. Vlada Srbije bila je naja`urniji predlaga~ sa 141 pred-
logom akata, skup{tinski odbori su predlo`ili 25, a poslanici 53 pred-
loga akata. Skup{tina je u pro{loj godini usvojila 209 akata, od toga
54 po hitnom postupku. Doneto je 120 zakona i 89 odluka i drugih
akata. U 2005. godini, narodni poslanici u Narodnoj skup{tini Repu-
blike Srbije, postavili su republi~koj vladi i ministarstvima 64 posla-
ni~ka pitanja, a odgovoreno je samo na 3820.

Predlozi za izmene zakona. U toku prve godine primene Zakon o
spre~avanu sukoba interesa pri vr{enju javnih funkcija, Republi~ki
odbor je konstatovao odre|ene nedostatke va`e}eg Zakona, koji su
imali za posledicu da va`na podru~ja potencijalnog sukoba interesa
ostanu van nadle`nosti Republi~kog odbora, a posebno oblast jav-
nih slu`bi (zdravstvo, obrazovanje i dr). Pored toga, Republi~ki od-
bor je konstatovao nepreciznost Zakona u odre|ivanju pojma funk-
cionera, kao i neopravdano {iroke izuzetke u pogledu kumulacije
javnih funkcija kada su u pitanju narodni poslanici, poslanici i odbor-
nici. Izvesne smetnje za efikasniji rad Republi~kog odbora posledice
su nepotpunosti re{enja u pogledu postupka, vrsta mera i nedefini-
sanju pravnih lekova. Republi~ki odbor se u predlo`enim izmenama
Zakona zala`e za javnost imovinskih podataka funkcionera, kada se
radi o nepokretnostima i prihodima po svim osnovama. Postoje}e
re{enje, iako legitimno, slabi obavezu funkcionera da stvara i odr`a-
va poverenje gra|ana u savesno i odgovorno vr{enje javne funkcije,
s obzirom na to da je prijavljivanje imovine va`an preduslov za nad-
zor rada funkcionera. Obaveza vra}anja naknade u slu~ajevima obav-
ljanja vi{e funkcija protivno propisanoj zabrani, pored pravne i mo-

20 Informator o radu Narodne skup{tine, http://www.parlament.sr.gov.yu/con-
tent/cir/index.asp



101

Skup{tina Srbije u borbi protiv korupcije

ralne dimenzije, imala bi uticaja i na smanjenje ove pojave. Zbog
svega toga, Republi~ki odbor je po~etkom 2006. godine dostavio
Vladi Republike Srbije tekst predloga izmena i dopuna Zakona.

Antikorupcijska tela koje je izabrala Skup{tina ili su odgovorna
Skup{tini. Komisija za za{titu prava ponu|a~a ima predsednika i ~e-
tiri ~lana. Predsednika, kao i ~lanove Komisije, imenuje Vlada Repu-
blike Srbije na period od ~etiri godine, s tim {to isti mogu ponovo biti
imenovani. O svom radu Komisija jednom godi{nje izve{tava Vladu i
Narodnu skup{tinu.

U skladu sa usvojenim sistemskim zakonima za borbu protiv ko-
rupcije, Skup{tina je izabrala pet od osam ~lanova Republi~kog od-
bora za re{avanje o sukobu interesa (24.8.2004). Tako|e, Skup{tina
je izabrala Poverenika za informacije od javnog zna~aja (Rodoljuba
[abi}a), na sednici odr`anoj 22.12.2004. godine.

Anketni odbori. Anketni odbori i komisije obrazuju se za vr{enje
posebnih zadataka odre|enih odlukom o njihovom obrazovanju. Pre-
ma Poslovniku Narodne Skup{tine Srbije, Narodna skup{tina mo`e
obrazovati, iz reda narodnih poslanika, anketne odbore radi sagle-
davanja stanja u odre|enoj oblasti i utvr|ivanja ~injenica o pojedi-
nim pojavama ili doga|ajima. Prema Poslovniku, "odbor ima pravo
da tra`i od dr`avnih organa i od pojedinih organizacija podatke, is-
prave i obave{tenja, kao i da uzima izjave od pojedinaca koje su mu
potrebne". Posle obavljenog rada, anketni odbor podnosi Narodnoj
skup{tini izve{taj sa predlogom mera. Do sada su obrazovani Anket-
ni odbor radi utvr|ivanja istine o novoro|enoj deci nestaloj iz porodi-
li{ta u vi{e gradova u Srbiji, 4.3.2003, koji je podneo izve{taj Skup{ti-
ni. Lo{ utisak je ostavio i rad Anketnog odbora povodom izvoza stru-
je (Hamovi}, Lazarevi}) koji i pored burne i iscrpne rasprave, nije
usvojio nikakav izve{taj!

Strategija za borbu protiv korupcije. Narodna skup{tina Republi-
ke Srbije, usvojila je Strategiju za borbu protiv korupcije21 i obaveza-
la Vladu da: donese Akcioni plan za sprovo|enje Nacionalne strate-
gije za borbu protiv korupcije; obezbedi sredstva za sprovo|enje
Akcionog plana za sprovo|enje Nacionalne strategije za borbu pro-

21 Narodna skup{tina Republike Srbije usvojila je Strategiju za borbu protiv
korupcije na Sedmoj sednici Drugog redovnog zasedanja u 2005. godi-
ni, odr`anoj 8. decembra 2005. godine.
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tiv korupcije; obezbedi dono{enje sektorskih akcionih planova za
borbu protiv korupcije; predlo`i dono{enje zakona o samostalnom i
nezavisnom antikorupcijskom telu, i da obave{tava Narodnu skup-
{tinu Republike Srbije o sprovo|enju ove odluke, najmanje jednom
godi{nje. Ovom odlukom obavezuju se svi dr`avni organi predvi|eni
Nacionalnom strategijom za borbu protiv korupcije da neposredno
sara|uju u razradi ove strategije, izradi i sprovo|enju Akcionog pla-
na, kao i sektorskih akcionih planova za borbu protiv korupcije. Stu-
bovi Nacionalne strategije su obezbe|ivanje institucionalnog okvira,
reforma javne administracije, ekonomska reforma, motivisanje u~e-
{}a gra|anskog dru{tva i afirmacija politi~ke klime koja ide u prilog
borbi protiv korupcije. Nacionalna strategija za borbu protiv korupci-
je Republike Srbije obuhvata tri klju~na elementa: a) efikasnu prime-
nu antikorupcijskih propisa odnosno odgovaraju}u zakonsku inter-
venciju tj. neophodnost zakonskog regulisanja svih koraka u borbi
protiv korupcije; b) prevenciju, koja podrazumeva otklanjanje mo-
gu}nosti za korupciju, i ravnote`u preventivnih i represivnih mera; v)
podizanje svesti i obrazovanje javnosti radi javne podr{ke dru{tva za
sprovo|enje antikorupcijske strategije.

Nacrt Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije. Vlada Srbije
(Ministarstvo pravde) je pripremila nacrt Zakona o Agenciji za borbu
protiv korupcije. Prema ovom nacrtu predvi|a se osnivanje Agencije
kao samostalan i nezavisan dr`avni organ. Ova Agencija bi bila od-
govorna Skup{tini kojoj podnosi godi{nji izve{taj o radu, sedi{te joj
je u Beogradu, ali mo`e obrazovati i organizacione jedinice izvan
sedi{ta. Na ~elu agencije su direktor i upravni odbor ~ijih sedam
~lanova bira Skup{tina na predlog Administrativnog odbora, Vlade,
Vrhovnog suda, Dr`avne revizorske institucije, Socijalno-ekonomskog
saveta, Advokatske komore i novinarskih udru`enja. Novost je i izri-
~ita zabrana kori{}enja javnih resursa i skupova na kojima neko u~e-
stvuje u svojstvu funkcionera, za promociju politi~kih organizacija.
Ministar koji govori na konferenciji za novinare stranke ~iji je pred-
sednik mora}e da ka`e ~ije stavove iznosi. U javnosti i u neformal-
nim krugovima provejava stanovi{te da bi dono{enje ovog zakona
moglo da zna~i ukidanje Saveta za borbu protiv korupcije i Repu-
bli~kog odbora za re{avanje o sukobu interesa. Nacrt predvi|a da
se u toj agenciji sa`me i nadle`nost Republi~kog odbora za borbu
protiv sukoba interesa. To zna~i da bi opseg njegovih nadle`nosti
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mogao biti pre{irok. Agencija je, po zakonu, samostalan i nezavisan
dr`avni organ, odgovorna je Skup{tini kojoj podnosi godi{nji izve-
{taj o radu, sedi{te joj je u Beogradu, ali mo`e obrazovati i organiza-
cione jedinice izvan sedi{ta. Na ~elu agencije su direktor i upravni
odbor ~ijih sedam ~lanova bira Skup{tina na predlog Administrativ-
nog odbora, Vlade, Vrhovnog suda, Dr`avne revizorske institucije,
Socijalno-ekonomskog saveta, Advokatske komore i novinarskih
udru`enja.

Zaklju~ak

U stabilnim i ure|enim zemljama korupcijom se bave institucije
dr`ave. Ovde su, me|utim, dugotrajna kriza, te nasilje, zlo~ini i plja~-
ka tokom minulih ratova rastakali i razarali institucije dr`ave, pa i sa-
mu dr`avu. Uspe{ne borbe protiv korupcije nema bez odgovaraju}e
saradnje razli~itih aktera. Ni jedna savremena institucija koja se bavi
suzbijanjem korupcije ne mo`e da funkcioni{e bez mehanizama sa-
radnje vi{e institucija i organizacija. Narodna skup{tina Republike
Srbije je usvojila nekoliko sistemskih antikorupcijskih zakona. Tu se
ne zavr{avaju obaveze skup{tine, njenih odbora i narodnih poslani-
ka. Jedan od glavnih razloga slabe primene antikorupcijskih zakona
je {to glavni akteri i gra|ani nisu upoznati (ili im je to izgovor) sa
njihovim sadr`ajima. U parlamentu kao da prestaje interesovanje za
primenu zakona njihovim usvajanjem. Antikorupcijska tela su u svo-
jim izve{tajima, na osnovu iskustva u praksi, dostavila predloge za
izmenu ovih zakona. Predloge za izmene su, na primer, dostavili Re-
publi~ki odbor za re{avanje o sukobu interesa, republi~ki poverenik
za informacije od javnog zna~aja.

Parlament slabo koristi svoju ulogu kontrole i nadgledanja prime-
ne zakona i rada vlade i pojedinih agencija i tela. Izve{taju koji se po
predvi|enom postupku i proceduri dostavljaju Skup{tini, ostaju bez
rasprave i zavr{avaju u arhivi. Vrlo ~esto se otvaraju odre|ene ko-
rupcijske afere na koje Skup{tina ne reaguje. Koriste}i svoja prava i
mogu}nost formiranja anketnih odbora, mogu}e je ove pojave ra-
svetliti i suzbiti. Neophodno je ja~anje nadzorne uloge parlamenta.
Novi Ustav Republike Srbije predvi|a dono{enje Zakona o Narodnoj
skup{tini, ~ime se mo`e o~ekivati preciziranje nadle`nosti parlamenta
kao najvi{e vlasti (narodne suverenosti) nad izvr{nom vlasti (vladom).
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Kontrola vlade je jedna od najva`nijih funkcija parlamenta. Obav-
ljanje ove funkcije skup{tine ote`ano je ~injenicom da u Vladi sede
partijski lideri koji uz pomo} partijske discipline preko {efova posla-
ni~kih grupa kontroli{u parlament a ne obrnuto. Mediji i javnost su
danas postali bitni u ̀ ivotu skup{tina do te mere da njihov rad i aktiv-
nosti sve vi{e zavisi od medijske pa`nje koju dobijaju. Medijsko pra-
}enje skup{tinskog ̀ ivota ima zna~ajnu ulogu i u politi~kom obrazo-
vanju gra|ana i u legitimizovanju vlasti. Kao mlada demokratija, na-
kon perioda sankcija, Skup{tina Srbije mo`e ja~ati kontakte i sarad-
nju sa Interparlamentarnom unijom22. Korupcija odavno nije ~isto na-
cionalno pitanje. Ona je uveliko postala transnacionalni problem a
borba protiv nje me|unarodna obaveza. Evropska komisija, u svom
najnovijem izve{taju o procesu pridru`ivanja Srbije i Crne Gore Evrop-
skoj Uniji, ponovo na zna~ajnom mestu tretira korupciju kao jedan
od najve}ih problema na{e zemlje na putu ka Evropi.

Politi~ka odgovornost podrazumeva referisanje i polaganje ra~u-
na organizacijama ili jedinicama u kojima su predstavnici (ili javni
funkcioneri) izabrani, sa mogu}no{}u da budu sankcionisani. Kako
politi~ka odgovornost raste, pove}avaju se i izgledi da se javni funk-
cioneri vi{e bave javnim interesom a manje zadovoljenjem li~nih ko-
risti. Efekat politi~ke odgovornosti zavisi od kapaciteta gra|ana i in-
stitucija da nadziru postupke, odluke i privatne interese javnih pred-
stavnika. Dobre pretpostavke za obezbe|ivanje politi~ke odgovor-
nosti su da postoji politi~ka kompeticija, da je regulisano finansiranje
partija, da postoji transparentnost vlasti i adekvatni pravni instrumenti
(vladavina prava). Transparentnost je jedan od najmo}nijih formi nad-
gledanja javnih funkcionera. Postoje brojni na~ini od otvorenih sed-
nica parlamenta (direktan prenos), vlade i sudova za javnost, regi-
stracije i regulisanja lobi aktivnosti, publikovanja glasanja parlamen-
taraca, godi{njih izve{taja vladinih tela, sudskih bele{ki i sudskih od-
luka. Slobodni i glasni (vibrantni) mediji su veoma va`an faktor koji
za javnost poslove ~ini transparentnim.

Korupcija je jedan od va`nih elemenata ispunjenosti uslova za
pridru`ivanje EU, ali i zna~ajna prepreka na pove}anju stranih inve-
sticija. Srbija mora da promeni zakone, da omogu}i nezavisan rad

22 Postoji Globalna organizacija parlamenata protiv korupcije, http://
www.wmd.org/second_assembly/functional/w-f5.html
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sudstva i tu`ila{tva i da ih oslobodi pritisaka. Najve}i problem je sa
tzv. sistemskom korupcijom, jer je velika korupcija mnogo suptilnija
od primanja i davanja mita. Naj~e{}e je re~ o trgovini uticajima. Iako
su usvojeni osnovni antikorupcijski zakoni, neophodno je dogra|i-
vanje sistema i ja~anje institucionalnih kapaciteta, jer uvek kada se
javi jaz izme|u gra|ana i njihovih izabranih predstavnika, mo`e do}i
do razo~arenja u politiku i politi~are.
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2. Javne funkcije i funkcioneri na koje se primenjuje Zakon o
spre~avanju sukoba interesa pri vr{enju javnih funkcija

http://www.sukobinteresa.sr.gov.yu/index.php?id=7

3. Spisak organa javne vlasti u smislu Zakona o slobodnom
pristupu informacijama koji su odredili slu`benike za postupanje
po zahtevima za pristup informacijama

http://www.transparentnost.org.yu/tabela_a.html

4. Delimi~an spisak organa javne vlasti koji su obavezni da
pru`aju informacije

http://www.transparentnost.org.yu/tabela_b.html
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Policija i borba protiv
korupcije i organizovanog

kriminala

Uvod

Srpsku demokratiju u povoju ugro`ava razorni uticaj privrednog i
finansijskog kriminala nasle|enog iz prethodnog perioda, koji te{ku
politi~ku i privrednu tranziciju ~ini jo{ te`om. Ova vrsta kriminala ve-
oma je destabilizuju}i ~inilac u na{em dru{tvu, s obzirom da je viso-
ko razvijen i sofisticiran, a izvr{ioci ovih krivi~nih dela veoma se do-
bro snalaze u pravnom i privrednom okru`enju. Oni veoma dobro
koriste nestabilnost politi~kih i privrednih ustanova, koje ~ine osno-
vu demokratskih dru{tava.

Jedna od najve}ih prepreka tranzicije jeste te{ka privredna situa-
cija na putu ka tr`i{noj privredi. Kao jedna od ~lanica biv{e Jugosla-
vije Srbija je bila u mnogo povoljnijem polo`aju od zemalja isto~nog
bloka. Me|utim, period Milo{evi}eve vladavine koju je odlikovala ratna
privreda, siva ekonomija, sprega kriminalaca i politi~ara, oligarhija
tajkuna na ~elu velikih dr`avnih i dru{tvenih preduze}a, hiperinflaci-
ja, prisutno veliko krijum~arenje raznih vrsta akciznih roba, pirami-
dalne {tedionice, neefikasan fiskalni sistem kao i nedostatak investi-
cija, embargo me|unarodne zajednice, umnogome su doprineli kri-
minalizaciji kompletnog dru{tva, a naro~ito pove}anje finansijskog i
privrednog kriminala, koji je postao "normalan" i sastavni deo pravila
privrednog `ivota i deo vladaju}eg re`ima.

Na vrhu piramide nalazio se sam predsednik Milo{evi}, a u siste-
mu tajkuni na najvi{im funkcijama u dr`avnim i dru{tvenim preduze-
}ima. U policiji su tako|e bili lojalni i re`imu privr`eni izvr{ioci koji su
bili u funkciji za{tite takvog poretka, a kada je bilo potrebno elimini-
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sanju politi~kih protivnika u svakom smislu te re~i uz ogromnu podr-
{ku tajnih slu`bi. Ovo se sve odvijalo pod patronatom partijskih struk-
tura SPS-a i JUL-a gde su se pojedinci u~lanjavali u ove partije kako
bi zadr`ali funkcije.

Nakon demokratskih promena usledilo je samo preuzimanje me-
sta u hijerarhiji tako da su na mesta Milo{evi}evih ljudi do{li tzv. de-
mokratski kadrovi. Pri tome nije promenjen sistem tako da su pona-
{anja pojedinaca u takvom sistemu ostala ista, a neka su ~ak i "usa-
vr{avana". Mnogi tajkuni su pohitali u zagrljaj novoj vlasti nude}i joj
podr{ku kako bi sa~uvali ste~ene pozicije. Podr{ka se sastojala naj-
~e{}e u novcu koji su nove demokrate prihvatale {to je bio pogre{an
potez jer su im prevejani tipovi vezali om~u oko vrata.

Na mnogim poljima nisu u~injeni pomaci u pravcu razvoja tr`i{ne
ekonomije sem malih pomaka na polju bankarskih i fiskalnih reformi
koje su u ve}ini slu~ajeva ostale nedore~ene. Mnogi ratni profiteri su
koristili naro~ito proces privatizacije kako bi prljavi novac stavili u
legalne tokove, a tome je naro~ito pogodovao lo{ Zakon o spre~a-
vanju pranja novca koji je ~ini se namerno tako donesen jer se pod
pranjem novca smatralo samo polaganje novca u doma}e banke i
druge finansijske institucije a svako izno{enje novca u inostranstvo
nije se smatralo pranjem novca?!! Pored toga ukidanjem slu`be za
platni promet, platni promet je preba~en u banke. Po ZKP-u da bi se
izvr{io uvid u ra~un fizi~kog ili pravnog lica morala je da postoji osno-
vana sumnja da je izvr{eno krivi~no delo za koje je zapre}ena kazna
zatvora od 10 godina ili te`a kazna. Pri tome je u Zakonu o spre~ava-
nju pranja novca najvi{a zapre}ena kazna zatvora bila od 1 do 8
godina zatvora. Ovo je zna~ilo da policija i drugi dr`avni organi nisu
mogli na zakonit na~in do}i do dokaza jer u suprotnom oni ne bi bili
validni u eventualnom krivi~nom postupku.

Organizovani privredni i finansijski kriminal u{ao je u sve politi~ke
strukture, javnu upravu, pravosudni sistem i dr. U su{tini nisu ura|e-
ne korenite promene od promene ustava, zakona i drugih podza-
konskih akata, tako da se i na polju represije poku{avalo "socijali-
sti~kim zakonima" za{tititi tr`i{na ekonomija {to je u osnovi protivre~-
no. Tako|e je akcenat i dalje bio na represiji a ne na prevenciji borbe
protiv ove vrste kriminala. Na preventivnom polju potrebno je dono-
siti adekvatne zakone koji bi u korenu onemogu}avali nezakonito
pona{anje.
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Policija

Suo~eni sa novim pojavnim oblicima finansijskog, privrednog i
organizovanog kriminala, policija i drugi represivni organi na{li su se
pred velikim izazovima. Otkrivanje krivi~nih dela i izvr{ilaca iz ove
oblasti na stari konvencionalni na~in bez adekvatne tehni~ke podr-
{ke nije mogao da da ohrabruju}e rezultate. Nije postojao {ablon
koji bi poslu`io kao uzor u postupanju policije, jer smo imali svoje
specifi~nosti, tako da smo morali da gradimo sopstveni put. Uvo|e-
njem timskog rada dobio se novi kvalitet za razliku od dosada{njeg
pojedina~nog rada sa akcentom na tzv. "recki", odnosno statistici.

Na ovom polju prisutan je visok stepen profesionalizma izvr{ilaca
krivi~nih dela i mo`e se slobodno re}i da su to "visoko sofisticirani
kriminalci", koji ~esto imaju velikog uticaja i na zakonodavnom pla-
nu. Pri tome neki od njih su ~esto za{ti}eni i imunitetom kao ustav-
nom kategorijom {to umnogome ote`ava otkrivanje i dokazivanje. U
nekim slu~ajevima bez primene specijalnih istra`nih mera dokaziva-
nje je gotovo nemogu}e i daje male {anse da se izvr{ioci otkriju. Ako
se ima u vidu i nedovoljno obu~en policijski i tu`ila~ki kadar (jer se
za otkrivanje ovih krivi~nih dela tra`i specijalizovan i iskusan kadrov-
ski potencijal), nedostatak timskog rada i opremljenosti, kao i nedo-
statak politi~ke volje - sigurni su znaci da na ovom polju ne}e biti
zna~ajnijih uspeha. Iz policijskih, tu`ila~kih i pravosudnih struktura
odlazili su najiskusniji kadrovi zbog lo{eg materijalnog polo`aja koji
je ~ini se namerno stvaran kako bi se otvorilo polje delovanja krimi-
nalnim strukturama.

Zbog takvog stanja u organima otkrivanja i gonjenja prisutan je i
selektivan pristup u otkrivanju krivi~nih dela i izvr{ilaca pa se ~esto
de{avalo da operativci MUP-a i drugi dr`avni organi nisu smeli da
izvr{e odre|ene provere. Ovo iz razloga {to je postojala sprega po-
jedinaca iz dr`avnog i policijskog vrha sa organizovanim kriminal-
nim grupama i vo|ama paramilitarnih formacija, kao i velikim u~e-
{}em tajnih slu`bi. Jedan od razloga {to se selektivno prilazilo otkri-
vanju krivi~nih dela jeste taj {to je, ~ini se, namerno predvi|en manji
broj operativaca, koji bi otkrivali ovakva krivi~na dela.

Kriminalizacija policije dosegla je ogromne razmere na najvi{em
nivou, a ogledala se u sprezi policijskog vrha i vo|a kriminalnih gru-
pa. Uveden je izuzetno centralizovan policijski model sa strogo hije-
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rarhijskim lancem komandovanja, tako da policajci na ni`im nivoima
nisu mogli samostalno da donose odluke bez odobrenja "odozgo".
Na rukovode}e polo`aje umesto sposobnih policajaca postavljani
su politi~ki podobni i vladaju}em re`imu lojalni ljudi. Lojalnost je bila
najva`niji kriterijum napredovanja. Pri tome je favorizovan uniformi-
sani sastav policije na {tetu kriminalisti~ke policije, tako da je npr.
izjedna~en po primanjima bio policajac sa srednjom stru~nom spre-
mom sa krim. operativcem sa diplomom fakulteta, koji je otkrivao
privredni kriminalitet. Pored toga uniformisani deo policije opreman
je najsavremenijom opremom, a u isto vreme kriminalisti~ki policajci
su radili sa opremom starom i do 30 godina. U takvom odnosu sna-
ga tu`ila{tvo je bilo samo nemi posmatra~, bez aktivnog u~e{}a u
progonu izvr{ilaca krivi~nih dela.

Osim kozmeti~kih promena u ZKP-u ni{ta se zna~ajnije nije pro-
menilo niti u organizaciji tu`ila~kog aparata, niti u prakti~nom delo-
vanju. Iako rukovodioci pretkrivi~nog postupka - tu`ioci su kao i rani-
je ~ekali {ta }e policija da uradi, pa se tek tada aktivno uklju~ivala u
svoj posao. Ovakav sistem nasle|en iz doba Slobodana Milo{evi}a
nastavio je da funkcioni{e do dana{njeg dana, pa su umesto ranijih
lojalnih radnika mesta dobili novi lojalni re`imu, odnosno partiji, pa
je, mo`e se re}i, ovakav sistem i "usavr{en". Izuzetak od pravila pred-
stavljaju odre|eni pomaci u oblasti suzbijanja organizovanog krimi-
nala.

Oduzimanje imovinske koristi

U proteklom periodu, a situacija je i sada prisutna kod suzbijanja
finansijskog i privrednog kriminala imovina do koje se dolazilo na
nezakonit na~in, u krivi~nom postupku nije se oduzimala, iako je u
Krivi~nom zakoniku jasno predvi|eno da niko ne mo`e da zadr`i
imovinu ste~enu kriminalom. Ovo je najve}i uzrok {to se kriminal ne
smanjuje jer je su{tina borbe protiv ove vrste kriminala oduzimanje
imovinske koristi.

Ova mera najvi{e uti~e preventivno na potencijalne izvr{ioce po-
red, naravno zatvorske kazne. Kada se ima u vidu ~injenica da je u
najve}em broju slu~ajeva o{te}ena strana bila dr`ava ili dru{tveni
sektor nejasno je za{to akcenat borbe protiv ove vrste kriminala nije
bio na njezinom oduzimanju.
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Kada bi se imovina i imovinska korist oduzimali u krivi~nom po-
stupku, kriminal se ne bi isplatio, jer izvr{ioci krivi~nih dela ne bi mo-
gli da raspola`u ovom imovinom i novcem, ne bi ga mogli stavljati u
legalne tokove, pla}ati advokate, podmi}ivati razne mo}nike u politi-
ci i drugim va`nim institucijama, ~ime bi se preventivno delovalo.

Drugim re~ima, kada bi se potencijalni izvr{ioci krivi~nih dela "
ubedili" da se kriminal odnosno ova vrsta " biznisa" ne isplati, sigurno
bi se postigao efekat.

Da bi se pobolj{ala borba protiv ove vrste kriminala potrebno je
Zakonom predvideti obavezno oduzimanje imovine i imovinske kori-
sti u krivi~nom postupku, jer krivi~ni sud ima najbolji uvid u ~injeni~-
no stanje, pa prema tome ne postoje prepreke da se o imovinsko
pravnom zahtevu ne odlu~i.

I na kraju potrebno je osnovati specijalizovanu instituciju u okviru
ministarstva pravde koja bi se starala o privremeno i kona~no odu-
zetoj imovini. Ovo zbog toga {to je u dosada{njoj praksi ~esto dola-
zilo po propadanja ove imovine, a ponekad i do zloupotreba u po-
stupanju sa ovom imovinom. Na ovaj na~in bi se policija i drugi orga-
ni koji u~estvuju u otkrivanju ovih krivi~nih dela, a i sudovi, rasteretili
tro{kova ~uvanja i prodaje ove imovine. Nakon izvr{ene prodaje no-
vac bi se upla}ivao u bud`et dr`ave koji bi slu`io za pobolj{anje
uslova rada represivnih organa i njihovog tehni~kog opremanja. Pre-
ma iskustvima nekih zemalja za ovakvu instituciju potreban je mali
broj ljudi, za na{e uslove ne ve}i od desetak zaposlenih.

Finansijske istrage

Ovo bi se postiglo vo|enjem paralelne finansijske istrage u kojoj
bi se najpre ustanovljavala imovinska korist pribavljena krivi~nim de-
lom, zatim bi se utvr|ivala imovina koja mo`e da se oduzme i pred-
lo`ile privremene mere za njeno oduzimanje. Time bi se krivi~nom
sudu olak{alo dono{enje pravilne odluke. Tu`ilac bi bio taj koji bi
rukovodio ovom istragom i zahtevao bi od policije, poreske policije,
uprave za spre~avanje pranja novca i drugih institucija relevantne
podatke o imovnom stanju izvr{ilaca krivi~nih dela. Ovo je naro~ito
neophodno zbog toga {to su izvr{ioci ovakvih krivi~nih dela veoma
ve{ti u skrivanju nezakonito ste~ene imovine, pa o{te}eni ~esto puta
i ne mogu do}i do podataka o skrivenoj imovini. U cilju pobolj{anja
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vo|enja ovih istraga vr{ila bi se kvalitetna obuka policije, tu`ila{tva,
sudija i kadrova drugih organa koji bi se bavili ovom vrstom istraga.

Mnogo imovine u proteklom periodu na{lo se na ra~unima ino-
stranih zemalja pa je to umnogome ote`avalo njeno identifikovanje,
zamrzavanje i oduzimanje. Obukom bi se tako|e tu`ioci i sudije edu-
kovali kako bi se takva imovina vratila u postupcima me|unarodne
pravne pomo}i.

U proteklom periodu kada je u pitanju finansijski i privredni krimi-
nal teret dokazivanja da imovina poti~e od kriminalne delatnosti pa-
dao je na teret represivnih organa odnosno o{te}enih. U tom pogle-
du u me|unarodnoj zajednici sve vi{e zemalja prihvata sistem "obr-
nutog tereta" dokazivanja, pa u tom smislu i Konvencija iz Palerma i
Be~ka konvencija predla`u da izvr{ilac krivi~nog dela mora u odre-
|enim slu~ajevima da doka`e zakonito poreklo imovine i prihoda.
Ovo se predvi|a samo za te{ka krivi~na dela u koje u ve}ini slu~aje-
va spadaju i krivi~na dela finansijskog i privrednog kriminala. Na taj
na~in bi se tu`iocima i sudovima umnogome olak{ao posao oko od-
uzimanja protivzakonito ste~ene imovine. Potpisuju}i ove Konvenci-
je na{a dr`ava je iste i ratifikovala tako da }e one postati deo na{eg
pravnog sistema. Prema ovim Konvencijama naro~ito se predvi|aju
obaveze dr`ava u pogledu finansijskih institucija - da ne smeju da
~uvaju anonimne ra~une klijenata, da vode ta~ne evidencije o pra-
vom identitetu klijenata kao i da ~uvaju dokumentaciju o transakcija-
ma do pet godina.

Svesni ovakvog na~ina borbe protiv finansijskog i privrednog kri-
minala, mnogi potencijalni izvr{ioci bili bi obeshrabreni mogu}no-
{}u da ve} u fazi istrage mogu privremeno ostati bez imovinske ko-
risti a kasnije i trajno. Takav sistem bi sigurno doprineo bezbednosti
gra|ana i bio bi od velike koristi za sve.

Po{to su ovi izvr{ioci krivi~nih dela naj~e{}e visokosofisticirani i
prvi u vr{enju krivi~nih dela koriste savremena tehnolo{ka dostignu-
}a, isto tako bi i represivnim organima trebalo omogu}iti kori{}enje
specijalnih istra`nih mera i tehnike u cilju prikupljanja dokaza kako
bi borba bila ravnopravnija i olak{ana.

Nakon po~etnog elana i izvesnih rezultata dolazi do ubistva pre-
mijera koje su organizovali pripadnici MUP-a. Formiranjem nove vla-
de nastavljen je trend prethodne a ona se ogleda u tome {to se na
polju korupcije do{lo do saznanja i podataka da su mnogi iz aktuel-
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ne Vlade ume{ani u razne afere i visoku korupciju. Umesto da se
pove}aju kapaciteti, broj ljudi, tehni~ka opremljenost i dr. kako bi
policija imala vi{e uspeha, najpre ministar Mihajlovi} u UBPOK-u kroz
akt o sistematizaciji iz januara 2004. ukida odsek za korupciju, od-
sek za suzbijanje krijum~arenja roba ({verc), odsek za kontrolu kori-
snika bud`etskih sredstava kao i odsek za velike poreske utaje. Ne-
ke od ovih poslova preuzima ministarstvo finansija a neke niko. Na
ovaj na~in se otupila o{trica borbe protiv kriminala i korupcije.

Osnivanjem novih slu`bi u pomenutom ministarstvu krenulo se
od nule jer su se ovim poslom po~eli baviti po~etnici. Istovremeno
osnivanjem ovih organa istima nisu data ovla{}enja MUP-a, tako da
su polovi~no mogli da rade posao. Ovo je ~ini se ura|eno sa name-
rom da se prividno radi ne{to, a su{tinski ni{ta. Velike nade su pola-
gane u novu vladu, ali je novi ministar policije zadr`ao ovakav status
i ne menjaju}i gotovo ni{ta sve do pred kraj mandata ove vlade,
kada je u novi akt o sistematizaciji UBPOK-a vratio odsek za borbu
protiv visoke korupcije, ali je ukinuo UBPOK i sveo ga na SBPOK u
okviru UKP MUP-a, tako da je sve vra}eno na po~etak od 2001. go-
dine. ^ak su i mnogi rukovodioci iz perioda Slobodana Milo{evi}a
ponovo vra}eni na klju~na mesta, jer su i tada a i sada bili lojalni i
re`imu privr`eni izvr{ioci koji su bili u funkciji za{tite takvog poretka,
a kada je bilo potrebno eliminisanju politi~kih protivnika u svakom
smislu te re~i uz ogromnu podr{ku tajnih slu`bi.

Umesto da se ovakva slu`ba npr. stavi pod direktnu kontrolu par-
lamenta i tu`ila{tva, ona je sada pod kontrolom jednog ~oveka. Po-
novo je vra}eno jednoumlje, jer ako se neko usprotivi sumnjivim od-
lukama ministra taj biva smenjen, naravno po slovu Zakona o policiji
i Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju koji su namenski do-
neti da bi se neposlu{ni oterali, {to na druga mesta, {to u "dobrovolj-
nu " penziju. Ovde se pokazuje najve}i broj jednoumlja, jer su dove-
deni gotovo svi partijski ljudi ili simpatizeri, a stru~ni ljudi najureni.
Neposlu{ni radnici bi mimo svoje volje bivali penzionisani sa navr{e-
nih 50 godina `ivota, dok se poslu{ni koji su ispunili zakonski uslov
od 50 godina raspore|uju na va`na mesta.

Da li je ukidanje UBPOK-a prvi i prethodni korak ka ukidanju spe-
cijalnog tu`ila{tva i specijalizovanih sudova za organizovani krimi-
nal, kako je to jednom prilikom izjavio ministar pravde??? Prvi korak
svakako je u~injen. [ta }e biti dalje vreme }e pokazati.
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Zakon o penzijskom osiguranju trebalo je iskoristiti da se militant-
ni deo policije rastereti i da se u~esnici minulih ratova penzioni{u,
{to je delimi~no i ura|eno. Ovo je bila i preporuka me|unarodne
zajednice. Me|utim, isti ovaj zakon je zloupotrebljen pa su mnogi
iskusni a neposlu{ni policajci iz kriminalisti~ke policije penzionisani,
{to svojevoljno, {to po" sili zakona ministra policije". Na ovaj na~in
stru~ni kadar u kriminalisti~koj policiji je osiroma{en.

Mnogi su operativci prisiljavani da podnose za ista ~injeni~na sta-
nja dva puta krivi~ne prijave protiv odre|enih politi~kih protivnika.
Kada su pojedinci to odbijali progla{avani su za branioce tih ljudi,
etiketirani i bla}eni, a nakon toga i smenjivani ili penzionisani. Na
njihova mesta su dovo|eni nedovoljno stru~ni, ali poverljivi ljudi ili
rukovodioci koji nisu nikada radili te poslove. Na pojedina mesta u
policiju su dovo|eni razni partijski drugovi bez radnog iskustva, isti-
ma su dodeljivani ~inovi potpukovnika i pukovnika, mimo zakona jer
su pojedinci imali polo`ene ispite samo za taksiste.

Mnogi od rukovodilaca koji su pristali na neke od zahteva mini-
stra nagra|ivani su dodelom stanova, mimo zakona, a neretko su i
bra~ne drugove, kumove prijatelja i druga lojalna lica dovodili na
radna mesta koja im po zakonu ne pripadaju. Pri tome su supruge
operativaca koji nisu pristajali na kompromise udaljavali sa radnih
mesta nezakonitim re{enjima o prestanku radnog odnosa, naj~e{}e
kao tehnolo{ki vi{ak, a ve} nakon nekoliko dana su ogla{avali ta
radna mesta kao deficitarna.

Nije nepoznato tako|e da je novi ministar shvatio kao privatnu
stvar policiju. Za razliku od prethodnog ministra kada su na rukovo-
de}a mesta raspore|ivani radnici na osnovu "dosovskog" sporazu-
ma, sada su na rukovode}a mesta dovo|eni isklju~ivo kadrovi DSS-
a ili simpatizeri ove partije, naravno po mi{ljenju jednog ~oveka, na-
kon izvr{enih provera, pa je npr. na klju~no mesto za nabavke dove-
den poverljiv ~ovek biv{i taksista, poslu{nik da bi zavr{avao svoje ili
partijske zadatke. Umesto "dosovske" dobili smo DSS-ovsku policiju.

Da bi se proces totalno zaokru`io kao jednu od bitnih odredbi
zakona o policiji je odredba o bezbednosnoj podobnosti ili {to se
ranije zvalo unutra{nji neprijatelj. [ta ovo zna~i u praksi. Vlada je
imenovala svog ~oveka za direktora BIA, koji daje ove procene. Uko-
liko neko nema smetnji pristupa se pisanju anonimnih prijava protiv
takvog radnika i on biva eliminisan. Da li ovo predstavlja vid korupci-
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je i koruptivnog pona{anja? Ovu odredbu treba ukinuti. Ako postoje
bezbednosni razlozi onda takvo lice treba da bude privedeno pravo-
sudnim organima. Ovo je vid diskriminacije ne samo prema pripad-
nicima policije, ve} i prema pripadnicima pravosudnih organa i or-
gana dr`avne uprave. Da li su ovo profesionalni ili politi~ki kriteriju-
mi? ^ini se da je ovo odli~an kriterijum da se neko elimini{e bez
ikakvog obrazlo`enja.

Prilikom vo|enja odre|enih poslova i vr{enja provera, to ko }e
biti gonjen ne odlu~uje tu`ilac, ve} ministar unutra{njih poslova, jer
se sve informacije njemu prosle|uju, tako da je on fakti~ki dominus
litis, a ne tu`ilac. Da li je to zloupotreba i vid koruptivnog pona{anja
i zloupotrebe u politi~ke svrhe, jer se prete`no gone politi~ki protivni-
ci? Neretki su slu~ajevi da ministar policije odlu~uje ko }e biti go-
njen, a tu`ilac se stavlja pred svr{eni ~in. Ukoliko bi se neki tu`ilac
usprotivio nekoj odluci etiketiran je kao nelojalan, kao kadar opozici-
je ili nestru~an, a nekada i smenjen ili neizabran na tu funkciju.

Kakva je tek situacija sa primenom specijalnih istra`nih mera i
tehnika, mo`e se pretpostaviti, jer kontrolu nad njihovom primenom
ima sama BIA, koja ima jedina takvu opremu. Kada bi neko i hteo da
izvr{i proveru primene takvih mera to prakti~no ne bi mogao, jer bi
se susreo sa problemom slu`bene tajne, nekada nedovoljnog zna-
nja, a mnoge informacije ova slu`ba dobija upravo na nelegalan na-
~in.

Upravo da bi se oja~ala UBPOK po teritorijalnom principu usledi-
lo je njezino ukidanje i podvo|enje pod UKP. Umesto da kontrolu
nad radom ove slu`be ima tu`ilac ovu ulogu je prisvojio ministar
preko svojih poslu{nika. Ranije je po zakonu specijalni tu`ilac davao
mi{ljenje o na~elniku ove slu`be, a sada daje direktor policije, koga
opet postavlja ministar, na taj na~in {to bira svoje ljude u konkursnu
komisiju. Opet je izostala struka i nezavisnost u radu policije. Kao
potvrda ovome jeste ~injenica da je izbor za direktora policije sud
proglasio kao nezakonit o ~emu se naravno }uti. Umesto decentrali-
zacije policija je jo{ vi{e centralizovana i podre|ena formalno direk-
toru policije, a fakti~ki ministru. Da li je posao ministra policije da
postavlja na~elnike OUP-a i drugih organizacionih jedinica u Srbiji,
naravno po pribavljenom partijskom mi{ljenju ili je to stvar struke?
Da li ministar policije treba da rukovodi konkretnim predmetima ili to
treba da radi tu`ilac?
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Jedna od obaveza policije je bila i formiranje specijalizovanih slu-
`bi za vo|enje finansijskih istraga kako bi se od izvr{ilaca krivi~nih
dela prona{la i oduzela imovina i novac ste~en izvr{enjem krivi~nih
dela. Naravno to nije ura|eno, mo`e se pretpostaviti iz kojih razloga.
Kao jedan od bitnih razloga u borbi protiv kriminala i korupcije, po-
red zatvorske kazne jeste i oduzimanje imovine ste~ene kriminalom.
Prethodna, a i ova, vlada to nisu shvatile kao prioritet.

U borbi protiv korupcije policija bez primene specijalnih istra`nih
mera i tehnike sigurno ne}e mo}i da posti`e uspehe. Sada takvu
tehniku ima jedino BIA, koja je vladina agencija, koja vr{i usluge za
policiju.

Me|unarodna zajednica je dala ogromna finansijska sredstva da
bi se policija opremila, ali je samo delimi~no zadatak ispunjen. Slu-
`ba za borbu protiv organizovanog kriminala mo`e da koristi ovu
vrstu mera, dok ostatak policije to ne mo`e. Kao jedan od razloga je
i zakonska prepreka jer se ove mere mogu koristiti samo za krivi~na
dela organizovanog kriminala. Ako se ima u vidu i nejasan zakonski
pojam organizovanog kriminala, primena ovih mera je dosta restrik-
tivna. Ukoliko se od tu`ioca i istra`nog sudije dobije odobrenje za
primenu ovih mera, pa ukoliko se tokom primene mera ustanovi da
se ne radi o organizovanom kriminalu, tako prikupljeni dokazi ne
mogu se koristiti u redovnom postupku.

Sa druge strane primenom mera od strane BIA, koja nosi breme
pro{losti, pitanje je da li }e prikupljeni podaci iza}i u javnost. Svako-
dnevno smo svedoci ~lanaka u raznim novinama o transkriptima sni-
manih razgovora. Da li bi ovakva tehnika ubudu}e bila u prostorija-
ma Vrhovnog suda kao {to je to slu~aj u mnogim zemljama. Kontro-
lu nad primenom mera treba da ima Vrhovni sud, a ne obrnuto kao
{to je to fakti~ki kod nas stanje.

U mnogim zemljama kontrolu koruptivnog pona{anja i zakonito-
sti rada policije vr{e stru~ni i iskusni kadrovi, a ne politi~ki pripadnici
i ljudi bez iskustva, koji su ovu funkciju privatizovali i stavili u funkciju
li~ne promocije i ostvarenja partijskih zadataka i privatnom progonu
policajaca, koji su nekada podnosili krivi~ne prijave protiv njihovih
partijskih drugova zbog kriminalnih aktivnosti ili pak protiv njihovih
klijenata koje su branili za vreme dok su bili advokati. Naravno, nad
njihovim radom kontrolu bi trebalo da ima tu`ilac, a ne ministar, za
izvr{ena krivi~na dela izvr{ena u slu`bi.
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Korupcija u privatizaciji
privrede Srbije

1. Uvod

Privatizacija dr`avne odnosno dru{tvene imovine, preduzeta kra-
jem osamdesetih i po~etkom devedesetih godina pro{log veka, vi-
|ena je kao lek za mnoge probleme, i to ne samo u zemljama u
tranziciji i u zemljama u razvoju, ve} i u mnogim razvijenim zemlja-
ma. Privatizacija je, posmatrano na du`i rok, kao jedan od va`nih
ciljeva imala suzbijanje korupcije. No, sam proces privatizacije, po-
sebno u zemljama u tranziciji, doprineo je {irenju korupcije. Uprkos
naporima za obuzdavanje korupcije, privatizacioni procesi u svakoj
zemlji jo{ uvek su ranjivi kada je korupcija u pitanju. U zemljama u
tranziciji i u zemljama u razvoju, privatizacija ima cilj, pored ostalog,
da privu~e strane direktne investicije i da obezbedi transfer tehnolo-
gije. Korupcija ove ciljeve onemogu}ava.

Ranjivost procesa privatizacije kriti~no zavisi od izbora modela i
metoda privatizacije, kvaliteta pravnog i ekonomskog sistema, po-
stojanja delotvorne i funkcionalne legislative, sudstva i administrativ-
nih institucija i struktura (na primer: agencija za privatizaciju), posto-
janja jasne i transparentne privatizacione politike i strategije, efika-
sne eksterne i interne revizije i parlamentarnog kontrolnog sistema.
Posebno va`an faktor je transparentnost vr{enja vlasti, to jest otvo-
reno i transparentno administrativno dono{enje odluka koje onemo-
gu}ava manipulaciju, falsifikate i koruptivno pona{anje radi sticanja
li~ne koristi.

Ovih nekoliko uvodnih opservacija jasno ukazuje da Srbija nema
uslova za sprovo|enje brze, efikasne i transparentne privatizacije.
Nijedan od prethodno pomenutih uslova kod nas ne postoji, zbog
~ega je proces privatizacije u Srbiji posebno ranjiv i podlo`an velikoj
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korupciji.
Pre nego {to uka`emo na osnovne preporuke kako obuzdati ko-

rupciju u procesu privatizacije na{e privrede, prethodno je neophodno
ukazati na uzroke slabih rezultata dosada{nje privatizacije i nedo-
voljne transparentnosti, {to su glavni uzroci korupcije u njoj.

2. Za{to privatizacija nije dala bolje rezultate

Ovde }emo po}i od nepobitne ocene da je privatizacija kod nas
neuspe{na i da je daleko od njene celovite realizacije. Prema dosta
grubim, ali pouzdanim procenama, u Srbiji je do sada privatizovano
ne{to vi{e od polovine privrede koju treba privatizovati. Nepovoljna
okolnost je {to je preostali deo privrede mnogo te`e privatizovati jer
su za privatizaciju preostala velika dru{tvena poslovno veoma kon-
troverzna preduze}a, kao i gotovo ceo javni i dr`avni sektor.

Postoji, naravno, vi{e uzroka koji su doveli do slabih rezultata
privatizacije. Ovde }emo analizirati samo neke koje smatramo klju~-
nim, kao {to su model privatizacije, neizgra|enost zakonske regula-
tive i nedovoljna transparentnost.

Kao {to je poznato model privatizacije se zasniva na prodaji pred-
uze}a putem aukcije ili tendera. Da bi se jedno preduze}e privatizo-
valo neophodno je 70% dru{tvenog kapitala prodati. Ukoliko nema
kupca za 70% dru{tvenog kapitala, preduze}e se ne mo`e privatizo-
vati. Da bi se ovakav model realizovao nu`an uslov je da postoji
realna tra`nja u relativno kratkom roku za kupovinu oko 5000 predu-
ze}a, koliko je bilo preostalo za privatizaciju po novom modelu. ̂ vr-
sto se verovalo da to ne}e biti problem i da }e Srbija posle demo-
kratskih promena brzo postati vrlo atraktivna za strana ulaganja.

Me|utim, strani strate{ki investitori nisu pokazali pravi interes za
privatizaciju u Srbiji, jednostavno zbog toga {to nije bio kreiran atrak-
tivan ambijent za priliv novih investicija. Pitanje kreiranja ambijenta
je zapravo pitanje uvo|enja ~vrstog bud`etskog ograni~enja i
sprovo|enja institucionalnih reformi. Samo one zemlje u tranziciji
koje su u startu inicirale re{avanje ovih klju~nih problema funkcioni-
sanja tr`i{ne privrede, mogle su ra~unati na uspeh. Kod nas je u
po~etku preovladalo uverenje da }e ekonomska stabilizacija i libera-
lizacija stvoriti povoljan ekonomski ambijent koji }e omogu}iti brzu
privatizaciju a potom i ekonomski oporavak. Me|utim, kako su insti-
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tucionalne reforme klju~na faza tranzicije, to i o~ekivani scenario nije
mogao biti realizovan. Privatizacija je brzo zastala i, kao {to smo
videli, predstoji joj druga mnogo te`a i neizvesnija faza.

Privatizacija u Srbiji se, pogotovo na samom startu, vr{ila u uslo-
vima velikog institucionalnog vakuuma. Ovde }emo navesti samo
nekoliko klju~nih zakona kojih nije bilo na po~etku privatizacije, a
nekih nema jo{ ni sada, a koji su od posebne va`nosti za uspe{nost
privatizacije. Zakon o restituciji nije jo{ donet. Bez ovog zakona ne-
ma ~ak ni jasnog signala da se privatizacija stvarno `eli i da }e se
svojinska prava garantovati. Ako `elite slobodnu tr`i{nu privredu sa
dominantnom privatnom svojinom, tada je logi~no da prvo izvr{ite
povra}aj ili na neki na~in nadoknadite bespravno oduzetu privatnu
svojinu. Zakon o privrednim dru{tvima je donet tek 2004. godine.
Naravno da se strani, ili bilo koji investitor, ne mo`e odlu~iti da kupi
preduze}e kada nema osnovnih pravila igre koja ovaj Zakon odre-
|uje. Zakon o likvidaciji i ste~aju donet je tek 2005. godine. Da je
ovaj zakon donet blagovremeno i dosledno primenjivan, privatizaci-
ja mnogih, neefikasnih ili bolje re~eno propalih preduze}a, bi se pri-
menom ovog zakona izvr{ila. Zakon o investicionim fondovima jo{
nije donet, a bez njega nema efikasnog finansijskog tr`i{ta, koje je
od posebne va`nosti za uspe{nost i transparentnost privatizacije.

 Za kreiranje povoljnog ambijenta za privatizaciju nije dovoljno
blagovremeno dono{enje pomenutih i jo{ mnogih drugih zakona,
ve} isto tako i njihova efikasna primena, to jest, delovanje pravne
dr`ave. Kako ni ovaj uslov nije ispunjen, to se negativno odrazilo i na
rast izvorno novog privatnog sektora, to jest na osnivanje i ekspanzi-
ju novih privatnih preduze}a. Ako se ponovo osvrnemo na iskustva
drugih zemalja u tranziciji, vide}emo da tamo gde novi privatni sek-
tor nije ve} na startu reformi bio u ekspanziji, tamo ni privatizacija
starih dr`avnih preduze}a nije mogla biti uspe{na.1

Jan Viniecki uspe{nost reformi, odnosno privatizacije u Poljskoj
vidi upravo u tome {to je na startu reformi podstaknut brz rast novog
privatnog sektora. Kako do takvog toka reformi nije do{lo i u Rusiji,

1 Jan Viniecki: "Crucial reationship between the privatized sektor and the
generic private sektor in post-communist privatization". Communist and
Post-communist Studies, Volume 33, Jssme 4. December 2000, pages
505-515.
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to je ona imala mnogo vi{e problema sa privatizacijom, pa i ekonom-
skim oporavkom. Neizgra|enost ambijenta za nove investicije odra-
`ava se i na nivo preduzetni{tva. Tako je kasnih 90-ih godina broj
preduzetnika na 1.000 stanovnika u Poljskoj iznosio ~ak 59, dok je u
Rusiji u istom periodu iznosio samo 6.

Ekonomske slobode su isto tako bitan uslov za efikasan tok pri-
vrednih reformi. Izostanak ekonomskih sloboda, {to je kod nas jo{
uvek izrazit slu~aj, zapravo ko~i privatnu inicijativu i time ograni~ava
rast generi~ki novog privatnog sektora i destimuli{e strate{ke part-
nere da kupuju stara preduze}a. Iskustva tako|e potvr|uju da su u
tranziciji mnogo uspe{nije bile zemlje gde je stepen ekonomskih slo-
boda bio ve}i. Kako se sporo razvijao privatni sektor a zadr`avala
stara svojinska struktura, to je i prostor za korupciju i dalje ogroman.

Privatizacija u Srbiji je zbog izuzetno dugog njenog trajanja i ne-
dovoljne transparentnosti, posebno izlo`ena korupciji.

Kada je u pitanju dugo trajanje privatizacije kod nas, treba se
podsetiti da je proces privatizacije u Srbiji po~eo daleke 1990. godi-
ne. Srbija se, dakle, privatizacijom bavi preko 16 godina. U tom peri-
odu doneta su ~ak ~etiri zakona, od kojih nijedan nije realizovan.
Posebno zabrinjava okolnost da smo sada negde tek na po~etku
druge polovine ovog komplikovanog procesa, {to zna~i da "prilika"
za korupciju ima jo{ mnogo. Za privatizaciju u Srbiji su jo{ preostala
velika dru{tvena preduze}a koja su najve}im delom ekonomski pro-
pala tokom dugogodi{nje krize, kao i ceo javni sektor gde privatiza-
cija prakti~no nije ni po~ela.

S aspekta korupcije posebno treba ista}i problem dugog zadr`a-
vanja preduze}a u postupku privatizacije. Naime brzina procesa pri-
vatizacije je od velike va`nosti za uspe{nost privatizacije i za spre~a-
vanje korupcije. Kako brzina privatizacije utu~e na korupciju? Za sve
transakcije u robnonov~anim tokovima potrebno je vreme, da bi se
izvr{ilo i neregularno pla}anje potrebno je vreme za pregovaranje,
~ak i ako je okru`enje netransparentno. Zato ako je privatizacija br-
za, tada veliki broj objekata prolazi kroz proces privatizacije u krat-
kom vremenu. Tada ima manje vremena za obavljanje transakcija
korupcije. [tavi{e, brzina se ne mo`e posti}i bez smanjivanja admi-
nistrativne diskrecije, ~ime se sasecaju osnovni podsticaji korupcije.
Dakle, brzina privatizacije zna~ajno elimini{e korupciju, ba{ kao {to
je odugovla~enje i spor proces podsti~u.
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Mnoga preduze}a se nalaze u "procesu privatizacije" 3-4 godine,
po{to ne mogu da na|u kupca, odnosno "strate{kog partnera". U
tom periodu i{~ekivanja, preduze}a se prakti~no devastiraju, i pro-
cena je da bi i najuspe{nije preduze}e, ako bi bilo u postupku priva-
tizacije 2-3 godine, prakti~no propalo. Radi se o tome da menad`-
ment preduze}a, naravno u sprezi sa politikratskom birokratijom, pro-
sto re~eno plja~ka imovinu preduze}a zaklju~uju}i {tetne ugovore,
putem kojih se sredstva preduze}a prelivaju drugim korisnicima. Motiv
za ovakvo postupanje je ili ~isto materijalna korist iz sopstvenog inte-
resa od bespravno prisvojene vrednosti, ili drasti~no obaranje vred-
nosti preduze}a, kako bi se ciljnom "strate{kom partneru" prodalo
po {to ni`oj ceni. U takvim uslovima nastaju idealne pogodnosti za
"spontanu privatizaciju", koja se nesmetano odvija, a koja je ina~e
sinonim ~iste korupcije. Zapravo radi se o obi~noj kra|i dru{tvene ili
dr`avne imovine, bilo od politi~ara ili od direktora, koji su obi~no u
~vrstoj sprezi.

Pritu`bi radnika, sindikata, malih akcionara na ovakve postupke
menad`menta preduze}a, naravno ima puno. To {to prakti~no nije-
dan slu~aj nije procesuiran, govori o neefikasnosti i slabosti instituci-
ja, a ne da korupcije i kriminala nije bilo, ili da ih nema.

Spora privatizacija, odnosno dugo zadr`avanje preduze}a u dru-
{tvenom vlasni{tvu pogubno uti~e na njihovu poslovnu efikasnost.
Veoma skra}ena analiza profitabilnosti privrede Srbije u 2005. godi-
ni to bez sumnje potvr|uje.

Privreda Srbije, prema podacima iz zavr{nih ra~una, imala je u
2005. godini negativan finansijski rezultat, pa je profitna stopa nega-
tivna i ona za privredu u celini iznosi 1,2%.

Posmatrano po oblicima svojine, privatni sektor jedino ima pozi-
tivnu profitnu stopu, i ona iznosi 5,8%, dok svi ostali oblici svojine,
posmatrano u celini, bele`e negativne rezultate. Tako je profitna
stopa u dru{tvenom sektoru izuzetno nepovoljna i iznosi ~ak -16%,
{to zna~i, ako bi sa ovako lo{im rezultatom nastavila da posluje u
narednih 5-6 godina, privreda u dru{tvenoj svojini bi u potpunosti
istopila svoju materijalnu osnovu, to jest, ostala bi bez kapitala. Sli~-
no dru{tvenoj, veoma, nepovoljne rezultate ima i sektor me{ovite
privrede, ~ija profitna stopa iznosi 12,5%. Dr`avni sektor je imao
profitnu stopu od 1,0%, {to zna~i da i ovaj sektor ima negativan
rezultat ukupnog poslovanja, no u pore|enju sa preduze}ima u
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dru{tvenoj i me{ovitoj svojini, njihova ekonomska pozicija je ipak
znatno povoljnija.

Koliki je uticaj korupcije na lo{e rezultate preduze}a koja su u
postupku privatizacije (dru{tvena i me{ovita) nema pouzdanih po-
dataka, ali je izvesno da je kod njih prisutnost korupcije veoma viso-
ka.

Na pojavu korupcije u privatizaciji kod nas uticala je i netranspa-
rentnost postupaka i procedura tenderske i aukcijske prodaje pred-
uze}a, po kojima se vr{i privatizacija kod nas.

Transparentnost procesa privatizacije je od posebnog zna~aja za
suzbijanje korupcije. Zloupotreba informacija kao i drugi oblici ne-
dopu{tenog pona{anja olak{ani su tajno{}u i nedostatkom transpa-
rentnosti. Za transparentnu privatizaciju va`an je kvalitet tri tipa infor-
macija.

Prvi tip informacija se odnosi na sam zakonski okvir privatizacije.
Da bi se izbegla korupcija, potrebno je posti}i maksimalnu transpa-
rentnost svih informacija. To se posti`e tako {to se od pravila privati-
zacije stvara javna igra2. Time se drasti~no smanjuju mogu}nosti da
korumpirani slu`benici uzimaju mito time {to ~ine izuzetke i kr{e za-
konske standarde.

Drugi va`an blok informacija odnosi se na procenjenu vrednost
preduze}a koje se privatizuje. Ove informacije su od posebnog zna-
~aja u strategijama privatizacije "od slu~aja do slu~aja", kao {to su
prodaja pojedinih preduze}a. Transparentnost informacija o proceni
umanjuje eventualne korupciona{ke poduhvate.

Tre}i tip informacija od zna~aja za transparentnost privatizacije
odnosi se na podatke o preduze}u (pored onih o proceni kapitala).
Ove su informacije naj~e{}e najmanje transparentne zbog knjigo-
vodstvenih sistema koji nisu prilago|eni potrebama tr`i{ne privrede.

Posebno treba ista}i da je bitan aspekt transparentnosti sposob-
nost informisanja o rezultatima transakcija privatizacije. Samo kroz
poznavanje rezultata, tre}a strana mo`e da proceni da li je ne{to
pogre{no u privatizacionim transakcijama.

Poznato je da sve metode privatizacije nisu jednako podlo`ne
korupciji. Metod prodaje, po kojem se vr{i na{a privatizacija, spada

2 Vidi: D. Kaufman, P. Siegellbaum: "Privatization and corruption in transition
economies", Journal of International Affaires, Winter 1997.
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u postupke privatizacije gde se mo`e izbe}i ve}a korupcija ako se
obezbedi transparentnost procedura aukcija i tendera i ako se pro-
ces ne odvija suvi{e dugo. Me|utim, privatizacija putem aukcije, {to
je i na{ slu~aj, obi~no je optere}ena specifi~nim primerima korupcije
koji su izvesno prisutni i u na{em slu~aju. Radi se o slede}im prime-
rima:

y Ucenjivanje potencijalnih ponu|a~a na to da se spre~e da
u~estvuju na aukciji ili da na aukciji ne podi`u cenu;

y Iznu|ivanje naknade za neu~estvovanje u prodaji od ozbilj-
nih investitora od strane {pekulanata koji obe}avaju da }e
se u zamenu uzdr`ati od u~e{}a u nadmetanju ili od nu|e-
nja ve}e cene;

y Kupovina preduze}a na aukciji bez namere da se izvr{i oba-
veza pla}anja do odre|enog datuma. Za to vreme "kupac"
otima imovinu preduze}a ili je koristi u druge svrhe pre ne-
go {to rezultat aukcije bude progla{en ni{tavnim;

y Znatno potcenjivanje vrednosti imovine i sl.
Netransparentnost privatizacije u nas ogleda se i u tome {to Agen-

cija za privatizaciju, odnosno njen direktor, ima velika diskreciona
ovla{}enja. On samostalno odlu~uje da li }e se neko preduze}e pro-
dati putem aukcije ili tendera, da li }e se nekom preduze}u izvr{iti
"otpust duga", da li }e neko preduze}e biti restruktuirano pre privati-
zacije, kako }e se izvr{iti ponderisanje kriterija u tenderskoj proce-
duri i sl. Zapravo rad Agencije karakteri{u netransparentne procedu-
re i arbitrarno odlu~ivanje.

Iskustva zemalja u tranziciji nesporno ukazuju da lo{e postavlje-
ne i neuspe{no implementirane tr`i{ne reforme mogu zaista poja~ati
korupciju, i suprotno, dobro postavljene i uspe{no realizovane refor-
me ne mogu imati takve posledice.

Na{ problem je zapravo u tome {to su nam reformski procesi
stihijski koncipirani, bez celovite vizije, pa je i njihova implementacija
spora i neefikasna, zbog ~ega je i korupcija neizbe`na.

3. Privatizacija kao sredstvo za pranje novca

Sa aspekta borbe protiv korupcije, privatizaciju u Srbiji karakteri-
{e i veoma pora`avaju}a ~injenica da je u potpunosti izostala kon-
trola pranja novca, zbog ~ega preti velika opasnost da se legalizuje



124

Borba protiv korupcije u Srbiji

bilo strani, bilo doma}i prljavi novac. Opasnost od infiltracije prlja-
vog novca ne sastoji se samo u tome {to }e u na{e privredne tokove
do}i kapital ste~en kriminalnim radnjama, {to je samo po sebi nedo-
pustivo, ve} i u tome {to se "vlasnici" prljavog novca "prljavo" pona-
{aju kada svoj novac legalizuju. Kako su kod nas i bez toga instituci-
je veoma slabe i kako je potrebno mnogo napora kako bi uspostavili
vladavinu zakona, prljavi kapital, odnosno njegovi vlasnici bi ove pro-
cese posebno ote`ali, ako ne i u potpunosti zaustavili.

U izve{taju o pranju novca i predikatnim krivi~nim delima u Srbiji
za 2000-2005.3 godine konstatuje se slede}e:

"Zakon o privatizaciji i naknadna uputstva koja je pripremila Agen-
cija ~ine se neodre|enim kada se radi o utvr|ivanju onoga ko ima
pravo da u~estvuje u privatizacijama, a to je klju~ni aspekt kada se
posmatra privatizacija iz ugla pranja novca. Procedure su otvorene
za fizi~ka lica i posrednike, a sa izuzetkom najve}ih firmi, tra`ene
informacije su minimalne, naro~ito kada se radi o utvr|ivanju identi-
teta krajnjeg korisnika. Nadamo se da je u praksi Agencija stro`ija
kada ustanovljava identitet potencijalnih kupaca (i njihovih krajnjih
korisnika). Me|utim, sude}i po mi{ljenjima koja su izneli u~esnici
fokus grupa ~ini se da detaljan due diligence o identitetu podnosila-
ca ponuda nije glavna briga. U tom kontekstu, tako|e je interesant-
no koliko i uznemiruju}e da se promene slede}e: kao javna agencija
koja se finansira bar delom iz bud`eta Republike Srbije, Agencija je
bila stavljena na listu obveznika u skladu sa prethodnim zakonom o
pranju novca iz 2001, (~lan 5), mada se ~ini da Agencija nikada u
potpunosti nije izvr{avala te obaveze. Trenutno, ta odredba o obave-
zama javnih agencija i institucija je eliminisana iz Zakona o spre~a-
vanju pranje novca iz 2005. godine. Tako|e je brisana iz definicije
pranja novca u novom Krivi~nom zakonu Republike Srbije. ^ini se
prili~no ~udnim da Srbija dopu{ta tako veliki propust u trenutku ka-
da se ~ini da je veoma uporna da zatvori svaki, pa i najmanji ulaz za
pera~e novca.4

3 Autori: Petrus Van Duyne i Stefano Donati: OEBS i UNICRI, Beograd, okto-
bar 2006.

4 OEBS i UNICRI - Izve{taju o pranju novca i predikatnim krivi~nim delima u
Srbiji za 2000-2005, str. 46
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Agencija za privatizaciju ni kada je imala obavezu nije se bavila
pitanjem ko ima pravo da u~estvuje u privatizacijama, odnosno ve-
rovatno je u potpunosti zapostavila problem pranja novca. Sada ka-
da joj je ta obaveza i formalno ukinuta izvesno se tim pitanjem ne}e
ni baviti. Kako druge dr`avne institucije nisu do sada osporile nijed-
nu kupovinu preduze}a zbog sumnje u nelegalno poreklo ulo`enih
sredstava, to verovatno prljavom kapitalu u na{oj privatizaciji za sa-
da nema nikakvih barijera.

4. Umesto zaklju~ka

Privatizacija je bez sumnje danas jedan od najzna~ajnijih genera-
tora korupcije u Srbiji. To proizlazi ne samo iz prethodno iznetih ~i-
njenica, ve} i iz percepcije gra|ana i njihovih masovnih pritu`bi, kao
i iz brojnih afera koje su pokrenute a nisu do kraja procesuirane, kao
{to su slu~ajevi Jugoremedije, Veterinarskog zavoda, Putnika, Cen-
troproma, Knjaza Milo{a, Sartida i sl.

Savet za borbu protiv korupcije analizirao je veliki broj konkretnih
slu~ajeva. Na svakom primeru uo~eno je kr{enje zakona i neposto-
janje procedura, postojanje sukoba interesa kod osoba koje su bile
odgovorne za dono{enje odluka, {to svakako ukazuje na korupcio-
na{ko pona{anje dr`avnih slu`benika.

O~igledno je da je nu`no privatizaciju ubrzati i u~initi je u isto
vreme transparentnijom. U okviru mera za ja~anje transparentnosti
nije dovoljno preispitati sve odredbe sa diskrecionim ovla{}enjima i
svesti ih na najmanju mogu}u meru, ve} i formirati posebno telo za
kontrolu rada Agencije za privatizaciju, kako bi se izbegla sada{nja
praksa da ista institucija i vr{i privatizaciju i kontroli{e njeno sprovo-
|enje. Uostalom, dr`ava treba da propi{e jasna i kratka pravila u
okviru kojih bi prepustila privatizaciju preduze}ima. Ona bi trebalo
samo da kontroli{e da li se prilikom dono{enja odluka izme|u vi{e
opcija preduze}a pridr`avaju dogovorenih pravila.

I sa aspekta smanjenja korupcije u postupku privatizacije i sa sta-
novi{ta ubrzanja privatizacije i pove}anja njene efikasnosti bilo bi
korisno i odustajanje od investicionog i socijalnog programa. Isto
tako bi trebalo napustiti veoma {tetnu dosada{nju praksu prestruk-
turiranja kao pripremu preduze}a za privatizaciju, kao i odustati od
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"otpusta duga", i time privatizaciju {to vi{e pribli`iti tr`i{tu, koje je
neuporedivo efikasnije od dr`avne birokratije.

Ubrzanje privatizacije je nu`an preduslov za obuzdavanje korup-
cije u privatizaciji i zbog toga {to su`ivot dru{tvenih odnosno dr`av-
nih i novostvorenih privatnih firmi stvara mogu}nost za korupciju u
oba sektora. Jedan od najistaknutijih mehanizama korupcije poznat
je pod imenom "ulazno izlazna privreda". Po ovom scenariju privatna
firma zaklju~uje sa dr`avom profitabilan ugovor, daju}i mito njenom
rukovodstvu.

Za borbu protiv korupcije u privatizaciji i uop{te u privredi Srbije,
od posebne va`nosti je napu{tanje dosada{nje prakse politokrat-
skog upravljanja javnim preduze}ima. Ukoliko bi se ova praksa na-
stavila i u vreme privatizacije ovih preduze}a, {to je naredna faza
privatizacije u Srbiji, to bi izvesno bio veliki podsticaj i onako velikoj
korupciji u ovom sektoru privrede.

U monopolima, posebno javnim preduze}ima, privatizacija mo`e
da elemini{e sitnu korupciju, ali mo`e i da dovede i do ozbiljnih zlo-
upotreba. Zbog toga privatizacija javnih preduze}a treba da se vr{i
na osnovu bri`ljivo isplanirane regulative i uz postojanje regulator-
nog tela ~ije }e osoblje biti dobro obu~eno.

Na kraju, posebno va`na mera za suzbijanje korupcije u privati-
zaciji kod nas je i postavljanje ~vrstih barijera ulasku prljavog novca
prilikom privatizacije preduze}a. To je i uslov za uspostavljanje poli-
tike zdrave konkurencije, koja jedino mo`e da poslu`i kao temelj
celokupnog razvoja zemlje. Konkurencija je uostalom klju~ uspe{ne
tra`nje privrede, a prljavi kapital i posle legalizacije nastavlja da se
pona{a prljavo i da izbegava konkurenciju.

Dakle, brza i transparentna privatizacija i efikasne mere za spre-
~avanje pranja novca u njoj, su osnovni preduslovi da se korupcija u
privatizaciji privrede Srbije stavi pod kontrolu.



127

Korupcija u privatizaciji privrede Srbije

Literatura

y Alberto Ades, Rafael Di Tella: "Rents, Competition and Cor-
ruption", The American Economic Review, Vol. 89, No. 4,
Sep. 1999.

y Alberto Alesina and Beatrice Weder: "Do Cooruption Go-
vernments Receive Less Foreign Aid?", The American Eco-
nomic Review, Vol. 92, Vol. 4, September 2002.

y Daron Acemoglu, Therry Verdier: "The Choice between Mar-
ket Failures and Corruption", The American Economic Re-
view, Vol. 9.1. (Mar., 2000.)

y Harry G. Broadman and Francesca Reconatini: "Corruption
and Policy: Back to the Roots", Policy Reforme, 2002, Vol.
5 (1).

y Jonathan Hopkin, University of Birmingham, "States mar-
kets and corruption: a review of some recent literature",
Review of International Political Economy 9 : 3, August,
2002.

y Institut dru{tvenih nauka Centar za ekonomska istra`ivanja,
zbornik radova: "Sistem i korupcija", Beograd, 2000.

y Daniel Kaufmann and Paul Siegelbaum: "Privatization and
Corruption in Transition Economies", Journal of Internatio-
nal Affairs, Winter 1996., 50 no. 2, The Trustees of Colum-
bia University in the City of New York.

y OEBS, Najuspe{niji postupci za borbu protiv korupcije, Vi-
enna, Austrija;

y Paulo Mauro: "Corruption and Growth", The Quarterly Jour-
nal of Economics, August, 1995.

y Anthony Ogus: "Corruption and Regulatory Structures, Law
and policy, Vol. 26, No. 3 & 4, July & October, 2004.

y Friedrich Ebert Stiftung: "Otvoreno o korupciji tri godine po-
sle", zbornik radova, autor projekta Radojka Nikoli}, Beo-
grad, 2005.

y Savet za borbu protiv korupcije Vlade Republike Srbije: "Ko-
rupcija, vlast, dr`ava", priredili Verica Bara} i Ivan Zlati},
Beograd, 2005.



128

Borba protiv korupcije u Srbiji

y Danilo [ukovi}: "Privatizacija i korupcija", u Zborniku "Si-
stem i korupcija", Identitet dru{tvenih nauka, Centar za eko-
nomska istra`ivanja, Beograd, 2000.

y Transparency International: "Antikorupcijski priru~nik suprot-
stavljanje korupciji kroz sistem dru{tvenog integriteta", Be-
ograd, 2004.

y Radni papir Komisije: "Izve{taj o spremnosti Srbije i Crne
Gore za pregovore o zaklju~ivanju Sporazuma o stabiliza-
ciji i pridru`ivanju sa Evropskom unijom", Brisel, 12.4.2005.

y Transparency International: "Antikorupcijski priru~nik suprot-
stavljanje korupciji kroz sistem dru{tvenog integriteta", Be-
ograd, 2004.



129

Slu~aj "Jugoremedije" - paradigma neuspeha u procesu privatizacije

Zagorka Golubovi}
profesorka Beogradskog univerziteta

u penziji

Slu~aj "Jugoremedije" -
paradigma neuspeha u
procesu privatizacije

1.

Svi dosada{nji lamenti o gre{kama i neuspesima procesa privati-
zacije posle 2000. godine, bilo na osnovu dokumentovane analize,
ili prosto dogmatske retorike, nisu pomogli da se gre{ke isprave i da
se izbegnu zloupotrebe kr{enjem zakonske procedure u daljem pro-
cesu vlasni~ke transformacije. Paradigmati~an je slu~aj "Jugoreme-
dije", gde se radnici-akcionari bore ve} tri godine da doka`u ne sa-
mo pravne proma{aje, pre svega, sklapanjem nelegalnih ugovora
sa potencijalnim novim vlasnikom, ve} i legalizovanje nepravde od
strane dr`avnih i pravosudnih organa, ~ija detaljnija analiza mo`e na
mnogo ubedljiviji na~in da osvetli da "ima ne{to trulo u dr`avi Srbiji".
Budu}i da ni jedna instanca vlasti nema smelosti da se uhvati u ko-
{tac sa o~iglednim kr{enjem normi "pravne dr`ave" u jednom od
klju~nih segmenata njenog konstituisanja, logi~no je postaviti pita-
nje: da li je pravna dr`ava uspostavljena u Srbiji?

Ne}u ponavljati nalaze velikog broja analiti~ara koji su istra`ivali
slabosti samog zakona o privatizaciji i neregularnosti u sprovo|enju
tog procesa,1 ve} }u poku{ati da sa`imanjem rezultata analize slu-

1 Pomenu}u samo neke izvore: Republika, "Samopro`diranje Srbije, Oblici
pohlepe u uslovima bezobli~ne (neustavne) svojine" br. 374-375, 2006. i
"Svojinska transformacija i politika privatizacije u Srbiji posle 2000. br.
380-381, 2006; S. Gredelj, Korupcija, "Na{e Teme", br. 2, 2006. Videti i
moju knjigu Kuda ide postoktobarska Srbija, Slu`beni glasnik, Beograd,
2006.
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~aja "Jugoremedije" na osnovu klju~nih ~injenica, koje potvr|uju pret-
postavku da se sve to doga|aja bilo uz saglasnost dr`ave, ili zatva-
ranjem o~iju pred dokazima, {to dovodi u sumnju legitimnost demo-
kratske transformacije vlasni~ke strukture u Srbiji, budu}i da slu~aj
"Jugoremedije" nije usamljen,2 ali mo`e da poslu`i kao paradigma
za celokupni dosada{nji proces privatizacije.

Pro{lo je tri godine od kada se radnici fabrike lekova "Jugoreme-
dija" iz Zrenjanina uporno i hrabro suprotstavljaju zloupotrebama u
procesu privatizacije njihove fabrike, {to dokazuje: prvo, da se "gre-
{ke" u procesu privatizacije ne mogu ispraviti putem normalne pro-
cedure pravne dr`ave, drugo, da se odluke Vrhovnog suda, Trgovin-
skog suda u Beogradu i Okru`nog i Op{tinskog suda u Zrenjaninu
nisu mogle uskladiti, tre}e, na osnovu toga se mo`e sumnjati da je
nekome u strukturama vlasti stalo da se ovaj slu~aj ne razre{i, pre-
nebregavanjem dokumentovanih pritu`bi malih akcionara protiv no-
vog vlasnika i ~etvrto, mo`e se, uzimaju}i sve to u obzir, pitati da li se
tu radi o prikrivenoj korupciji zbog ~ega se ne preduzimaju mere
protiv prekr{aja ugovora od strane novog vlasnika.

Slu~aj postaje jo{ zagonetniji kada se predo~i ko je postao novi
vlasnik, kada je 2003. jednu uspe{nu firmu, kakva je "Jugoremedija",
kupila anonimna farmaceutska firma "Jaka 80" iz Makedonije, ~iji je
vlasnik Jovica Stefanovi}, Nini, bio na poternici Interpola zbog krimi-
nala, {to je Agencija za privatizaciju potpuno ignorisala, odlu~iv{i da
sa njim sklopi pravno nelegalni ugovor iako kupac nije polo`io depo-
zit i bankarsku garanciju (ne ispituju}i da li se tu radi o "pranju nov-
ca", {to je bilo mogu}e pretpostaviti a s obzirom na sumnjivu biogra-
fiju kupca). Iako je Stefanovi} kupio samo 41,93% akcija, tj. kupovi-
nom postao manjinski vlasnik, on }e slede}im pravno nelegalnim
aktom u procesu dokapitalizacije izvr{iti transakciju duga 20% vred-
nosti firme u akcije i na taj na~in postati ve}inski vlasnik i istisnuti
male akcionare, kao vlasni~ke partnere, iz Skup{tine i Uprave pred-
uze}a. Zbog toga 140 radnika koje je novi vlasnik otpustio pokre}u
2004. godine protest bore}i se da potvrde svoje ve}insko u~e{}e u

2 Karakteristi~an je i slu~aj privatizacije preduze}a "Keramika" iz Kanji`e o
kojem je pisao S. Goli} u Republika br. 380-381, 2006. str 7 pod naslo-
vom "Deveti put bez pravde", kao i I. Zlati}, Republika br. 374-375, 2006.
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kapitalu (58% akcija), {to je nelegalno odr`ana Skup{tina, bez u~e-
{}a radnika falsifikovala.

Agencija za privatizaciju kasno reaguje raskidanjem sklopljenog
ugovora; zatim Trgovinski sud u Beogradu presu|uje u korist dr`ave
i potvr|uje raskid ugovora o kupovini firme, a tako|e i Trgovinski sud
u Zrenjaninu donosi presudu u korist malih akcionara, zahtevaju}i
vra}anje otpu{tenih radnika u preduze}e i poni{tavaju}i izvr{enu do-
kapitalizaciju, sa obrazlo`enjem da kupac nije izvr{io obavezu da
ulo`i u modernizaciju fabrike. Akcijski fond, zatim zabranjuje da se
izvr{i promena vlasni~ke strukture putem nezakonite trgovine vred-
nostima firme. Sve to novi vlasnik ne po{tuje i dalje ne pu{ta radnike
u fabriku i nastavlja da trguje akcijama "Jugoremedije" na berzi. A
budu}i da navedene odluke sudova nisu bile pravosna`ne, nova upra-
va pokre}e spor kod Op{tinskog suda u Zrenjaninu protiv 4 radnika
(sindikalnih aktivista) uz optu`bu za "ugro`avanje reda i bezbedno-
sti" pokretanjem protesta, uprkos ~injenici da su red i bezbednost
ugrozili 200 policajaca, `andarmerija i privatno obezbe|enje novog
vlasnika brutalnim napadom na radnike kada su poku{ali da u|u u
svoje preduze}e. Takav kontroverzni ishod je bio mogu} zato {to
sudska odluka o raskidu ugovora sa novim vlasnikom nije bila pra-
}ena propisivanjem konkretnih mera za ispravljanje napravljenih gre-
{aka u procesu privatizacije.

Spor izme|u radnika-akcionara i novog vlasnika, dakle, ostaje
nerazre{en, a otpu{teni radnici su i dalje na ulici, bez sredstava za
`ivot i opstanak njihovih porodica. Ali radnici nastavljaju svoj pro-
test, ne samo zbog zloupotrebe vladavine zakona, ve} i zbog lega-
lizovanja o~igledne nepravde, jer iako je odlukom Trgovinskog su-
da u Beogradu od 31. 5. 2006. okon~an spor izme|u Akcijskog
fonda Republike Srbije i kupca "Jaka 80" i poni{tena nelegalna od-
luka o dokapitalizaciji, pred Vrhovnim sudom Srbije je u postupku
revizija odluka Okru`nog i Op{tinskog suda u Zrenjaninu, kojom se
potvr|uje navodna ispravnost odluke novog menad`menta o otpu-
{tanju 140 radnika, uklju~iv{i i krivi~ni spor protiv 4 radnika pred
Okru`nim sudom u Zrenjaninu, {to ukazuje na to da napred nave-
dene pretpostavke imaju empirijsku podlogu i opravdavaju ogor-
~enje radnika "Jugoremedije" zbog postupaka dr`avnih organa i
pravosu|a, koji za tri godine nisu razre{ili ovaj slu~aj nelegalnosti i
nepravde.
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Da je varljiva nada akcionara koja je izre~ena po~etkom ove go-
dine da je spor do{ao do kraja u njihovu korist, pokazuje da je dove-
dena u sumnju pismom Predsednice Vrhovnog suda, Vide Petrovi}-
[kero od 5.10. 2006. u kojem ona autoritativno saop{tava "grupi gra-
|ana za podr{ku radnika Jugoremedije" da taj sud vi{e ne}e odgo-
varati na predstavke i pritu`be o ovom slu~aju, jer je ranije "postupio
u skladu sa obavezama i ovla{}enjima prema Zakonu o ure|enju
sudova..." Ima se utisak da su u svim instancama do kojih su do{li
apeli o ovom slu~aju sa odbojno{}u do~ekani, kao nedopustivi priti-
sak na "nezavisnost sudstva" (a o tome kako se shvata nezavisnost
sudstva vredelo bi posebno raspravljati), ~ime se mo`e protuma~iti i
dosta arogantno pismo Predsednice Vrhovnog suda.

2.

[ta sada predstoji malim akcionarima "Jugoremedije"? O slabo-
stima i zloupotrebama u procesu privatizacije ne govore vi{e samo
sindikati i kriti~ki analiti~ari, {to se a priori odbacivalo od strane vlasti
kao poricanje potrebe vlasni~ke transformacije (ili u o{trijoj formi kao
odbrana dru{tvene svojine); o tome je po~eo da govori i ministar za
rad i socijalne odnose, Lalovi}, nazna~iv{i to kao izvor ra{irene ko-
rupcije, a kao naj~e{}i slu~aj navodi "prilago|avanje uslova prodaje
preduze}a nekom budu}em kupcu", ili druk~ije re~eno, name{tanje
tendera za odre|enog kupca.3 Sada se tome pridru`uje i Agencija
za privatizaciju, apostrofiraju}i slu~ajeve neispunjavanja ugovornih
obaveza novih vlasnika i kr{enje zakonske procedure u procesu pri-
vatizacije. Da li su to nagove{taji da }e kona~no slu~aj "Jugoremedi-
je" biti re{en?

Me|utim, da li se ovaj i sli~ni slu~ajevi mogu razre{iti dok se ne
ispita da li je u pitanju korupcija i koji se od vidova korupcije javlja u
procesu privatizacije u "Jugoremediji"? To zahteva dodatnu analizu,
jer korupcija, vi{e nego i jedan drugi vid zloupotrebe prava, ume
bolje da se skriva i te{ko se otkriva, jer nijedna strana koja je u to
ume{ana nije spremna da prizna svoje u~e{}e u korupciji. A u ovom
konkretnom slu~aju te{ko je poverovati da u paradoksalno pona{a-

3 Videti intervju ministra Lalovi}a u "Na{e Teme" br. 2, Korupcija, Slu`beni
glasnik, Beograd, str. 40.
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nje sudskih organa, koje traje ve} tri godine i koje stalno vra}a pro-
ces na po~etak bez ispravljanja gre{aka koje su dokumentovane,
nisu ume{ani i funkcioneri vlasti zloupotrebiv{i svoju mo} i polo`aj,
{to je najte`i oblik korupcije (kao trgovina uticajima); a mo`da je u
pitanju i parohijalni obi~aj "~injenja usluga".4 U stvari, najverovatnije
je re~ o povezanosti trgovine uticajima i korumpiranosti jednog broja
ljudi u pravosu|u. Kao oblik korupcije Ivan Zlati} navodi i niske pro-
cene kapitala preduze}a koji se privatizuje ({to kod "Jugoremedije"
verovatno nije bio slu~aj jer je novi vlasnik dobro platio kupovinu, ali
je konverzijom duga u kapital to "naplatio"), zatim "pranje novca" i
izbor sumnjivih konsultativnih firmi.5

Na osnovu sli~nih iskustava name}e se slede}e pitanje: da li se
uop{te u postoje}im uslovima pod kojima se vr{i proces privatizacije
u Srbiji mogu putem suda pravde razre{iti slu~ajevi nezakonito oba-
vljenih privatizacija, koji govore i o slabostima pravne dr`ave, u kojoj
se zakoni, ba{ u procesu privatizacije, kr{e od strane onih koji ih do-
nose (treba se setiti samo slu~ajeva u kojima je dr`ava podr`ala neza-
konite radnje u velikim aferama poslednjih godina). Da li }e, dakle, i u
slu~aju "Jugoremedije" pobedu odneti oni koji legalizuju nezakonitost
i koji }e, postaviv{i kao glavni cilj procesa privatizacije popunjavanje
bud`eta, to iskoristiti i za vlastito ubrzano sticanje bogatstva?

Budu}i da ne postoje statisti~ki podaci o tome koliko je preduze}a
unapre|eno zahvaljuju}i privatizaciji i koliko su novi vlasnici otvorili u
novih radnih mesta, mo`e se dvojako spekulisati o rezultatima privati-
zacije: ili za postoje}u Vladu to i nije glavni cilj koji treba analizirati, ili
su rezultati u tom pogledu tako neznatni da je bolje ne saop{tavati ih
javnosti (analize koje je vr{io Savet za borbu protiv korupcije potvr|u-
ju, suprotno, da je do{lo do velikog otpu{tanja radnika posle kupovina
firmi, {to govori o neuspesima procesa privatizacije, za razliku od izve-
{taja Agencije za privatizaciji, koji retke i pojedina~no uspe{ne slu~a-
jeve generalizuju i govore o uspe{nosti privatizacije u celini).

4 Videti tekst S. Mihailovi}a u "Na{e Teme" br. 2, str. 86 i 87 o ~iniocima koji
uslovljavaju korupciju, gde se pokazuje da je najrasprostranjeniji faktor
"te`nja ljudi na vlasti da se brzo obogate" kao i "kriza morala".

5 J. Zlati}, Republika, br. 374-375, 2006. str. 11. To je bilo istaknuto i u Izve-
{taju o procesu privatizacije koji je podneo Vladi 2003. Savet za borbu
protiv korupcije.
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"Jugoremedija" sigurno nije jedinstven i usamljen slu~aj "te{ko}a
tranzicije"; njoj se pridru`uju i Veterinarski zavod iz Zemuna, koji upr-
kos dve odluke Vrhovnog suda Srbije u korist konzorcijuma akcio-
nara, gubi tako|e dugogodi{nju bitku, jer Agencija za privatizaciju
prodaje firmu tada jo{ nepostoje}em konzorcijumu koji fiktivno ima
prednost, a predvodi ga direktor jednog tekstilnog preduze}a; kao i
"Keramika" iz Kanji`e, gde je policija spre~ila legalnog vlasnika i 280
radnika da u|u u svoje preduze}e na osnovu odluke Okru`nog suda
u Subotici, te i dalje to preduze}e u 2006. godini "po deseti put osta-
je bez pravde."6 Tu se ova pri~a sigurno ne zavr{ava, jer se isto do-
godilo i sa metalcima, samo su navedeni slu~ajevi dospeli vi{e u
javnost zbog odlu~nosti i hrabrosti malih akcionara da se bore za
svoja legitimna prava.

A to pokazuje da je privatizacija u Srbiji postala idealna {ansa za
dalje nelegalno boga}enje novih bogata{a, a mo`e se sumnjati u
sli~nu motivaciju i odgovornih funkcionera vlasti koji su to podr`ali,
kao i za cirkulaciju "prljavog novca" i legalizaciju kaste "tajkuna", {to
je daleko od zvani~nih pohvalnih pri~a o velikim uspesima procesa
privatizacije. Umesto da se odgovorni ~inioci zapitaju: kojim kanali-
ma se mno`e milijarderi i monopolisti kupovinom industrijskih i po-
ljoprivrednih nekretnina.

Ali je "Jugoremedija", ipak, paradigmati~an primer po tome {to
radnici-akcionari ne posustaju u borbi za svoja prava pred silama
bezakonja i nastavljaju da tra`e pravdu. U stvari ono za{ta se oni
bore je da vlast po{tuje dostojanstvo rada i prava koja proizlaze iz
rada, a koja se ne mogu tako lako ukidati u demokratskim dru{tvima
jednim potezom nelegalne prodaje njihovih preduze}a. O~ekivalo bi
se da nove demokratske vlasti poni{te takve nelegalne ugovore o
privatizaciji preispitav{i sve slu~ajeve kao racionalno pona{anje u
reformisanju privrede u Srbiji, {to ima i {iri smisao borbe za prihvata-
nje civilizacijskih normi moderne dr`ave, koja se zasniva ne samo na
po{tovanju ustavnih prava ve} i na zadovoljenju pravde. Zato nave-
deni slu~aj izrazitije dovodi u pitanje temelje na kojima se gradi novo
demokratsko dru{tvo u Srbiji, budu}i da se gra|ani s pravom pitaju:
ko vlada dr`avom u Srbiji, sumnjaju}i na spregu tajkuna i vlasti, jer je
te{ko verovati da bi sudovi mogli donosi tako kontroverzne presude

6 Videti S. Goli}, Republika, br. 380-381, 2006. str. 7.
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bez podr{ke vrhova nomenklature, kada se bezo~no stavlja na stra-
nu bezakonja.

3.

[ta se mo`e izvesti kao zaklju~ak ne samo o jednom spornom
slu~aju privatizacije, ve} i o nefunkcionalnosti pravne dr`ave, ili o
karakteru takozvane demokratske tranzicije posle 2000. godine? Mi-
slim da se proces privatizacije posle 2000. mo`e posmatrati kao naj-
bolji test za procenjivanje da li je Srbija krenula putem demokratske
transformacije iz vi{e razloga:

1. Budu}i da je proces privatizacije deo dublje transformacije
(ili bi bar trebalo tako da bude) vlasni~ke strukture, na~in
na koji se odre|uju ciljevi za postizanje temeljne reforme
ekonomije, s jedne strane, a s druge, kakva su sredstava u
upotrebi za ostvarenje nazna~enog cilja, pokazuje da su u
Srbiji neadekvatno odre|eni i ciljevi i sredstva, {to se mo`e
argumentovati ~injenicom da finansijska dobit od privati-
zacije ne odlazi na pravo mesto, tj. da cilj nije investiranje u
unapre|enje privrede i otvaranje novih radnih mesta, niti
se primenjuje demokratska procedura u ugovaranju kupo-
prodaje firmi i implementaciji procesa privatizacije (netran-
sparentnost u procesu prodaje preduze}a, odsustvo kon-
trole u pra}enju primene preuzetih zakonskih obaveza ugo-
vorom od strane novih vlasnika, monopol Izvr{ne vlasti u
odlu~ivanju o izboru najpogodnije ponude, {to uslovljava
prikrivenu korupciju);

2. Nedostatak preduzetni~kog mentaliteta, kako dr`avnih or-
gana koji ne proveravaju status i realni finansijski i moralni
kredibilitet kupca (da li je potencijalni kupac izvr{io neko
krivi~no delo, da li je finansijski kredibilan na osnovu legal-
no ste~enog kapitala, da li se me|u kupcima nalaze i oni
koji su kao ratni profiteri i na druge na~ine nelegalno stekli
bogatstvo i kupovinom dru{tvenog vlasni{tva sti~u ve}u
mo}?). Odsustvo provere navedenih zahteva dovodi do kr-
{enja ugovornih obaveza od strane novih vlasnika i brze
rasprodaje imovine kupljene firme ili preprodaja iste radi
daljeg uve}anja bogatstva kupca, suprotno zahtevu o una-
pre|enju firme.
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3. Ako privreda i posle {est godina tranzicije i dalje stagnira, a
broj nezaposlenih se pove}ava, potvr|uje se zaklju~ak da
reforme ne funkcioni{u ni u pogledu ostvarenja glavnih ci-
ljeva privatizacije, niti u odnosu na menjanje pona{anja ka-
ko vlasnika tako i radnika, jer preduzetni{tvo podrazume-
va: a/ da se racionalno posluje radi pobolj{anja uslova i
efekata proizvodnje i b/ da i preduzetnici i radnici promene
svoje pona{anje i da prvi, umesto te`nje za brzim boga}e-
njem rade na stabilizovanju procesa proizvodnje i inovaci-
jama, a drugi, da umesto da budu nezainteresovani za
uspeh preduze}a i da nastave da rade malo i da ~esto idu
na bolovanja i neopravdana odsustva, razvijaju uzajamnu
odgovornost za unapre|enje firme.

4. I najzad, pokazuje se da je najvidljiviji efekat privatizacije
sve brojnija armija nezaposlenih koji vr{e pritisak na crno
tr`i{te i umesto da vlasni~ka transformacija (kao {iri pro-
ces od privatizacije) doprinese pobolj{anju uslova `ivota i
rada, de{ava se suprotno: mnogi privatnici ne ispla}uju re-
dovno plate, ne sklapaju individualne ugovore sa zaposle-
nima, ne upla}uju doprinos za zdravstveno i socijalno osi-
guranje, a ~esti su i slu~ajevi da samovoljno otpu{taju rad-
nike posle takozvanog probnog perioda (za{ta im daje mo-
gu}nost i odredba u Zakonu o radu) da bi zaposlili druge
radnike tako|e pod nepropisanim uslovima i izbegli pla}a-
nje poreza.

Ako se uzmu u obzir ove ~injenice koje se otkrivaju studioznom
analizom procesa privatizacije i rada privatizovanih preduze}a, one
ukazuju na to da se na na~in kako se menja vlasni~ka struktura po-
sle 2000. godine te{ko mogu ostvariti ciljevi demokratske tranzicije
jer: vlasni~ka transformacija nije adekvatno definisana i su`avanjem
na proces privatizacije dovodi do druge jednostranosti naspram pri-
mata dru{tvene/dr`avne svojine u socijalizmu, ne diferenciraju}i jav-
na od dru{tvenih dobara, pa se rasprodaju i strate{ki objekti, kao
temelji infrastrukture svakog dru{tva.7 A nagomilavanje privrednog

7 Ni u razvijenim dru{tvima na Zapadu ne privatizuju se objekti od strate-
{kog zna~aja, kojima mo`e bolje da upravlja dr`ava od privatnika, a
uspe{ne firme ~esto po~ivaju na nekom obliku zdru`ene svojine; dakle
priznaje se pluralitet svojinskih oblika.
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bogatstva u malo ruku omogu}uje pojedincima da postanu vlasnici
desetina i vi{e firmi, ili stotine pa i hiljade hektara poljoprivrednog
zemlji{ta, {to stvara nove, privatne monopole sa kojima se osna`uje
mo} nove klase vlasnika, uklju~uju}i i njihove politi~ke pretenzije (ta-
kozvani uspe{ni biznismeni) i bi}e sve te`e kontrolisati poslovanje
tako raspr{enih monopolskih firmi. Drugim re~ima, dr`avni monopol
se jednostavno zamenjuje privatnim monopolima; a da stvar bude
slo`enija, dr`avne institucije, Agencija za privatizaciju, Akcijski fond,
Komisija za hartije od vrednosti, Komisija za pranje novca i dr. nisu u
stanju da uspostave kontrolu, jer se ~esto kao kupac formalno javlja
anonimno lice, iza kojeg se skriva budu}i vlasnik ili neka off-shore
kompanija. Stoga se mo`e tvrditi da je zloupotreba mo}i kako od
strane dr`avnih organa zadu`enih za obavljanje procesa privatizaci-
je, tako i od strane novih vlasnika-monopolista, glavni problem sa
kojim se treba uhvatiti u ko{tac, da bi se ostvarile demokratske refor-
me i privrede i dru{tva u celini.

Kada se oslonimo na podatke sociolo{kih istra`ivanja, koja uka-
zuju na veliku ume{anost dr`avnih slu`benika u korupciji8, prave raz-
loge diskreditovane privatizacije treba tra`iti u dr`avnim struktura-
ma, jer ne podle`u te`nji za brzim boga}enjem samo novi vlasnici,
ve} je to bolest i funkcionera vlasti (iz navedenog izvora vidi se da
47% gra|ana Srbije navode kao jedan od osnovnih motiva "te`nju
ljudi na vlasti da se brzo obogate" - str. 86.).

Dakle, slu~aj "Jugoremedije", koji mo`e da poslu`i kao primer i
za ostale slu~ajeve nelegalno izvr{ene privatizacije, mora se ozbiljno
analizirati, pre svega. postupci nadle`nih ministarstava i Agencije za
privatizaciju, umesto dosada{njeg prebacivanja lopte sa jedne insti-
tucije na drugu (Agencija za privatizaciju na Komisiju za hartije od
vrednosti i Komisiju za pranje novca, ovi na Trgovinske sudove, a
nadle`ni sudovi na Vrhovni sud), kao da bi svi relevantni organi ̀ eleli
da zbace sa sebe odgovornost, sankcioni{u}i jedino, tu i tamo, po
nekog novog vlasnika zbog kr{enja ugovora o privatizaciji, ali ne
izvla~e}i nikakve pouke o dosada{njim stranputicama na polju vla-
sni~ke transformacije. A dono{enje ~esto razli~itih, pa i suprotnih
odluka, od strane odgovornih organa o postupcima prilikom re{ava-

8 Videti: S. Mihailovi}, "Korupcija pokazatelj obolelog dru{tva", Na{e Teme,
br. 2, str 82.
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nja `albi malih akcionara, koji ukazuju na nelegalnu kupovinu njiho-
vih firmi, pokazuje da Vlada i pravosu|e nemaju jasnu strategiju o
ciljevima i odgovaraju}im sredstvima u procesu privatizacije, {to otva-
ra {iroki prostor za arbitrarno odlu~ivanje, a time i za mogu}nost
korupcije pojedinih funkcionera i odgovornih organa. Mogao bi se
sugerisati i o{triji zaklju~ak, naime, da se privatizacija vr{i na princi-
pu prvobitne akumulacije kapitala, a to zna~i da se vra}amo u 19. i
po~etak 20. veka, {to Srbiju spre~ava da uhvati korak sa reformisa-
nim i modernizovanim privredama. Ako se nastavi takav trend mo`e-
mo se uveriti da }e Srbija postati pogodna meta za kolonizaciju, ~ije
se intencije ve} naziru, ne samo prema Tre}em svetu.

Neselektivna privatizacija, bez jasno definisanih kriterijuma {ta se
mo`e (i treba) prodati i koje uslove kupac mora da zadovolji, a koje
su ingerencije i odgovornost dr`ave da spre~i kriminalizaciju i gomi-
lanje nelegalno ste~enog bogatstva u rukama nove, sve mo}nije kla-
se "tajkuna", odnosno, kakve su obaveze dr`avnih organa i pravosu-
|a da interveni{u u slu~ajevima, kakav je neuspela privatizacija u
"Jugoremediji", te{ko }e dovesti do ostvarenja privrednih reformi i
demokratizacije dru{tva, {to je bilo najavljeno 2000. godine i motivi-
salo masovni pokret za ru{enje re`ima Slobodana Milo{evi}a. Ako
se nastavi gomilanje ovakvih slu~ajeva kao {to je "Jugoremedija",
bi}e diskreditovan reformski kurs i Srbija }e se vratiti unazad ({to se
ve} uo~ava), jer }e privreda sve vi{e propadati, a stanovni{tvo sve
vi{e siroma{iti usled pove}anja broja nezaposlenih, dok }e se podi-
zati klasa "novih bogata{a", koja ne radi u korist demokratske tran-
sformacije dru{tva.

Ako se Vlada i dalje bude samohvalisavo odnosila prema ovakvoj
politici privatizacije, zatvaraju}i o~i pred brojnim proma{ajima, do-
godi}e se nu`no krajnje nepo`eljni efekti: ekonomska mo} dru{tva
}e sve vi{e slabiti, a mo} privatnih monopola posta}e glavna snaga
koja }e odre|ivati pravac razvoja, svakako ne u korist boljeg `ivota
stanovni{tva i prosperiteta dru{tva u celini, ve} prvenstveno u cilju
sopstvenih interesa. Krajnje je vreme da se suo~imo sa tom mogu}-
no{}u, koja postaje sve o~iglednija poslednjih godina za vreme dru-
ge demokratske vlade u Srbiji.
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Sekretar Saveta za borbu protiv korupcije

Artikulacija
petooktobarskog "za"

Jedno od najva`nijih predizbornih obe}anja stranaka DOS-a u
kampanji 2000. godine, bilo je raspisivanje izbora za ustavotvornu
skup{tinu u roku od godinu dana nakon {to formiraju svoju vladu.
Tada je bilo jasno da vlada formirana isklju~ivo na sloganu da dikta-
tor mora da ode (odnosno, kako se tada govorilo, na izborima 2000.
godine gra|ani su se izja{njavali "protiv" tiranije, a ne "za" neku odre-
|enu politi~ku opciju, ~ime se dobila `eljena linija razgrani~enja iz-
me|u Milo{evi}evih pristalica i nas ostalih, ali ni{ta vi{e od toga),
nema legitimitet niza{ta drugo sem da u narednih godinu dana pri-
premi izbore na kojima }e se dalje razjasniti u kakvoj Srbiji nakon
pada diktature gra|ani `ele da `ive. Ustavotvorna skup{tina je, da-
kle, trebalo da artikuli{e ono "za" petooktobarskog prevrata, da omo-
gu}i {irok dru{tveni konsenzus o na~elima na kojima }e se graditi
nova dr`ava, {to bi zapravo bio jedini izraz stvarnog diskontinuiteta
sa Milo{evi}evim vremenom.

[est godina kasnije, ne samo da od ustavotvorne skup{tine nije
bilo ni{ta, ve} se uvre`ilo mi{ljenje da nam za demokratske prome-
ne gra|ani nisu ni potrebni, osim kao glasa~ka ma{ina koja }e po-
vremeno, o izborima, ili re|e (referendum za novi ustav je pokazao
da nam, ustvari, ni za popunjavanje glasa~kih listi}a vi{e nisu neop-
hodni gra|ani, dovoljni su njihovi ro|aci koji su ~lanovi odgovaraju-
}ih politi~kih stranaka), davati pokri}e nekom novom kursu diskonti-
nuiteta, novom po~etku tranzicije koji }e anulirati sve do tada postig-
nuto. Malo po malo, ispostavilo se da jedina uloga u promenama na
koju gra|ani mogu sigurno da ra~unaju, jeste da budu "gubitnici
tranzicije", pa slobodno mo`emo re}i da je nova ideolo{ka matrica
vlasti, uz osavremenjavanje starih tehnika nedemokratske vladavine
(na primer, za posao koji ne ̀ elite da bude obavljen vi{e se ne formi-
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raju komisije, ve} agencije, ili se pi{u strategije), zapravo jedina izve-
sna promena u Srbiji nakon 5. oktobra od "nebeskog naroda", po-
stali smo narod za koga je i ovoliko demokratije mnogo.

Ako na korupciju gledamo {ire nego na uzimanje i davanje mita
da bi se br`e zavr{io neki {alterski posao, dobila bolja ocena, po-
voljna presuda i sl. (a u slu~aju Srbije apsolutno nemamo pravo na
tu vrstu "naivnosti"), odnosno ako borbu protiv korupcije razumemo
kao borbu za uspostavljanje demokratskih institucija koje }e primenji-
vati propise jednako za sve gra|ane, onda i 5. oktobar moramo raz-
umeti kao klju~nu antikorupcijsku inicijativu u Srbiji, prema kojoj je
budu}i dr`avni koncept borbe protiv korupcije trebalo da se ravna.
U petooktobarskim doga|ajima, me|utim, klju~nu ulogu su imali gra-
|ani. Bez njihove solidarnosti i hrabrosti, ~a~anski eksperti za bori-
la~ke ve{tine bi malo {ta mogli da promene. Prva demokratska vla-
da je svoj koncept borbe protiv korupcije osmislila uva`avaju}i ovu
~injenicu, osnovav{i Savet za borbu protiv korupcije, prelazno telo
na putu ka trajnom re{enju za institucionalizaciju borbe protiv korup-
cije, sastavljano od uglednih gra|ana nezavisnih od politi~ke vlasti i
finansijske mo}i. Vlada je, u me|uvremenu, napustila ovaj koncept
naro~ito nakon trijumfa antidemokratskih snaga 12. marta 2003. go-
dine. Savet je nastavio da istrajava na ideji borbe protiv korupcije u
kojoj javnost zauzima klju~no mesto.

Kako bi ispunio svoj zadatak i vladi formulisao {to celishodnije
inicijative za unapre|enje borbe protiv korupcije, Savet nastoji da
odr`ava {to dinami~niji kontakt sa gra|anima koji su korupcijom ugro-
`eni. U periodu od 25. avgusta 2003. godine (od kada je Savet formi-
rao svoj sekretarijat, nezavisan od Ministarstva finansija i General-
nog sekretarijata Vlade, koji su prethodno za Savet obavljali tehni~-
ko-administrativne poslove), na adresu Saveta je stiglo 1435 pred-
stavki gra|ana, u kojima su iznete sumnje na korupciju u razli~itim
oblastima javnog `ivota.
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OBLAST broj

Lokalna samouprava bespravna gradnja 155

Lokalna samouprava ostalo 36

Pravosu|e ste~ajni postupak 45

Pravosu|e ostalo 343

Javne nabavke 42

Zdravstvo 12

Policija 10

Carina 6

Osnovno i srednje obrazovanje 24

Visoko obrazovanje 4

Razni organi dr`avne uprave 44

Privatizacija 602

Trgovina akcijama 23

Javna preduze}a 48

Privatni sektor 20

Restitucija 6

Ostalo 15

UKUPNO 1435

Najve}i broj predstavki podneli su radnici i(li) mali akcionari pred-
uze}a u postupku privatizacije. Predstavke koje je dobijao od gra|a-
na, Savet je ~esto koristio kao polaznu informaciju za rad na pojedi-
nim izve{tajima, mahom iz oblasti privatizacije ("Jugoremedija", "Ve-
terinarski zavod", "Keramika", "Agroseme"...), i korupcije u gra|evi-
narstvu (nadzi|ivanje zgrada na Konjarniku i sl.).

Vlasnici prvog i drugog reda

Ako je u Srbiji ikada postojao dru{tveni konsenzus za tranziciju iz
samoupravnog socijalizma ka modernoj demokratiji zapadnog tipa,
(ne ka`em da nije postojao, ali se gra|ani po ovom pitanju nikada
nisu izjasnili), onda je proces privatizacije od su{tinskog zna~aja za
takvu tranziciju, pri ~emu "privatizacija" ne sme da se svodi samo na
golu promenu oblika svojine, ve} mora da uspostavi principe za{tite
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privatne svojine, bez koje nema elementarne sigurnosti pojedinca
kao preduslova njegove slobode, pa dakle nema ni uslova za razvoj
demokratije. Ubrzo po usvajanju novog, tre}eg po redu zakona o
privatizaciji 2001. godine, bilo je jasno da vlast ni ne razmi{lja o us-
postavljanju bilo kakvih principa.

Privatizacija je pre svega morala krenuti sa za{titom privatne svo-
jine koja je postojala u trenutku njenog po~etka, izme|u ostalog i
akcije malih akcionara podeljene po Zakonu o svojinskoj transfor-
maciji iz 1997. godine, ali se desilo suprotno. Vlada je krenula u pro-
daju manjinskih paketa akcija u dr`avnom vlasni{tvu, zauzev{i ideo-
lo{ki stav da akcije u vlasni{tvu radnika ba{ i nisu "prava" privatna
svojina, jer su u jednoj populisti~koj privatizaciji upravlja~ki paketi
akcija deljeni besplatno, pa se tako ste~ena svojina ne mo`e izjed-
na~iti sa akcijama za koje je neko (naj~e{}e onaj ko se obogatio
upravo zahvaljuju}i istom populizmu), dao novac. Iako su preduze-
}a privatizovana po propisima iz 1997. godine bila u ve}inskom pri-
vatnom vlasni{tvu (radnika malih akcionara), vlast je prodaju manjin-
skih paketa u vlasni{tvu dr`ave nastavila da zove "privatizacijom",
pona{aju}i se kao da je prodaja dr`avnog paketa akcija zapravo
prodaja ~itavog preduze}a. Tako je, na primer, u slu~aju zrenjanin-
ske "Jugoremedije" dr`ava prodala 42% akcija, ali je kupoprodajnim
ugovorom obavezala kupca da izvr{i dokapitalizaciju fabrike, {to }e
mu omogu}iti da postane ve}inski vlasnik. Kupcu, Jovici Stefanovi-
}u Niniju, koji je u trenutku kupoprodaje bio na Interpolovoj poterni-
ci, dr`ava nije proverila poreklo kapitala sa kojim je kupio akcije "Ju-
goremedije". Nakon {to je ugovor potpisan, mali akcionari, vlasnici
58% fabrike su na prvoj narednoj skup{tini akcionara stavljeni pred
svr{en ~in da moraju glasati za dokapitalizaciju, jer je to obaveza
kupca manjinskog paketa akcija iz njegovog ugovora sa dr`avom.
Sa stanovi{ta vlasti, dakle, postoje dve vrste privatne svojine: jedna
ima pravo na sve vrste za{tite, pa i onu koja joj po zakonu ne pripa-
da, dok je druga "relikt samoupravljanja", pa je prema tome treba
ignorisati. Jovica Stefanovi} Nini je avgusta 2004. godine fizi~ki izba-
cio ostale suvlasnike iz fabrike svojom privatnom vojskom, uz po-
mo} policije i `andarmerije.

Podela na ideolo{ki podobnu i nepodobnu privatnu svojinu vidlji-
va je i u brojnim slu~ajevima nadzi|ivanja stambenih zgrada protiv
volje vlasnika stanova. Kao i u slu~aju besplatno podeljenih akcija
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malih akcionara, stanovi koji su po~etkom devedesetih otkupljeni po
niskim cenama, danas se smatraju ne ba{ "pravom" privatnom svoji-
nom. S druge strane, merila koja va`e za gra|ane i njihove jeftino
kupljene stanove, ne va`e za tajkunske vile koje su otkupljene u isto
vreme, pod istim uslovima one su neprikosnovena privatna svojina,
{to nam samo govori da pozadina ~itave pri~e nikako nije ideolo{ka,
naravno: korupcija u privatizaciji i trgovina gra|evinskim dozvolama
su zna~ajan izvor finansiranja politi~kih stranaka, izvor prihoda nji-
hovih finansijera.

Organizovana javnost

Tokom protekle tri godine, Savet je kroz kontakt sa gra|anima
imao priliku da prati kako se iz pojedina~nih slu~ajeva `rtava korup-
cije postepeno artikuli{u stabilne gra|anske antikorupcijske inicijati-
ve.

Radnici-akcionari "Jugoremedije" su u Srbiji postali sinonim za
doslednu, solidarnu i dobro organizovanu borbu u dva pravca: kroz
institucije, i kroz "direktnu akciju" ({trajk gla|u septembra 2004. go-
dine, blokada Akcijskog fonda republike Srbije u dva navrata...). Prav-
na borba je nakon ~etiri godine dovela do toga da je Trgovinski sud
u Beogradu raskinuo ugovor o kupoprodaji 42% akcija "Jugoreme-
dije", a Trgovinski sud u Zrenjaninu poni{tio dokapitalizaciju predu-
ze}a. U oba spora se o~ekuju pravosna`ne presude Vi{eg trgovin-
skog suda. Tako|e, zahvaljuju}i borbi radnika-akcionara "Jugore-
medije" za po{tovanje zakona i ugovora, Okru`no javno tu`ila{tvo u
Zrenjaninu je po~etkom ove godine podiglo optu`nicu protiv biv{eg
direktora preduze}a Aleksandra Radovanovi}a i sada{njeg direkto-
ra Zlatka Markovi}a za zloupotrebu slu`benog polo`aja (i ovo su-
|enje bi uskoro trebalo da bude okon~ano).

Novembra 2004. godine, radnici-akcionari "Jugoremedije" su se,
zajedno sa drugim organizovanim grupama malih akcionara ("C mar-
ket", "Keramika", "Ven~ac"...), povezali u Uniju radnika-akcionara Sr-
bije, sa inicijalnom idejom da zajedni~ki deluju u direktnim akcijama
i tako postignu masovnost na koju }e nadle`ni morati da reaguju.

Istovremeno, na istu ideju su do{li i gra|ani Beograda ugro`eni
korupcijom u urbanizmu i gra|evinarstvu, koji su se okupili u Udru-
`enje za za{titu prava na nepokretnosti. Oba udru`enja su, dakle,
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nastala na potrebi gra|ana da od samovolje vlasti za{tite svoje "pri-
vatno vlasni{tvo drugog reda".

Leta 2005. godine Unija radnika-akcionara je, na predlog malih
akcionara "Jugoremedije", inicirala prikupljanje potpisa za raspisi-
vanje izbora za ustavotvornu skup{tinu. Tokom vi{egodi{nje borbe i
pora`avaju}ih iskustava gra|ana u poku{ajima da pred dr`avnim
institucijama u Srbiji ostvare svoja prava, do{lo se do zaklju~ka da
se sistem ne mo`e "malo popravljati", i da se pojedina~ni slu~ajevi
korupcije ne}e re{iti ukoliko se ne dovr{i zapo~eti diskontinuitet sa
periodima diktature i uspostave institucije demokratske dr`ave. Udru-
`enje za za{titu prava na nepokretnosti se pridru`ilo Uniji u priku-
pljanju potpisa.

Za dva meseca, dva udru`enja su uspela da prikupe osam i po
hiljada potpisa, koje su predali predsedniku Narodne skup{tine Sr-
bije Predragu Markovi}u, uz molbu da se parlament izjasni o inicija-
tivi. U dopisu se navodi: "Mi, gra|ani Srbije, koji se ve} godina bori-
mo za vladavinu zakona, pre svega u procesu privatizacije, shvatili
smo da bez novoga Ustava nema uspostavljanja vladavine prava. Bez
novog Ustava nema ni normalnog `ivota u normalnoj dr`avi, nema ni
raskida s vremenom u kojem se mo`e neka`njeno ubijati i plja~kati.
(...) Zbog svega re~enog, neophodno je raspisati izbore za ustavo-
tvornu skup{tinu. Javna debata o na~elima novog Ustava i minimalna
saglasnost ~inilaca dru{tvenog i politi~kog `ivota o njima je najpou-
zdaniji put ka usvajanju novog Ustava koji }e zaista biti po{tovan,
umesto de se izglasa nekakav tekst koji bi bio samo zaklon za samo-
volju, bezakonje i korupciju. Mi ne pristajemo da budemo ni ̀ rtve bilo
~ijeg nasilja, niti da u~estvujemo u nasilnoj promeni personalnog sa-
stava vlasti, bez promena samog na~ina vladanja. Za nas su slobo-
da, svojina i ~ast temelj i uslov normalnog `ivota; to je i oslonac raz-
voja na{e privrede, dru{tva i dr`ave."

Odgovor od predsednika Narodne skup{tine, ni nakon vi{e ur-
gencija, nikada nije stigao. Razlozi za slab odziv gra|ana da podr`e
inicijativu Unije radnika-akcionara pre svega le`i u ~injenici da je ~i-
tava akcija, {to je veoma netipi~no za Srbiju poslednjih godina, or-
ganizovana u potpunosti na volonterskom principu, bez ikakve fi-
nansijske podr{ke. Strane fondacije kojima se Unija obra}ala za po-
mo}, iste one bez ~ije podr{ke kampanja nevladinih organizacija
2000. godine ne bi bila organizovana, pet godina kasnije nisu prepo-
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znale nastavak petooktobarskih te`nji u inicijativi za raspisivanje iz-
bora za ustavotvornu skup{tinu, ve} su mahom odgovorile da se
ova inicijativa ne uklapa u njihove prioritete za 2005. godinu, i da je
Unija radnika-akcionara nova, nepoznata organizacija, pa je neizve-
sno da li }e mo}i da realizuje predlo`eni projekat. Godinu dana ka-
snije, CeSID, jedna od "starih" nevladinih organizacija, koja ve} godi-
nama u`iva veliku podr{ku stranih fondacija koje poma`u razvoj de-
mokratije u Srbiji, pre{la je preko svih nezakonitosti u sprovo|enju
referenduma za novi ustav Srbije, lakonski obja{njavaju}i da, eto,
zaista nije bilo potrebe za onako velikim kr{enjem procedure, jer bi
referendum i bez toga uspeo.

Oba udru`enja su i nakon peticije nastavila borbu za po{tovanje
zakona u pojedina~nim slu~ajevima, {to tako|e predstavlja zna~a-
jan doprinos borbi protiv korupcije u Srbiji. Upornost radnika-akcio-
nara "Jugoremedije" da istraju u borbi zakonitost, i pored ~injenice
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Institut za uporedno pravo, Beograd

Korupcija u zemljama
tranzicije

Osim {to se pojmovi, tj. termini korupcija i tranzicija rimuju, oni se
na neki na~in i podrazumevaju. Tranzicija jednostavno podrazume-
va korupciju,1 ali i obrnuto mo`e se i mora se re}i, da korupcija pod-
razumeva tranziciju.2 Naime, ukoliko bismo ̀ eleli da damo jednu od
mogu}ih definicija korupcije, mogli bismo da ka`emo i to da je ko-
rupcija u su{tini pobeda pojedina~nog nad op{tim, odnosno da ko-
rupcije ima vi{e ukoliko je dru{tvena, odnosno dr`avna svojina pri-
sutnija,3 te da }e i nje, tj. korupcije biti manje onda kada se zavr{e
procesi tranzicije, odnosno privatizacije. Neka istra`ivanja korupcije,
odnosno neke procene prisustva korupcije u nekim zemljama, to na
jedan odre|eni na~in i potvr|uju. Ve}e prisustvo korupcije u jednoj
zemlji, na indirektan, ali ponekad i direktan na~in sugeri{e i ve}e
prisustvo neprivatnog, socijalisti~kog, dr`avnog sektora.

Ipak, upravo suprotno na{im pretpostavkama i mogu}im o~eki-
vanjima, pokazuje se na primer da je jedna Gr~ka po tom pitanju
gora od Slovenije, ali bolja od Bugarske na primer. U Gr~koj je na
primer stepen korupcije i 2004. i 2005. godine iznosio 4,3, u Sloveniji
6, 0, tj. 5,9 u 2004. dok je u Bugarskoj taj stepen iznosio 3,9 u 2004.
godini, a u 2005. godini taj je stepen iznosio 4,1. Pore|enja radi u
SCG taj stepen indeks iznosio je 2,3, odnosno 2,7, dakle znatno lo{i-

1 O tome na primer videti u tekstu Milana Brdara; - Dinamika reformsko-
demokratskih kapaciteta u strukturnim promenama subjekta tranzicije;
- "Sociolo{ki pregled"; - 2/2006. str. 137-164.

2 O tome na primer u tekstu pod naslovom "Stanje korupcije u regionu" u
~asopisu "Na{e teme" br. 2 /2006

3 O tome na primer u knjizi Nata{e Mrvi}-Petrovi} i Jovana ]iri}a; - "Sukob
javnog i privatnog interesa u trouglu mo}i, novca i politike"; - Beograd
2004.
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je od Bugarske i Gr~ke i Slovenije i naro~ito Finske koja se nalazi na
prvom mestu sa najmanjom korupcijom, gde je taj indeks i u jednoj i
u drugoj godini 9,7.4

U svakom slu~aju nije zgorega porediti se za zemljama iz bli`eg i
daljeg okru`enja, odnosno zemljama koje su ve} u{le, ili se tek spre-
maju da u|u u punopravno ~lanstvo Evropske Unije. Ne samo zato
{to je to jedan od glavnih, osnovnih, ideolo{kih i politi~kih ciljeva,
velike ve}ine politi~kih stranaka na na{oj sceni, ve} i zato {to sma-
tramo da je na putu uspostavljanja tzv. vladavine prava, kojoj ne-
sumnjivo svi stremimo, ponekad neophodno zastati i osvrnuti se oko
sebe, te sagledati iskustva drugih, iskustva naro~ito onih koji su po
mnogo ~emu nama zaista bliski. Zbog svega toga se i mi ovde po-
sebno osvr}emo na korupciju i antikoruptivno zakonodavstvo u ne-
kim, za nas posebno zanimljivim zemljama.

Naime, u organizaciji Instituta za otvoreno dru{tvo iz Budimpe-
{te, tokom 2002. godine je sprovedeno jedno, moglo bi se re}i, mul-
tidisciplinarno istra`ivanje na temu korupcije i antikorupcione politi-
ke u zemljama tranzicije, odnosno zemljama Isto~ne Evrope koje su
kandidati za prijem u EU. Re~ je u stvari o jednom {irem projektu,
koji je ovaj budimpe{tanski Institut zapo~eo jo{ ranije, a koji se sa-
stoji u pra}enju i nadgledanju dru{tvenih procesa i programa u ze-
mljama kandidatima za pridru`enje Evropskoj Uniji. U vrlo obimnoj i
detaljnoj studiji knjizi "Monitoring the EU Accession Process: Cor-
ruption and Anti-corruption Policy", {tampanoj na engleskom jeziku,
2002. godine, na 620 strana, analiziran je ovaj vrlo interesantan fe-
nomen sa razli~itih pravnih, ali i ne samo pravnih aspekata. Prvih 80
strana ove knjige posve}eno je op{tim uvodnim razmatranjima o ko-
rupciji i razli~itim dru{tvenim procesima s tim u vezi u zemljama kan-
didatima za pridru`enje Evropskoj Uniji, zatim izvorima evropskih an-
tikorupcijskih pravnih standarda, odnosno op{tim razmatranjima o
uzrocima korupcije u zemljama kandidatima, te na kraju i odre|enim
preporukama u vezi sa vo|enjem jedne striktne i dosledne antiko-
rupcione politike u zemljama kandidatima za prijem u EU. Nakon tog
uvodnog dela, analizirana je pravna ali i fakti~ka situacija po pitanju
korupcije u Bugarskoj, ̂ e{koj Republici, Estoniji, Ma|arskoj, Letoni-

4 Videti o tome tabelu 13.19 na 381. strani knjige Miroslava Prokopijevi}a
"Evropska unija Uvod; - Beograd. 2005.
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ji, Litvaniji, Poljskoj, Rumuniji. Slova~koj i Sloveniji. Pristup svakoj
zemlji je u metodolo{kom smislu bio jednoobrazan, {to }e re}i da su
iste teme, pitanja i problemi bile obra|ivane na pribli`no isti na~in za
svaku zemlju. U ovom na{em kratkom osvrtu i prikazu rezultata ove
analize, ovog istra`ivanja, ove knjige, mi se nismo posebno bavili
pitanjima koja su za svaku zemlju ina~e bila vrlo detaljno obra|ena,
kao {to su na primer op{ti odnos izvr{ne vlasti i civilnog servisa,
zatim problematikom finansiranja politi~kih partija, ili na primer ulo-
gom medija u borbi protiv korupcije. Ovaj prikaz za svaku zemlju
sadr`i dva odeljka: jedan koji nosi naslov "Institucije i zakonodav-
stvo" u okviru kojeg su obra|ene pod-teme 1) antikorupcijsko (kri-
vi~no) zakonodavstvo; 2) zakonodavstvo o sukobu interesa; 3) de-
klaracija o imovini i pra}enje po{tovanja tih deklaracija; 4) finansij-
ska kontrola i revizorske agencije; 5) antikorupcijske agencije; 6) om-
budsman i drugi odeljak se odnosi na rad pravosu|a i probleme u
vezi sa korupcijom u pravosu|u. Problema ima svuda, u svakoj ze-
mlji, oni se javljaju u slabijoj ili ja~oj formi, a kao {to }emo jo{ videti,
mnoge stvari ~ine se vrlo sli~nim nama i na{oj dru{tvenoj stvarnosti.
Otuda su te stvari za nas jo{ zanimljivije. Evo kako se sa problemom
korupcije susre}u i suo~avaju u Bugarskoj, ^e{koj Republici, Esto-
niji i Ma|arskoj na primer. Bugarska za nas mo`e biti posebno inte-
resantna jer nam je istorijsko-kulturno-geografsko-mentalitetno bli-
ska. ̂ e{ka je opet jedna od najbogatijih i najprosperitetnijih zemalja
biv{e Isto~ne Evrope. Estonija je opet interesantna i po tome {to je
ona bila deo biv{eg SSSR-a, a sada je ve} deo EU, dok je, makar
samo prostorno, ako ne i zbog drugih stvari5 i Ma|arska za nas po-
sebno interesantna.

Bugarska

Kada je re~ o institucijama i zakonodavstvu Bugarske, u izve{taju
se najpre isti~e da je Bugarska u~inila zna~ajan napredak u pribli`a-

5 Zanimljivo je na primer ono {to se de{avalo s jeseni 2006. godine na ulica-
ma Budimpe{te, kao protest i reakcija na jednu, najbla`e re~eno, ne-
smotrenu izjavu njihovog premijera, izjavu koja je implicirala i znatnu
dozu pokvarenosti i korumpiranosti u politi~kom `ivotu, {to je, makar
samo povr{inski na neki na~in podsetilo na beogradske studentske pro-
teste iz 96-97 godine.
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vanju svog nacionalnog antikorupcijskog zakonodavstva zahtevima
me|unarodnih antikorupcijskih instrumenata, iako se tako|e kon-
statuje da je do pune kompatibilnosti sa me|unarodnim zahtevima
neophodno izvr{iti jo{ nekoliko promena. U oblasti sukoba interesa
u Bugarskoj je regulativa minimalna.6

Dr`avna finansijska kontrola je pretrpela zna~ajne reforme u po-
slednjih nekoliko godina, pre svega uvo|enjem Dr`avne oditorske
agencije (National Audit Office - NAO), mada se mora re}i da su
rezultati rada NAO minimalni. Uvedena je i institucija dr`avne interne
finansijske kontrole.

Napredak je u~injen uvo|enjem u bugarsko zakonodavstvo insti-
tucije ombudsmana. U krivi~nom zakoniku Bugarske postoje krivi~-
na dela davanja i primanja mita, koja su regulisana na sli~an na~in
kao i kod nas.

Slu`beno lice koje primi mito da bi izvr{ilo du`nost koju je ina~e
obavezno da izvr{i, mo`e se kazniti od 1 do 6 godina zatvora. Slu-
`beno lice koje primi mito da ne bi izvr{ilo radnju na koju je ina~e
obavezno, odnosno da bi izvr{ilo radnju koju ina~e ne sme da obavi,
kazni}e se od 1 do 8 godina zatvora. U slu~aju kada je mito izuzetno
veliki, ({to ina~e odre|uje sudska praksa) kazna mo`e biti od 10 do
30 godina zatvora, uz obaveznu meru konfiskacije imovine. Prima-
nje mita od strane stranih slu`benih lica nije pokriveno ovom inkrimi-
nacijom. Davanje mita se ka`njava zatvorom do 6 godina, odnosno
zatvorom do 7 godina, kada se radi o kr{enju slu`bene du`nosti.
Posredovanje u davanju i primanju mita, (odgovara na{em protivza-
konitom posredovanju) ka`njava se zatvorom do 3 godine.

Zanimljive su me|utim i neke druge inkriminacije u vezi sa korup-
cijom u Bugarskoj - zloupotreba slu`benog polo`aja da bi se sebi ili
drugima pribavila korist - do 3 godine zatvora. Zloupotreba slu`be-
nog polo`aja uz kr{enje svojih slu`benih du`nosti do 5 godina za-
tvora a u slu~aju te`ih posledica, kazna mo`e biti i do 8 godina za-
tvora. Kazna za svako od ovih dela mo`e biti i ve}a ukoliko je re~ o

6 Ovo se naravno odnosi, kao i ve}ina drugih stvari na kraj, drugu polovinu
2002. godine kada je pisan izve{taj u ve} pominjanoj knjizi budimpe-
{tanskog Instituta. Mogu}e je da su se u me|uvremenu ne samo u Bu-
garskoj. Nego i u drugim zemljama dogodile odre|ene promene, te to
svakako treba imati u vidu.
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zloupotrebama u vezi sa procesom privatizacije, odnosno u vezi sa
rukovanjem dr`avnom imovinom. Slu`beno lice koje nekome odbije
da izda neku dozvolu, odnosno tu dozvolu izda posle isteka roka u
okviru kojeg je ina~e bio obavezan da je izda, kazni}e se zatvorom
do 3 godine, ili nov~anom kaznom do 255.000 evra, uz to da mu se
izri~e obavezna zabrana obavljanja slu`bene du`nosti za jedan od-
re|eni vremenski period. Slu`beno lice koje svom podre|enom sve-
sno dozvoli ~injenje nekog od ovih krivi~nih dela kazni}e se kao da
je i samo izvr{ilo to delo.7

Dr`avna nacionalna revizorska oditorska agencija (NAO) podno-
si izve{taj Parlamentu i prema mi{ljenju bugarskih zvani~nika NAO je
jedna od najmanje korumpiranih institucija - NAO vr{i kontrolu ras-
polaganja dr`avnim bud`etom i vanbud`etskim fondovima (Fond dr-
`avnog socijalnog osiguranja; Fond Nacionalnog zdravstvenog osi-
guranja) vr{i kontrolu upravljanja dr`avnim dugovanjima; vr{i kon-
trolu finansijskog stanja lokalnih organa vlasti; vr{i kontrolu finansij-
skog poslovanja politi~kih partija i dr. Predsednika i 10 ~lanova NAO,
bira Parlament na period od 9 godina, s tim da oni mogu biti smenje-
ni sa te funkcije u slu~ajevima: na sopstveni pisani zahtev; u slu~aju
nesposobnosti za obavljanje te du`nosti u vremenu du`em od 6 me-
seci; u slu~aju da budu osu|eni za neko krivi~no delo; u slu~aju
sudski izre~ene zabrane obavljanja slu`bene du`nosti; u slu~aju in-
kompatibilnosti ~lanstva u NAO sa drugom funkcijom na koju je u
me|uvremenu izabran i u slu~aju smrti.

U Bugarskoj ne postoji specijalna antikorupcijska agencija, sa
jednim izuzetkom a to je Nacionalni servis za borbu protiv organizo-
vanog kriminala pri Ministarstvu unutra{njih poslova. Ni tu`ila{tva ni
sudovi nemaju specijalizovane jedinice za borbu protiv korupcije.

Kada je re~ o ombudsmanu, nacrt zakona o ombudsmanu je u
pripremi i u julu 2002. jo{ uvek je bio u pripremi. U me|uvremenu su
me|utim, neke bugarske NVO u nekoliko op{tina uvele eksperimen-
talno postojanje ombudsmana.

7 Ovo jeste jedno ~udno zakonsko re{enje, koje u pone~emu podse}a na
institut komandne odgovornosti, odnosno na institut tzv. "Strict liability"
koji jo{ postoji u tzv. anglo-saksonskom pravu. Mogli bismo ovde rela-
tivno naduga~ko i na{iroko obrazlagati sve eventualne negativnosti ova-
kvog jednog re{enja, ali ~ini nam ser da je neophodno ipak samo re}i
da je re{enje ~udno.
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Kada je re~ o pravosu|u u Bugarskoj i u naj{irem javnom mnje-
nju i od strane stranih posmatra~a {iroko je rasprostranjeno uvere-
nje da je bugarsko pravosu|e izuzetno korumpirano. Ono pati, ka`e
se u izve{taju, od zna~ajnog politi~kog upliva na nezavisnost sud-
stva, koji se manifestuje u radu Vrhovnog Saveta Pravosu|a. Proble-
mi su tako|e i u vezi sa pravosudnim finansijskim fondovima, proce-
dura je u civilnim i u krivi~nim sporovima vrlo spora, postoji i nedo-
voljna javnost i jasnost rada pravosu|a, nedostatak kvalifikovanog
kadra, neadekvatna obuka kadrova, zastarelost "nekompjuterizova-
nost" sistema arhiviranja, odsustvo koordinacije izme|u sudija, tu`i-
la{tava i istra`nih organa. U bugarskom pravosudnom sistemu, po-
stoje sudije, tu`ioci, istra`ne sudije i magistrati. Svi oni u`ivaju imuni-
tet, osim kada je re~ o krivi~nim delima za koja je propisana kazna
zatvora preko 5 godina. Sudijama je generalno zabranjeno obavlja-
nje bilo kakve komercijalne aktivnosti, sa izuzetkom nau~nih i na-
stavnih aktivnosti. Bugarsko udru`enje sudija je publikovalo nekoli-
ko vodi~a o eti~kim pravilima pona{anja, ali treba imati u vidu da
~lanstvo u udru`enju sudija nije obavezno. Eti~ki kodeks tu`ila~ke
profesije nije jo{ (bio)8 izgra|en, a eti~ki kodeks magistrata je u pri-
premi. Sudije Vrhovnog suda du`ne su da obelodane svoje prihode,
iako nije propisano koje su posledice ukoliko oni to ne urade. Takav
zahtev za sudije ni`ih sudova ne postoji, odnosno nije postojao te
2002. godine kada je pisan ovaj izve{taj za potrebe EU. Vrhovni sa-
vet pravosu|a je nadle`an za superviziju i disciplinske postupke pre-
ma sudijama. Me|utim, vodi~, ili neki drugi akt kojim se ure|uje taj
postupak ne postoji niti je donet, bilo od strane Vrhovnog saveta
pravosu|a, bilo od strane Ministarstva pravde, tako da se disciplin-
ski postupci prema sudijama vrlo retko primenjuju.

Prema amandmanima, donetim na Zakon o sudovima u 1998.
Ministar pravde, odnosno predsednici sudova, odnosno predsedni-
ci istra`nih odeljenja, odnosno javni tu`ioci, imaju pravo da pokrenu
disciplinski postupak prema nekom sudiji, ali, takvih slu~ajeva je u
praksi bilo sasvim malo, iz ~ega proizilazi da je pravosudni sistem
nesposoban da bilo kog vi{eg slu`benika - ~inovnika "izvede pred
lice pravde" zbog nekog od dela korupcije. Nije zabele`en nijedan

8 Treba uvek imati u vidu da se ovde radi o 2002. godini, te da su stvari u
me|uvremenu, sasvim je izvesno, ipak promenile. Verovatno na bolje.
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slu~aj osude nekog vi{eg slu`benog lica za neko od dela korupcije.
Pravosu|e je od po~etka tranzicije bilo predmet {irokih kritika i veo-
ma malog poverenja naj{ire javnosti, s ~ime se uglavnom sla`u i
posmatra~i bugarskih prilika iz zapadnih diplomatskih predstavni-
{tava.9 Nepoverenje je naro~ito izra`eno, naro~ito je kulminiralo, u
vezi sa slu~ajem oko droge, iz januara 2002. godine. Po~etkom 1997.
policija je otkrila laboratoriju za proizvodnju sinteti~ke droge i zaple-
nila je 313 kg droge, ali je Vrhovni sud u svojoj kona~noj presudi iz
2002. godine konstatovao da ne postoji dovoljno dokaza da je dro-
ga bila namenjena prodaji, pa je jednog osumnji~enog potpuno oslo-
bodio svake odgovornosti, a drugome je izrekao uslovnu osudu.

U izve{taju se tako|e govori i o nekim drugim slu~ajevima koji su
pogodovali {irenju uverenja da je pravosu|e u Bugarskoj korumpi-
rano, odnosno citiraju se mi{ljenja i izve{taji nekih drugih bugarskih
i me|unarodnih NVO o stanju korupcije u bugarskom pravosu|u.

Evidentno je dakle da i u Bugarskoj, kao i kod nas postoji tradici-
onalno rasprostranjeno nepoverenje u rad pravosu|a i jedna vrlo
ispolitizirana klima po tom pitanju koja nikako ne pogoduje usposta-
vljanju pune nezavisnosti pravosu|a i uspostavljanju vladavine pra-
va.10 Nepoverenje je naro~ito izra`eno prema tu`iocima i tu`ila{tvi-
ma, {to je i dovelo do uspostavljanja novog sistema organizacije tu-
`ila{tava 2006. godine, koji po mnogo ~emu podse}a na neka nova
re{enja predvi|ena i kod nas, odnosno u na{em novom Ustavu usvo-
jenom s jeseni 2006. godine, te nam se ~ini da nije lo{e ovde makar
samo ukratko se osvrnuti i na novi sistem organizacije bugarskog
tu`ila{tva, koji }e, naro~ito u budu}nosti li~iti na na{ sistem organi-
zacije tu`ila{tva. Tu`ioci su naravno jedan od klju~nih segmenata i
faktora u borbi protiv kriminala (i korupcije) i zbog toga im treba i
posvetiti odgovaraju}u pa`nju.

^e{ka Republika

Kada je o ^e{koj Republici re~, generalna ocena je da je ~e{ko
zakonodavstvo u velikoj meri u skladu sa zahtevima me|unarodnih

9 Naravno da se ovde name}u asocijacije i pore|enja sa nama i na{om
situacijom.

10 O tome na primer u knjizi Slobodana Vukovi}a; - Korupcija i vladavina
prava; - Beograd, 2003.
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konvencija. Op{ti zakon o sukobu interesa i deklaracija o prijavi pri-
hoda visokih ~inovnika - funkcionera postoje, ali njihova sadr`ina i
primena u praksi nije sasvim adekvatna. Okviri za dr`avnu finansij-
sku kontrolu i reviziju nisu sasvim adekvatni, iako je najnovije zako-
nodavstvo uspostavilo polazne osnove za izgradnju celovitog siste-
ma.11

Glavna ~e{ka antikorupcijska agencija Odeljenje za otkrivanje ko-
rupcije i ozbiljnijeg ekonomskog kriminala (Department for Revea-
ling Corruption and Serious Economic Criminality) odigrala je vrlo
va`nu ulogu u brojnim istragama, iako nezavisnost tog odeljenja od
politi~kih uticaja nije sasvim obezbe|ena. Od 1999. osnovana su
specijalna odeljenja tu`ila{tava i sudova za borbu protiv korupcije.
Kancelarija ombudsmana osnovana je 2000, ali se do sada jo{ nije
susrela ni sa jednim slu~ajem korupcije.

U Krivi~nom zakoniku ^e{ke Republike postoje tri krivi~na dela.
Primanje mita, davanje mita i indirektni mito (zahtevanje, prihvatanje
ili nu|enje mita kao nagradu za uticanje na slu`beno lice). Odredbe
o mitu su promenjene 1999. godine kada je u zakonu pove}ana za-
pre}ena kazna na maksimum 8 godina zatvora za slu`beno lice koje
primi mito. Prema odredbama Krivi~nog zakonika, krivi~na odgovor-
nost ne postoji ukoliko u~inilac ponudi ili obe}a mito samo zato {to
je to od njega bilo zahtevano, ali pri tom dobrovoljno obavesti polici-
ju i u~estvuje u otkrivanju dela. Sve do 1999. ~e{ki zakonodavac nije
do kraja definisao razliku izme|u uzimanja mita i provizije. Ostale
relevantne odredbe Krivi~nog zakonika su: zloupotreba informacija
u komercijalnim aktivnostima; mahinacije u vezi sa javnim tenderima
i javnim aukcijama i, posebno, zloupotreba slu`benog polo`aja od
strane slu`benog lica koja se ka`njava kaznom zatvora od {est me-
seci do tri godine i u te`im slu~ajevima od tri do deset godina zatvo-
ra. ^e{ka Republika do sada jo{ uvek nije ratifikovala Konvenciju
Saveta Evrope o korupciji.

Zakon o merama za za{titu javnih interesa i nespojivosti funkcija
donet je 1992. godine. Prema tom zakonu, javni funkcioneri ne mo-

11 Jo{ jedanput da ponovimo, radi se o sredini 2002. godine. Mogu}e je da
su se stvari u me|uvremenu jo{ promenile i pobolj{ale, ali treba imati u
vidu da je to period kada se ^e{ka ve} nalazila u zavr{nici svojih prego-
vora oko priklju~enja EU.
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gu sklapati sa dr`avom nikakve komercijalne ugovore. ̂ lanovi vlade
i na~elnici upravnih organa ne mogu se baviti nikakvim biznisom, niti
smeju biti ~lanovi upravnih organa nekih drugih kompanija. Javni
funkcioneri tako|e moraju prijaviti polo`aj i funkciju svojih najbli`ih
~lanova porodice (`ena/mu`; deca; brat/sestra) Svaki je javni funkci-
oner du`an da do juna slede}e godine podnese na uvid javnosti sva
svoja primanja iz prethodne godine, kao i svu nepokretnu imovinu
koju su oni ili njihova `ena/mu` stekli u prethodnoj godini.

Vrhovna revizorska kancelarija (SAO - Supreme Audit Office) je
uvedena 1993. godine. Predsednika i potpredsednika SAO predla`e
Predsednik Republike i njihov izbor potvr|uje Parlament na period
od 9 godina, dok ostalih 13 ~lanova se biraju po obrnutom procesu
- predla`e Parlament, - izbor potvr|uje Predsednik Republike i biraju
se do`ivotno, s tim {to sa tog mesta mogu biti smenjeni samo u
slu~aju krivi~ne osude. Vrhovna revizorska kancelarija (SAO) nad-
gleda sve dr`avne bud`etske i parabud`etske ra~une i svaka tri me-
seca podnosi Vladi izve{taj.

[to se ti~e antikorupcijskih agencija 1991. je ustanovljeno Ode-
ljenje za suzbijanje korupcije i ozbiljnog ekonomskog kriminaliteta.
Oni sprovode preliminarne istrage. Zaposleno je oko 130 ljudi, ras-
pore|enih u celoj ^e{koj, koji imaju ista ovla{}enja kao i kriminali-
sti~ka policija. To odeljenje je imalo vrlo zna~ajnu ulogu u osudi na-
~elnika predsednika agencije za vau~ersku privatizaciju 1994. godi-
ne. U julu 1996. je pri Ministarstvu finansija formirano finansijsko ana-
liti~ko odeljenje zadu`eno za nadgledanje sumnjivih finansijskih tran-
sakcija.

Ombudsman je ustanovljen 1999. a decembra 2000. je izabran
prvi ombudsman, koji prema zakonu treba da {titi ljude od pona{a-
nja dr`avnih institucija koje naru{avaju pravo i principe demokratske
pravne dr`ave. Ombudsman i njegov zamenik se biraju na period od
{est godina, u Domu poslanika, izme|u kandidata koje predlo`e Se-
nat i predsednik Republike. Ombudsman prima `albe gra|ana na
rad: ministarstava i drugih dr`avnih organa; ^e{ke nacionalne ban-
ke; Saveta za radio-televiziju; lokalnih organa vlasti; policije; vojske,
zatvorskih ustanova; javnih ustanova za zdravstveno osiguranje. Ano-
nimne prijave i ̀ albe dostavljene ombudsmanu ne uzimaju se u raz-
matranje. U martu 2002. ombudsman je imao 85 zaposlenih, a nje-
gova kancelarija je primila 5.996 `albi u 2001. U 32 slu~aja kancela-
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rija je prona{la fundamentalne gre{ke i naru{avanja ne~ijih prava, ali
ni u jednom slu~aju nije se radilo o korupciji.

[to se pravosu|a ti~e, ono se nalazi u procesu zna~ajnih reformi,
koje je 1999. godine zapo~eo Premijer Zeman, a koje do sada, tj do
tada (te 2002. godine) jo{ nisu dovr{ene. Me|u ~e{kim sudijama
postoji zna~ajan otpor da se prizna i uop{te govori o korupciji u pra-
vosu|u, iako prema nekim mi{ljenima korupcija ipak postoji, naro~i-
to u oblasti trgovinskih sudova u oblasti registracije privrednih pred-
uze}a. Prema Zakonu o sudovima i sudijama, koji je na snazi od
marta 2002, sudijama je zabranjeno obavljanje svake aktivnosti koja
naru{ava njihovu objektivnost i nezavisnost. Prema Krivi~nom zako-
niku sudija se isklju~uje-izuzima iz jednog krivi~nog postupka, ako
ne postoji ni jedan drugi na~in da se razre{i problem sukoba intere-
sa. Sudije ne smeju upra`njavati nijedan drugi posao ili neku drugu
komercijalnu aktivnost. Udru`enje sudija publikuje eti~ki kodeks. Su-
dije u`ivaju istu vrstu krivi~nog imuniteta kao i ~lanovi Parlamenta.
Disciplinski postupci koji nisu javni, sprovode se od strane Disciplin-
skog senata Visokog suda (neka vrsta disciplinske komisije koje se
formiraju pri sudovima, ali ne sudovima najni`eg nivoa) Senat mo`e
predlo`iti kao meru suspenziju i prestanak sudijske funkcije, ali svaki
takav slu~aj ide pred Vrhovni sud koji u poslednjoj instanci o tome
odlu~uje. Novi Zakon o sudovima i sudijama propisuje i odredbe
koje imaju za cilj spre~avanje korupcije. Utvr|uju se standardi pona-
{anja, pre svega u tom smislu da je sudijama zabranjeno svako po-
na{anje koje mo`e izazivati sumnju u objektivnost i nezavisnost, ~ak
i kada se radi o privatnom `ivotu jednog sudije.

Zakonom su ustanovljena tri saveta (za gra|ansko, za krivi~no i
za upravno pravo) koji imaju za zadatak da provere kvalitet i kompe-
tentnost jednog sudije za obavljanje te funkcije, odnosno da nakon
petogodi{njeg perioda "probacije" izvr{e postavljenje jednog "kandi-
data" na mesto sudije u do`ivotnom trajanju.12 U vezi sa tim su i zna-
~ajne izmene Zakonika o krivi~nom postupku (2001) koje treba da
obezbede ubrzanje i pove}anje efikasnosti postupka. Najzna~ajnija

12 Sli~na vrsta "Probacije" predvi|a se sada i kod nas u novom Ustavu Srbije
iz 2006. godine, a sli~no re{enje postoji i u Hrvatskoj. U Hrvatskoj i ^e-
{koj "probacija" iznosi 5, a kod nas }e iznositi 3 godine. Smatramo da je
5 godina ipak bolje re{enje.
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od svih je izmena koja ~itav postupak istrage stavlja pre svega u
nadle`nost i pod kontrolu tu`ila{tava.13

Kada je o korupciji u pravosu|u re~, smatra se da je ona najpri-
sutnija, kada je ^e{ka republika u pitanju, u trgovinskim sudovima,
prilikom "ubrzavanja" postupka za registraciju preduze}a, iako ne
postoje zvani~ni dokazi koji bi takvo mi{ljenje mogli potvrditi. Do sa-
da je samo jedan sudija, u jednom krivi~nom slu~aju bio uhva}en u
korupciji. Naro~ito podozrenje je izazivalo nekoliko slu~ajeva ban-
krotstava nekih kompanija, kao i celokupno zakonodavstvo o ste~aj-
nom postupku. U 2000. godini, trgovinski sud u Pragu je izradio po-
seban program aktivnosti za borbu protiv korupcije. Treba pomenuti
i novi trgovinski zakon, koji je stupio na snagu januara 2001. i koji je
uveo odredbu prema kojoj se za najvi{e 15 dana mora izvr{iti upis,
kao i svaka izmena u registru kompanija, {to je sve imalo za cilj ubr-
zavanje postupka pred trgovinskim sudovima, ne {ta su, o~igledno,
bile i glavne pritu`be. Danas, biznismeni i investitori iskazuju svoj
utisak da su se stvari promenile na bolje, ali jo{ uvek nedovoljno,
prvenstveno zato {to novi zakon ne sadr`i nikakvu sankciju u slu~aju
prekora~enja roka od 15 dana.

Estonija

Po merilima tranzicijskih zemalja, antikorupcijsko zakonodavstvo
u Estoniji je veoma razvijeno. Uz dodatak na standardne odredbe o
davanju i primanju mita i sli~nih drugih krivi~nih odredbi korupcij-
skog karaktera, u Estoniji je donet poseban antikorupcijski zakon sa
~vrstim odredbama o sukobu interesa, zakon koji isto tako uvodi
obavezu javnim funkcionerima da prijavljuju svoje prihode i imovinu,
zatim sistem pra}enja i kontrole, mada se ipak mora konstatovati da
u praksi sistem jo{ uvek ne funkcioni{e na najbolji mogu}i na~in.

13 I kod nas se ide upravo u tom pravcu istraga }e prestati da bude sudijska,
a posta}e tu`ila~ka, prema odredbama novog ZKP-a koji tek treba da
stupi na snagu. Sli~nosti su dakle velike i evidentne, pa bi se moglo ~ak
postaviti i pitanje da li se i koliko proces pravosudnih reformi diktira iz
jednog centra. U svakom slu~aju, ukoliko `elimo u Evropu, kako se to
uobi~ajeno ka`e u na{em politi~kom ̀ argonu, onda moramo uraditi mno-
go toga sli~noga (istoga) {to su uradili i drugi koji su pre nas tamo
dospeli, kao {to je i ^e{ka na primer.
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Estonija je napravila zna~ajan napredak u pravcu uspostavljanja in-
tegralnog sistema dr`avne finansijske kontrole. Na dr`avnom nivou
(iznad nivoa lokalnih op{tinskih zajednica) ulogu antikorupcijske
agencije sa svim istra`nim radnjama obavlja tajna policija, odnosno
slu`ba bezbednosti. Ulogu funkciju ombudsmana obavlja tzv. Legal
Chancellor koji je jedna posebna institucija zadu`ena i za kontrolu
ustavnosti.

Antikorupcijski zakon donet je 1995. sa izmenama i dopunama iz
1999. godine. U Estoniji se ina~e priprema dono{enje (trebalo je da
stupi na snagu negde u jesen 2002) novog Krivi~nog zakonika, koji
treba da zameni postoje}i. Sam op{ti termin korupcije u njemu nije
posebno definisan, jer su posebne vrste razli~itih zloupotreba slu-
`bene du`nosti u njemu detaljno definisane. Antikorupcijski zakon
predstavlja pravnu osnovu za prevenciju korupcije i za optu`ivanje
javnih funkcionera, uklju~uju}i ~lanove Parlamenta, predsednika Re-
publike, ministre, sudije, tu`ioce, policiju, generalnog revizora, ~la-
nove lokalnih organa vlasti, notare, ~lanove organa upravljanja u pred-
uze}ima u kojima dr`ava ili lokalni organi vlasti participiraju svojom
imovinom, itd. Zakon korupciju defini{e kao upotrebu slu`benog po-
lo`aja u svrhu sopstvene koristi, putem dono{enja protivpravnih od-
luka, odnosno putem propu{tanja da se donese zakonita odluka.

Krivi~nim zakonikom posebno je regulisano davanje, zahtevanje
i primanje mita kako u slu~aju da se u~ini ono {to se po zakonu i
ina~e mora u~initi, tako i da se ne u~ini ono {to se mora u~initi, odno-
sno da se u~ini ono {to se ne bi smelo u~initi. Propisane kazne izno-
se od nov~ane do 5 godina, odnosno 10 godina zatvora.

Antikorupcijski zakon reguli{e pitanja sukoba interesa, pa se ta-
ko ka`e da slu`beno lice ne mo`e obavljati neki drugi posao koji
remeti ugled slu`benog lica, odnosno dovodi slu`beno lice u zavisni
polo`aj od strane nekog drugog poslodavca. Doti~nim zakonom se
tako|e reguli{e da slu`beno lice ne sme biti ~lan nekog upravno-
rukovode}eg tela u nekom preduze}u, osim kada se pojavi u ulozi
predstavnika dr`ave ili nekog organa lokalne vlasti u onim preduze-
}ima u kojima participira dr`ava. Tako|e slu`beno lice ne sme biti
direktor ili ~lan neke druge upravlja~ke strukture u stranim preduze-
}ima. Slu`beno lice ne mo`e biti zaposleno u slu`bi u kojoj bi mu
neposredni nadre|eni, ili onaj koji kontroli{e njegov rad bio neki bli-
zak srodnik ili blizak srodnik po tazbinskoj liniji.
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Zakonom je tako|e regulisana obaveza slu`benih lica da podno-
se prijave o svom imovnom stanju. Ti izve{taji prijave o imovnom
stanju se podnose svake godine, jedan mesec nakon isteka roka za
prijavu poreza, odnosno mesec dana nakon po~etka rada, nakon
zapo{ljavanja. Prijava imovnog stanja obuhvata nepokretnosti, auto-
mobile, dividende, bankovne ra~une, kao i sve ekstra prihode koji
prelaze iznos od 10 odsto od redovnih prihoda za poslednjih 6 me-
seci. Ukoliko su {estomese~ne promene u ekstra prihodima ve}e od
30 odsto, ili 6.333 evra, mora se pisati u roku od mesec dana nova
prijava. Sve u svemu, oko 15.000 politi~ara i slu`benih lica podnose
ove prijave.

Mo`e se konstatovati da je Estonija napravila zna~ajan napredak
u izgradnji revizorskog sistema u javnom sektoru i u izgradnji finan-
sijske kontrole koji je kompatibilan zahtevima EU. U tom sistemu fi-
nansijske kontrole postoje tri dela "Dr`avna revizorska agencija" (SAO
na engleskom) Finansijska kontrola Ministarstva finansija i interna
finansijska kontrola. Revizorska agencija SAO kontroli{e ne samo
raspolaganje bud`etskom i vanbud`etskom potro{njom, ve} kon-
troli{e i rad svih onih preduze}a u kojima dr`ava raspola`e sa vi{e
od 50 odsto kapitala. Generalnog revizora {efa SAO imenuje Parla-
ment na predlog Predsednika Republike na period od 5 godina. Ge-
neralni revizor imenuje ostale svoje saradnike i odgovoran je za nji-
hov rad. SAO pravi plan i program svojih aktivnosti na godi{njem
nivou i prati sprovo|enje svojih preporuka i njihovu kontrolu. SAO
podnosi izve{taje finansijskom komitetu Parlamenta, koji vr{i kontro-
lu i nadzor nad radom SAO. [to se ti~e antikorupcijskih agencija u
Estoniji, jedina specijalizovana agencija takve vrste jeste Security Po-
lice Board (Agencija pri tajnoj policiji) koja je odgovorna za koordi-
naciju antikorupcijskog dela vladine anti-kriminalne politike. Ona spro-
vodi istra`ne radnje u pojedina~nim slu~ajevima, pa je tako zabele-
`eno da je 1998. godina ta agencija otkrila jednu veliku organizova-
nu poresku utaju izvr{enu od strane visokih carinskih slu`benika.
Tako|e je zabele`en i slu~aj razotkrivanja dobro organizovane ko-
rupciona{ke prakse u Centru za registraciju motornih vozila.

Estonsko pravosu|e, ka`e se u ovom izve{taju je nezavisno, {to
}e biti jo{ vi{e pobolj{ano najnovijim zakonskim izmenama. Ipak, efek-
tivnost pravosu|a u otkrivanju i gonjenu slu~ajeva korupcije je poma-
lo dubiozna, jer ne postoje specijalizovana odeljenja za borbu protiv
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korupcije, a s druge strane mo`e se konstatovati blagost kaznene
politike sudova koja potpoma`e stvaranje atmosfere tolerancije pre-
ma korupciji. Me|unarodni posmatra~i ukazuju na nedostatak profe-
sionalizma u borbi protiv korupcije. Sudije se u Estoniji imenuju po-
stavljaju u neograni~enom do`ivotnom trajanju. Od kada je Estonija
postala nezavisna dr`ava, u javnosti nije bilo rasprava ili izra`enih
sumnji u vezi sa tim da su sudije postavljane po politi~koj liniji, niti da
postoji politi~ki uticaj na rad sudova. Sve sudske odluke su javne,
kao i sami postupci, a novinari imaju pravo uvida u sudske spise.
Najnovije izmene zakona o sudovima iz 2000. godine reguli{u u znat-
no vi{e detalja organizaciju sudova i sudske uprave, prvenstveno u
smislu garantovanja bud`etske nezavisnosti, rasta sudijskih plata i
pro{irenja sudske samouprave u okviru tzv. Sudskog administrativno
savetodavnog saveta. Tu`ioci se, {to je posebno interesantno, posta-
vljaju na neograni~eni vremenski rok i mo`e im prestati tu`ila~ka funk-
cija samo u dva slu~aja, ili navr{enim godinama penzije, ili kao rezul-
tat posebnog disciplinskog postupka.14 Tu`ioce postavlja Ministar prav-
de, tako da se mo`e re}i da tu dolazi do izra`aja neka vrsta me{avine
modela po kojem su tu`ioci nezavisan organ i drugog modela, po
kojem su oni deo izvr{ne vlasti podre|ene Ministru pravde. U stvari,
moglo bi se re}i da je tu`ilac administrativni organ, koji u obavljanju
svoje funkcije raspola`e sa istom, ili makar sli~nom dozom nezavi-
snosti kao i sudija. Prema poslednjim izmenama Zakonika o krivi~-
nom postupku tu`ilac postaje rukovodilac u sprovo|enju istra`nih rad-
nji, {to se o~ekuje da doprinese pobolj{anju efikasnosti u suzbijanju
korupcije.15 Ipak, broj optu`enja za dela korupcije nije tako veliki, u
Talinu, gde postoji posebna jedinica pri tu`ila{tvu za istrage u oblasti
korupcije i ekonomskog kriminala, 2001. godine je poslato 50 slu~a-
jeva na sud, na optu`enje, dok je situacija u drugim delovima zemlje
bitno druga~ija s obzirom da tamo u tu`ila{tvima ne postoje specija-
lizovana odeljenja za borbu protiv korupcije.

14 Ovo sa do`ivotnim tu`iocima postaje jedan op{ti trend u Evropi, koji se
od skora primenjuje i u Bugarskoj i u Hrvatskoj a od ranije i u Italiji, a
uskoro }e tako biti i kod nas, po odredbama Ustava Srbije iz 2006. go-
dine.

15 Put je dakle istovetan i u ^e{koj i kod nas. Vide}emo kakve }e rezultate
doneti.
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[to se ti~e korupcije u pravosu|u, vredno je pomena da su od
1995. do danas (2002) zabele`ena samo tri slu~aja optu`enja sudija
za korupciju, od ~ega su se ~ak dva slu~aja dogodila u 2002. godini.
Me|utim u sva tri slu~aja, rezultat je bio osloba|aju}a presuda zbog
nedostatka dokaza. Ne postoje dokazi o korupciji u sudskom sistemu.
Prema istra`ivanju javnog mnjenja, sprovedenom oktobra 2000, 45
odsto populacije izra`ava poverenje u sudove i njihov rad, {to je sli~no
kao i kada je re~ o poverenju prema medijima, a {to je relativno visoka
stopa poverenja u odnosu na druge zemlje u okru`enju. Primera radi,
poverenje u Parlament i Vladu je znatno ni`e nego poverenje u rad
sudova, ali je zato poverenje u Predsednika Republike, znatno vi{e.

Ma|arska

Antikorupcijsko zakonodavstvo je u Ma|arskoj napredovalo, ta-
ko da je zemlja potpisala sve me|unarodne konvencije o korupciji,
sa izuzetkom "Council of Europe Civil Law Convention on Corrup-
tion", za koju je planirano da bude usvojena i ratifikovana u 2002. Ne
postoji op{ti zakon o sukobu interesa i o prijavljivanju imovine od
strane slu`benih lica. Ma|arska je ipak napravila zna~ajan iskorak u
pravcu uspostavljanja jedinstvenog sistema dr`avne finansijske kon-
trole, iako su dalji koraci u tom pravcu neophodni. Ne postoji poseb-
no telo za borbu protiv korupcije. Postoje tri Parlamentarna ombud-
smana, ali njihova nadle`nost je ipak ograni~ena, a njihovi nalazi
nisu uvek po{tovani.

Kada se govori o krivi~nom zakonodavstvu, onda je u vezi sa
krivi~nim delom primanja mita, bitno ista}i da je izmenama zakonika
izvr{enim u poslednjih nekoliko godina poo{trena kaznena politika,
tako da je kazna za vi{e slu`benike (senior officials) za primanje ili
zahtevanje mita, pove}ana sa 0-5 godina koliko je bila po Zakoniku
iz 1978. na 2-8 godina koliko je sada, dok je za ni`e slu`benike (non-
senior officials) kazna danas od 1 do 5 godina zatvora. Uvedeno je i
novo, posebno krivi~no delo propu{tanja da se prijavi korupcija koje
~ini slu`beno lice koje ne prijavi slu~aj korupcije kada se sa njim
susretne u svom radu (do 3 godine zatvora).16

16 I ovo je neka vrsta "strict liability"-ija i komandne odgovornosti, {to je po
mnogo ~emu dubiozno.
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Tako|e je uvedeno i garantovanje imuniteta od gonjenja za slu~aj
da lice od kojeg je mito tra`en, prijavi to delo. Za davanje mita, pred-
vi|ena je kazna do 3 godine zatvora. Trgovanje svojim uticajem ili
kako se to na engleskom jeziku ka`e "Trafficking in influence", odno-
sno kako bi se to reklo imaju}i u vidu na{e krivi~no zakonodavstvo
"protivzakonito posredovanje" ka`njava se zakonom od 1 do 5 godi-
na, odnosno od 2 do 8 godina ako u~inilac tvrdi, odnosno odaje
utisak da }e podmititi, odnosno makar samo poku{ati da podmiti
slu`beno lice.

Ne postoji op{ti zakon o sukobu interesa i obavezi slu`benih lica
da prijavljuju svoju imovinu, ali je ta problematika regulisana poseb-
nim zakonima koji reguli{u pitanja polo`aja, prava i obaveza poseb-
nih slu`benih lica: sudija, revizora, dr`avnih slu`benika, ministara,
~lanova Parlamenta i tu`ilaca.

[to se ti~e Dr`avne revizorske agencije (SAO), va`no je napome-
nuti da je zakon o SAO donesen jo{ 1989. godine. Ona je odgovorna
Parlamentu, koji odobrava njen godi{nji bud`et i organizacionu struk-
turu. Na ~elu se nalazi Generalni Revizor, kojeg bira Parlament dvo-
tre}inskom ve}inom na period od 12 godina i koji u`iva visok stepen
nezavisnosti, izme|u ostalog i zato {to je njegova plata za oko 80
odsto ve}a nego plate drugih slu`benih lica. Delokrug rada SAO je
sli~an kao i u slu~aju drugih zemalja, kao i izve{taji koje ta organiza-
cija podnosi direktno Parlament na uvid. Pomo}nike i zamenike Ge-
neralnog revizora (tzv."obi~ne" revizore) imenuje Generalni revizor,
tako da to nije u nadle`nosti Parlamenta, koji samo mo`e da Gene-
ralnom revizoru daje odre|ene predloge i sugestije. Vladina kontrol-
na agencija ima sli~an delokrug rada kao i SAO, s tom razlikom {to
je ovo Vladin organ, direktno podre|en i odgovoran Vladi, te i nje-
nog {efa direktno postavlja imenuje upravo Predsednik Vlade. U pro-
seku oko 30 odsto zaposlenih u ovoj slu`bi, postavljeno je direktno
od strane Premijera, {to ovu slu`bu ~ini vrlo osetljivom na politi~ke
pritiske i manipulacije, kako se to ka`e u izve{taju. Ipak treba imati u
vidu da je ovde ipak vi{e re~ o savetodavnom telu, koje posebnu
pa`nju posve}uje pra}enju implementacije me|unarodnih progra-
ma za borbu protiv korupcije i radu na standardizaciji ma|arskog
zakonodavstva sa me|unarodnim zahtevima.

U vezi sa antikorupcijskim agencijama, treba re}i da one u Ma-
|arskoj ne postoje, ve} da su istra`ne radnje u vezi sa korupcijom u
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rukama policije i tu`ila{tva. Istina postoji tzv. Koordinacioni centar za
borbu protiv organizovanog kriminala, direktno podre|en Vladi i Mi-
nistarstvu unutra{njih poslova. Ali, taj centar nema direktnu ulogu u
sprovo|enju istra`nih radnji, ve} samo u koordinisanju akcija i pla-
nova.

Postoje tri ombudsmana u Ma|arskoj. Jedan pokriva oblast gra-
|anskih i politi~kih prava, drugi pokriva probleme u vezi sa etni~kim
manjinama, a tre}i probleme u vezi sa za{titom li~nih podataka, kao
i slobodom na informisanje pravo na slobodan pristup informacija-
ma. Biraju se na 6 godina od strane dvotre}inske parlamentarne ve-
}ine i oni su odgovorni direktno i jedino Parlamentu, kome podnose
godi{nji izve{taj, koji se javno publikuje. Ombudsmani imaju sva prava
da sprovode istra`ne radnje u pojedina~nim slu~ajevima, kao i da
predla`u mere za za{titu prava pred nadle`nim dr`avnim i sudskim
organima. Treba pomenuti da je u martu 2001. godine Ustavni sud
Ma|arske dao tuma~enje po kojem ombudsman nema prava da vr{i
istra`ivanja i kontrolu rada Parlamenta, vladinih organa, tu`ila{tava,
sudova, arbitra`a i notara.

O pravosu|u u Ma|arskoj se generalno mo`e re}i da zakono-
davstvo daje solidan okvir za uspostavljanje nezavisnosti, iako je Vlada
ispoljila slabosti vezane za uticanje na sudsku nezavisnost. Tako|e
treba re}i i to da je ostavka i zamena dr`avnog javnog tu`ioca Ma-
|arske u 2000. godini izazvala razli~ite reakcije u vezi sa nezavisno-
{}u institucija odgovornih za otkrivanje korupcije, a bilo je i nekih
indikacija da su neke sudske i tu`ila~ke odluke u znatnoj meri politi~-
ki obojene. U izve{taju se tako|e isti~e da su ustavne i zakonske
garancije sudske nezavisnosti dobro ustanovljene, da je institucio-
nalna reforma iz 1997, kao i zna~ajno pove}anje plata u poslednjih
nekoliko godina, da je sve to bitno doprinelo pove}anju ukupne ne-
zavisnosti sudova, mada postoje i one situacije i re{enja koja u zna-
~ajnoj meri dovode u pitanje nezavisno funkcionisanje pravosu|a.
Tu se izme|u ostalog isti~e tro period probacije.17 Naime, u Ma|ar-
skoj, pre nego {to budu imenovane za stalno, sudije prolaze kroz
period probacije koji traje tri godine. Pove}anje plata sudija je u ne-
kim slu~ajevima povezano je sa ocenom uloge koju je pravosu|e

17 To je dakle ne{to {to je sad ve} op{ta praksa u zemljama tranzicije, i {to
se uvodi i kod nas.
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imalo u prethodnom periodu. Uslovi rada su veoma te{ki i siroma{ni,
a sudije su uglavnom preoptere}ene.

Pro{irenje lustracionih zakona na oblast pravosu|a potencijalno
ugro`ava potkopava polo`aj onih sudija koji su u slu`bi ve} dugi niz
godina. Govori se tako|e i o kontroli pravosudnog bud`eta koju spro-
vodi izvr{na vlast. U decembru 2001. Nacionalno udru`enje tu`ilaca
Ma|arske, kao i budimpe{tanska advokatska komora izdali su de-
klaraciju koju su potpisale i mnoge druge poznate li~nosti, a u kojoj
se isti~e da je nezavisnost sudstva zna~ajno dovedena u pitanje prak-
som i pojavom komentarisanja od strane predstavnika zakonodavne
i izvr{ne vlasti i medija, pojedinih sudskih slu~ajeva bilo pre, bilo
posle dono{enja sudske odluke.18

Predsednici tih asocijacija su kritikovali tako|e i pojavu da ~lano-
vi Parlamenta upra`njavaju svoju advokatsku praksu za vreme dok
se nalaze na funkciji poslanika u Parlamentu. U vezi sa svim tim,
zna~ajno je pomenuti, da je javni (dr`avni) tu`ilac zbog takvih svojih
stavova bio smenjen sa polo`aja. Sudije podle`u standardima koji
se zahtevaju u vezi sa obezbe|enjima i zahtevima u vezi sukoba
interesa, tako da su oni izme|u ostalog du`ni i da svake tre}e godi-
ne Nacionalnom pravosudnom savetu podnose izve{taje o stanju
svoje imovine.

[to se same korupcije ti~e, ne postoji nijedan dokazani slu~aj
korupcije u pravosu|u u nekoliko poslednjih godina. Smatra se me-
|utim da je osetljivost ma|arskog pravosu|a na politi~ke pritiske i
uticaje ipak zna~ajno porasla u poslednje vreme. Od trenutka ime-
novanja novog dr`avnog tu`ioca, tu`ila{tvo je, prema navodima iz
izve{taja donelo nekoliko kontroverznih odluka o slu~ajevima korup-
cije, u koje su bili ume{ani i neki ~lanovi Vlade. U izve{taju se daje
ne{to detaljniji opis dva slu~aja u kojima su od strane tu`ila{tva do-
nete neke sporne odluke koje su izazivale podozrenje javnosti. U
jednom slu~aju, u kojem je pod sumnjom bio "sada{nji" ~lan Vlade,
(jesen 2002. godine) nije do{lo do optu`enja, a u drugom je do{lo
do optu`enja biv{eg ministra, sada u opoziciji, ali se tako|e isti~e da

18 Ovo zvu~i vi{e nego poznato, odnosno postaje ve} jasno da je u pitanju
jedna ustaljena, uobi~ajena praksa prisutna i kod nas, a koja nikako ne
doprinosi uspostavljanju "vladavine prava". Videti o tome u knjizi Slobo-
dana Vukovi}a; - Korupcija i vladavina prava; - op. cit.
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je vreme kada je podignuta optu`nica, koincidiralo sa vremenom
po~etka predizborne kampanje, {to opet zvu~i veoma poznato i veo-
ma blisko na{im sveukupnim dru{tvenim i politi~kim prilikama.

Umesto zaklju~ka

Mo`da ove ~etiri zemlje zbilja i nisu dovoljne da bi se doneo neki
generalni sud zaklju~ak, ali se nama ipak ~ini da tu mo`emo uo~iti
nekoliko zajedni~kih karakteristika. Prvo u svim zemljama se insistira
na nepoverenju u pravosu|e, u njegovu nezavisnost i insistira se na
pojednostavljivanju i ubrzavanju postupaka. Drugo jeste u vezi sa tim
a ti~e se uvo|enja principa probacije odnosno perioda od tri ili pet
godina na koliko se sudije najpre biraju, a zatim se biraju imenuju za
stalno. Tre}e - svuda se prelazi, odnosno insistira na prela`enju na
tu`ila~ki koncept istrage. ̂ etvrto jeste sam zakon o sukobu interesa.
Peto jeste ombudsman, a {esto jeste nezavisna nacionalna (dr`av-
na) revizorska agencija. To su naravno nu`ni, ali opet naravno ne i
sasvim dovoljni uslovi koji se od jedne dr`ave kandidatkinje zahteva-
ju prilikom prijema u EU. Podseti}emo naravno na slu~aj tzv. Ha{kog
tribunala i saradnje sa njim, na ~emu se naro~ito insistira kada je re~
o na{oj i nekim susednim zemljama. No, kada pogledamo ovih gore
pobrojanih 6 zakonskih uslova koje treba ispuniti, re~ je jo{ jedino o
poslednjem, {estom uslovu nezavisnoj revizorskoj agenciji {to bi ve-
rovatno trebalo u~initi u narednom periodu. U zakonskom, pravnom
smislu te re~i, tu`ila~ki princip istrage, ombudsman, zakon o sukobu
interesa, jesu neke stvari, neki stavovi, nazvali ih mi i "mrtvo slovo na
papiru", koje smo mi kao dr`ava ispunili, ili }emo ih u najskorije vre-
me ispuniti. Da li }emo tada ispuniti i uslov da se mo`e re}i da je
korupcija kod nas znatno manje rasprostranjena nego u drugim ze-
mljama, nego {to je bila pre dono{enja svih tih zakona, jeste naravno
jedno sasvim drugo pitanje, jer korupcija, njena raprostranjenost ne
zavisi samo od onoga {to pi{e u zakonu, ve} jo{ vi{e od toga kako se
to {to pi{e u zakonu primenjuje u praksi. A praksa je obi~no, bar kada
je re~ o Srbiji, ne{to sasvim drugo. Ali i ne samo kada je re~ o Srbiji,
jer kao {to smo videli tradicionalno nepoverenje u pravosu|e jeste
ne{to {to postoji u gotovo svim zemljama tranzicije, zbog ~ega se
pojmovi tranzicije i korupcije, kao {to rekosmo na po~etku, ne samo
rimuju, ve} u dobroj meri i poklapaju i podrazumevaju.
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Ipak, da ponovimo da li }e se stepen korupcije smanjiti uvo|e-
njem sistema tu`ila~ke istrage i da li }e se stepen korupcije u na{oj
zemlji smanjiti kona~nim uvo|enjem, tj. imenovanjem ombudsma-
na, odnosno da li }e se uvo|enjem dr`avne revizorske kompanije
smanjiti nivo korupcije, ostaje tek da se vidi, nadamo se ne onako i
onoliko koliko se i kako se videlo i shvatilo da izglasavanje samog
zakona o sukobu interesa nije dovoljno da bi se smanjila korupcija
kod nas. Izgleda po svemu da je korupcija povezana sa svim tim
pojedina~no, ali da jeste i ne{to vi{e od toga, jedna pojava koju u
svakom slu~aju nije tako lako "uhvatiti" i izmeriti uprkos nekim poje-
dina~nim poku{ajima. No, praksa i iskustvo nekih drugih zemalja,
zemalja iz neposrednog, neposrednog ne toliko geografskog, koliko
istorijsko-sociolo{kog okru`enja, mo`e u tom smislu biti posebno
interesantna i za nas i za na{a razmi{ljanja ubudu}e. Da li }e nam
sve to pomo}i da neke gre{ke ne ponovimo i da ozbiljnije krenemo u
procese borbe protiv korupcije i ostvarivanja ideala vladavine prava,
ostaje tek da se vidi.
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Uvereni u zna~aj razvoja demokratskih institucija, po{tovanja vla-
davine prava i punog po{tovanja ljudskih prava i prava manjina;

Svesni opasnosti korupcije po privredni razvoj i dru{tveni moral;
Polaze}i od opredeljenja izra`enog u "Rezoluciji o pridru`ivanju

Evropskoj uniji" Narodne skup{tine Republike Srbije i spremnosti da
se ispune svi neophodni preduslovi i sve me|unarodne obaveze Re-
publike Srbije;

Uzimaju}i kao polaznu osnovu "Sveobuhvatnu politiku Evropske
unije za borbu protiv korupcije";

Imaju}i u vidu "Deset principa za unapre|enje borbe protiv ko-
rupcije zemalja koje pristupaju Evropskoj uniji, zemalja kandidata i
ostalih tre}ih zemalja";

Na osnovu ~lana 73. ta~ka 2. Ustava Republike Srbije i ~lana 134.
Poslovnika Narodne skup{tine Republike Srbije ("Slu`beni glasnik
RS", broj 56/05 - pre~i{}eni tekst),

Narodna skup{tina Republike Srbije, na Sedmoj sednici Drugog
redovnog zasedanja u 2005. godini, odr`anoj 8. decembra 2005.
godine, donela je

ODLUKU
O UTVR\IVANJU NACIONALNE
STRATEGIJE ZA BORBU PROTIV

KORUPCIJE

1. Ovom odlukom utvr|uje se Nacionalna strategija za borbu protiv
korupcije.

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije od{tampana je uz
ovu odluku i ~ini njen sastavni deo.

2. Obavezuje se Vlada da:
a) donese Akcioni plan za sprovo|enje Nacionalne strategije

za borbu protiv korupcije;
b) obezbedi sredstva za sprovo|enje Akcionog plana za spro-

vo|enje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije;
c) obezbedi dono{enje sektorskih akcionih planova za borbu

protiv korupcije;
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d) predlo`i dono{enje zakona o samostalnom i nezavisnom
antikorupcijskom telu.

3. Obavezuju se svi dr`avni organi predvi|eni Nacionalnom stra-
tegijom za borbu protiv korupcije da neposredno sara|uju u razradi
ove strategije, izradi i sprovo|enju Akcionog plana, kao i sektorskih
akcionih planova za borbu protiv korupcije.

4. Obavezuje se telo iz ta~ke 2. (podta~ka g) ove odluke da oba-
ve{tava Narodnu skup{tinu Republike Srbije o sprovo|enju ove od-
luke, najmanje jednom godi{nje.

5. Ova odluka stupa na snagu osmog dana od dana objavljivanja
u "Slu`benom glasniku Republike Srbije".

RS broj 82

U Beogradu, 8. decembra 2005. godine

NARODNA SKUP[TINA
REPUBLIKE SRBIJE

PREDSEDNIK
Predrag Markovi}
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Nacionalna strategija za
borbu protiv korupcije

I. POGLAVLJE: UVOD

Korupcija je jednako {tetna pojava u dru{tvima na svim nivoima
razvoja. U dru{tvima na putu demokratskog preobra`aja problem je
ve}i i te`i, jer nove potrebe diktiraju brojne zadatke, a sredstva i na~i-
ni za njihovo izvr{avanje jo{ uvek su neizgra|eni ili nedovoljni.

Korupcija razara supstancu svake dr`ave, pa je njeno suzbijanje
do granice prihvatljivosti prema standardima sveta u kome `ivimo,
uslov bez koga se dr`ava ne mo`e legitimisati kao dr`ava vladavine
prava.

Borba protiv korupcije mora biti organizovan i dugotrajan proces
primene osmi{ljeno definisanih mera za spre~avanje i suzbijanje ko-
rupcije. Uprkos tome {to su doneti neki va`ni antikorupcijski zakoni,
borba protiv korupcije nije dala dovoljne rezultate. Procesuirani broj
slu~ajeva korupcije je u nesrazmeri sa brojem pojava na koje je sa
sumnjom javno ukazivano.

Ra{ireno je shvatanje da je korupcija jedan od te`ih dru{tvenih
problema i da dosada{nje mere u razra~unavanju sa njom nisu bile
dovoljne. Uspe{na borba protiv korupcije jedan je od ~inilaca koji se
ceni u procesu pristupanja Evropskoj uniji, kao i pri proceni usagla-
{enosti sa standardima Saveta Evrope. Evaluacija grupe zemalja za
borbu protiv korupcije Saveta Evrope (GRECO), koja se o~ekuje to-
kom 2005. godine, bi}e zna~ajna za vrednovanje uspe{nosti institu-
cionalnog i zakonskog okvira, kao i za ocenu antikorupcijske strate-
gije, {to je jedan od bitnih uslova tre}eg stuba pridru`ivanja Evrop-
skoj uniji.

Nedovoljna je dru{tvena svest da je svaki oblik korupcije {tetan,
kao i da korupcija nije samo mito. Nacionalna strategija za borbu
protiv korupcije (u daljem tekstu: "Strategija") ima za cilj da uobli~i i
preporu~i mere koje }e u kratkom, srednjem i dugom roku doprineti
suzbijanju korupcije.

Korupcija se javlja tamo gde postoje: a) mogu}nost i b) interes.
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Strategija se usmerava na oba ova ~inioca. Mogu}nosti se moraju
uklanjati sistemskim reformama, a interesi eliminisati merama koji-
ma se pove}ava rizik i smanjuje korist od korupcije.

Strategija obuhvata tri klju~na elementa:
a) efikasnu primenu antikorupcijskih propisa;
b) prevenciju, koja podrazumeva otklanjanje mogu}nosti za

korupciju, i
c) podizanje svesti i obrazovanje javnosti, radi javne podr{ke

za sprovo|enje antikorupcijske strategije.
Svi elementi Strategije moraju da se primenjuju istovremeno i ko-

ordinirano. Time se posti`e da jedan drugog podr`avaju, pa je njiho-
vo ukupno dejstvo ja~e.

Preporuke Strategije konkretizova}e se Akcionim planom u ko-
me }e se predvideti pojedina~ne aktivnosti, subjekti koji }e ih predu-
zimati i rokovi za njihovo ostvarivanje.

Vladavina prava u efikasnim institucijama, uz laku dostupnost prav-
de i jednostavne i transparente postupke, mo`e se ostvariti dosled-
nim i bezizuzetnim sprovo|enjem Strategije i Akcionog plana i njiho-
vim pravovremenim uskla|ivanjem sa problemima.

1. Definicija korupcije

Korupcija je odnos koji se zasniva zloupotrebom ovla{}enja u
javnom ili privatnom sektoru u cilju sticanja li~ne koristi ili koristi za
drugoga.

2. Me|unarodni standardi

a) Dostignuti me|unarodni standardi

Ratifikovane su:
y Konvencija Ujedinjenih Nacija protiv korupcije;
y Konvencija Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog orga-

nizovanog kriminala;
y Krivi~nopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji;
y Konvencija Saveta Evrope o pranju, tra`enju, zapleni i kon-

fiskaciji prihoda ste~enih kriminalom.
Potpisana je:
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y Gra|anskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji.
y U~e{}e u inicijativama za borbu protiv korupcije:
y Grupa dr`ava za borbu protiv korupcije (GRECO);
y Program Saveta Evrope protiv korupcije i organizovanog

kriminala u Evropi (PACO);
y Program Saveta Evrope protiv korupcije i organizovanog

kriminala u jugoisto~noj Evropi (OCTOPUS);
y Antikorupcijska inicijativa Pakta za stabilnost jugoisto~ne

Evrope (SPAI);
y Izabrani komitet eksperata Saveta Evrope za evaluaciju me-

ra za spre~avanje pranja novca (MONEYVAL);
y Proces saradnje zemalja u jugoisto~noj Evropi (SEECP);
y Program Me|unarodne trgovinske komore za borbu protiv

korupcije.

b) Budu}i neophodni standardi

Potrebno je ratifikovati slede}e me|unarodne ugovore:
y Gra|anskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji;
y Dodatni protokol uz Krivi~nopravnu konvenciju o korupciji

Saveta Evrope.

3. Pretpostavke Strategije

y Politi~ka volja;
y Po{tovanje sloboda i prava gra|ana;
y Realnost, trajnost, doslednost, postupnost i koordinacija

ostvarivanja;
y Sveobuhvatnost i jedinstvenost primene u odnosu na tipove

i subjekte korupcije;
y Uskla|enost preventivnih, represivnih i edukativnih mera;
y Nadzor i odgovornost za sprovo|enje Strategije, uz jasno

definisane obaveze i rokove;
y Periodi~no ocenjivanje postignutih rezultata i uskla|ivanje

sa novim potrebama;
y Saradnja javnog i privatnog sektora, civilnog dru{tva i gra-

|ana.
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4. Ciljevi

Cilj Strategije je smanjenje korupcije i postizanje antikorupcijske
kulture na nivou razvijenih evropskih zemalja, kroz ostvarenje slede-
}ih ciljeva:

y trajno otklanjanje uslova za nastanak i razvoj korupcije;
y ustanovljavanje pravnog i institucionalnog okvira za preven-

ciju i suzbijanje korupcije;
y dosledno uspostavljanje krivi~ne i moralne odgovornosti za

nezakonite radnje;
y uspostavljanje `eljenih eti~kih standarda;
y efikasna primena me|unarodno ustanovljenih standarda u

ovoj oblasti;
y transparentno finansiranje politi~kih stranaka, izbora, kao i

izbornih kampanja;
y spre~avanje sukoba interesa u javnom sektoru;
y zakonito i odgovorno sprovo|enje odluka;
y pove}anje efikasnosti organa nadle`nih za sprovo|enje za-

kona i nadzornih institucija;
y reforma dr`avne uprave, u cilju ve}e profesionalnosti i tran-

sparentnosti;
y otvoreni i transparentni postupci planiranja i kori{}enja bu-

d`etskih sredstava, i javna kontrola kori{}enja bud`etskih
sredstava;

y obuka i pomo} privatnom sektoru u sprovo|enju mera pro-
tiv korupcije;

y definisanje uloge medija u borbi protiv korupcije;
y stimulisanje gra|ana da se uklju~e u borbu protiv korupcije;
y saradnja i podizanje op{te svesti o pravima i obavezama

dr`avnih organa, privrednih subjekata, civilnog dru{tva i
gra|ana u odnosu na korupciju;

y uklju~ivanje u regionalnu i me|unarodnu borbu protiv ko-
rupcije.

5. Postoje}e stanje

Korupcija predstavlja ozbiljan dru{tveni problem. Na to ukazuju
stavovi gra|ana, deklarisani prioriteti politi~kih stranaka i analize me-
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|unarodnih organizacija. Razmere korupcije nije mogu}e utvrditi. Zato
se za procenu njene rasprostranjenosti ~esto koriste istra`ivanja jav-
nog mnjenja i analize percepcije korupcije, sprovedene na kvalifiko-
vanom uzorku, uz sve neophodne ograde.

U poslednjih nekoliko godina, gra|ani korupciju svrstavaju po
va`nosti na ~etvrto mesto problema u dru{tvu (iza siroma{tva, neza-
poslenosti i op{teg kriminala). Istra`ivanja javnog mnjenja ukazuju
na to da gra|ani smatraju da je korupcija u Srbiji veoma ra{irena,
kao i da je takav stav u manjoj meri izgra|en na osnovu li~nog isku-
stva, a vi{e na osnovu predube|enja i pri~a drugih. Ova istra`ivanja
pokazuju da veliki broj gra|ana ne prijavljuje slu~ajeve "sitne" korup-
cije, o kojima imaju neposredna saznanja, {to je i razumljivo u slu~a-
jevima kada gra|ani sami daju mito.

Dosada{nja borba protiv korupcije uglavnom se bavila unapre|i-
vanjem zakonskog i institucionalnog okvira. Nestabilnost politi~ke
situacije i nezadovoljstvo gra|ana brzinom i kvalitetom promena uslo-
va ̀ ivota predstavljaju ~inioce koji ote`avaju sprovo|enje antikorup-
cijskih mera. Neke antikorupcijske mere donete su pre usvajanja stra-
te{kog dokumenta o borbi protiv korupcije, pa stoga nisu dovoljno
kompatibilne.

Neki od oblika korupcije su ka`njivi na osnovu va`e}eg krivi~nog
zakonodavstva. Pored klasi~nih krivi~nih dela primanja i davanja mi-
ta i "krivi~nih dela korupcije", koja su uvedena u pravni sistem 2001.
godine, postoji niz drugih kod kojih mo`e postojati element korupci-
je. Prema statisti~kim podacima za period od 2000-2003. godine,
krivi~na dela sa elementom korupcije ~ine 4-5% od ukupnog broja
prijavljenih krivi~nih dela. Oko 15% tih prijava je dovelo do osu|uju-
}ih presuda. Na osnovu podataka iz drugih izvora, sti~e se utisak da
je kod ovih krivi~nih dela tzv. "tamna brojka kriminaliteta" visoka. Pro-
blem kod otkrivanja korupcije je {to saznanje o krivi~nom delu uglav-
nom imaju samo strane koje su ga u~inile u~estvuju}i u nedozvolje-
nom poslu, zbog ~ega nemaju interes da ga prijave.

6. Uzroci korupcije

a) Ekonomski: struktura i transformacija vlasni{tva, prekomer-
na intervencija dr`ave u privredi, nepo{tovanje tr`i{nih za-
konitosti, siroma{tvo.
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b) Politi~ki: zastareli i neodgovaraju}i ustav, na~in funkcioni-
sanja politi~kih stranaka, neizvestan dr`avnopravni status,
dugogodi{nja me|unarodna izolacija, postojanje neformal-
nih centara mo}i, nepostojanje konsenzusa o strate{kim
ciljevima razvoja dr`ave.

c) Pravni: neprimenjivanje ili selektivno primenjivanje propisa,
postojanje pravnih praznina, neuskla|enost propisa.

d) Institucionalni: nepostojanje ili nefunkcionisanje institucija,
nedovoljna koordinacija, kadrovska neosposobljenost i ma-
terijalna neopremljenost, nekompetentnost institucija.

e) Istorijski: brza izmena sistema dru{tvenih vrednosti, posle-
dice ratova na tlu biv{e Jugoslavije, nedostatak profesio-
nalizma, obi~aji.

7. Posledice korupcije

a) Ekonomske:
y Ugro`avanje tr`i{ne ekonomije;
y Smanjenje dru{tvenog proizvoda;
y Umanjenje investicija;
y Pove}anje zadu`enosti zemlje;
y Porast siroma{tva gra|ana;

b) Dru{tveno-politi~ke:
y Ugro`avanje demokratskih institucija;
y Pove}avanje tro{kova funkcionisanja dr`ave;
y Nepoverenje gra|ana u institucije dr`ave;
y [irenje organizovanog kriminala;
y Razaranje moralnih vrednosti dru{tva;
y Apatija gra|ana.

II. POGLAVLJE: SISTEMI I OBLASTI

1. Politi~ki sistem

Politi~ki sistem ima veoma va`nu ulogu u borbi protiv korupcije.
Od re{enosti i sposobnosti ~inilaca politi~kog sistema da se obra-
~unaju sa korupcijom zavisi njen uspeh. Zbog toga, postojanje i
stabilnost politi~ke volje, usvajanje i sprovo|enje odgovaraju}ih pro-
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pisa i politike predstavljaju prethodne uslove za sprovo|enje Stra-
tegije.

Politi~ki sistem je ~esto izvor nekih oblika korupcije. Neusagla{e-
nost ustavnih i zakonskih re{enja o izboru narodnih poslanika, ne-
razre{en sukob javnog i privatnog interesa, nepotpuna otvorenost
rada dr`avnih organa i politi~kih stranaka, neodgovaraju}a kontrola
novca u politici, demago{ki niska primanja funkcionera i tretiranje
korupcije kao politi~kih obra~una, a ne kao krivi~nih dela, predsta-
vljaju prepreku ne samo ostvarenju uloge politi~kog sistema u borbi
protiv korupcije, ve} i za postizanje dru{tvenog konsenzusa i pove-
renja gra|ana za sprovo|enje neophodnih reformi.

Preporuke:
y Zalaganje za br`u ratifikaciju me|unarodnih instrumenata

za borbu protiv korupcije, od strane dr`avne zajednice Sr-
bija i Crna Gora;

y Ja~anje saradnje organa dr`ava ~lanica u borbi protiv ko-
rupcije;

y Ja~anje javnosti i transparentnosti rada dr`avnih organa;
y Blagovremeno objavljivanje detaljnih izve{taja o na~inu gla-

sanja i drugim aktivnostima poslanika;
y Pove}anje efikasnosti nadzorne funkcije Narodne skup{ti-

ne;
y Uvo|enje elemenata personalizacije izbora narodnih posla-

nika u izborni sistem;
y Upodobljavanje ustavnog statusa narodnih poslanika i na-

~ina njihovog izbora;
y Uspostavljanje jasnih i objektivnih merila za ocenjivanje uspe-

{nosti rada Vlade u borbi protiv korupcije;
y Obezbe|ivanje odgovaraju}e zarade funkcionerima uz do-

sledno utvr|ivanje odgovornosti za obavljanje funkcije,
uklju~uju}i i smenu;

y Usvajanje plana integriteta u najvi{im organima vlasti;
y Uvo|enje obaveze i odgovornosti dr`avnih organa da od-

govore u zakonskom roku na zahtev antikorupcijskog tela;
y Uvo|enje obaveza dr`avnih organa da periodi~no podnose

izve{taje o sprovo|enju antikorupcijskih mera iz svog de-
lokruga;
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y Uvo|enje zabrane strana~ke aktivnosti za odre|ene kate-
gorije funkcionera;

y Unapre|ivanje propisa o spre~avanju sukoba interesa pri
vr{enju javnih funkcija;

y Ograni~avanje imuniteta na nastupe i izjave date povodom
vr{enja javnih funkcija (materijalni imunitet);

y Izrada uputstva o postupku skidanja imuniteta nosilaca jav-
nih funkcija;

y Unapre|ivanje propisa o finansiranju politi~kih stranaka;
y Uvo|enje obaveze Vlade da objavljuje odluke o postavlje-

nju i razre{enju sa obrazlo`enjem o ispunjenosti kriteriju-
ma, odnosno razloga;

y Obezbe|ivanje posebne kontrole uskla|enosti propisa i nji-
hove konzistentnosti sa stanovi{ta borbe protiv korupcije;

y Usvajanje zakona o lobiranju i obezbe|ivanje njegove tran-
sparentnosti;

y Dono{enje kodeksa pona{anja poslanika i zaposlenih u Slu-
`bi Narodne skup{tine, uz obavezno propisivanje zabrane
koruptivnog pona{anja, i obezbe|ivanje njegove delotvor-
nosti;

y Uvo|enje ograni~enja pasivnog bira~kog prava za lica osu-
|ena za krivi~na dela sa elementom korupcije.

2. Pravosudni sistem i policija

Nezavisnost, nepristrasnost, efikasnost i odgovornost u pravo-
sudnim institucijama i policiji su uslov izgradnje pravne dr`ave, a
njihovo osna`enje je primarni zadatak. Postoje}a zakonska re{enja
su usmerena na prevenciju i sankcionisanje koruptivnog pona{anja,
ali korupcija i dalje postoji. Na to ukazuju stavovi javnog mnjenja,
pojave koje sa verovatno}om ukazuju da je u pitanju korupcija i mali
broj otkrivenih i procesuiranih krivi~nih dela korupcije zaposlenih u
pravosu|u i policiji.

Preporuke:
y Zakonsko definisanje korupcije;
y Uvo|enje odgovornosti pravnih lica za krivi~na dela;
y Uvo|enje posebne evidencije pravnih lica osu|enih za kri-

vi~na dela i zabrane da u~estvuju na javnim tenderima;
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y Uspostavljanje jasnih i jedinstvenih kriterijuma za predlaga-
nje i izbor za sudije i nosioce javnotu`ila~kih funkcija (u
daljem tekstu: "nosioci pravosudnih funkcija") i njihovo raz-
re{enje;

y Obrazovanje specijalizovanih odeljenja javnog tu`ila{tva ra-
di krivi~nog gonjenja te`ih slu~ajeva korupcije;

y Uvo|enje disciplinske odgovornosti nosilaca pravosudnih
funkcija;

y Uvo|enje preventivnih mera i kontrolnih mehanizama za
spre~avanje sukoba interesa nosilaca pravosudnih funkci-
ja;

y Zabrana politi~kog delovanja nosilaca pravosudnih funkci-
ja;

y Obezbe|ivanje odgovaraju}ih zarada i uslova za rad nosila-
ca pravosudnih funkcija;

y Usvajanje plana integriteta u sudovima i tu`ila{tvima;
y Pra}enje pritu`bi na rad nosilaca pravosudnih funkcija, po-

sebno u slu~ajevima korupcije;
y Dono{enje kodeksa pona{anja nosilaca pravosudnih funk-

cija, uz obavezno propisivanje zabrane koruptivnog pona-
{anja, i obezbe|ivanje njegove delotvornosti;

y Specijalisti~ko usavr{avanje nosilaca pravosudnih funkcija;
y Uvo|enje periodi~ne obavezne analize rada organa otkriva-

nja, gonjenja i su|enja;
y Uspostavljanje stalnosti funkcije nosilaca javnotu`ila~kih

funkcija;
y Obavezno periodi~no ocenjivanje rada nosilaca javnotu`i-

la~kih funkcija na osnovu unapred utvr|enih kriterijuma;
y Samostalnost pravosudnog bud`eta;
y Ubrzavanje sudskih postupaka;
y Obavezno objavljivanje pravosna`nih sudskih odluka za kri-

vi~na dela sa elementima korupcije i organizovanog krimi-
nala;

y Obezbe|ivanje efikasnosti izvr{enja sudskih presuda;
y Suzbijanje korupcije unutar sudske uprave;
y Osposobljavanje nosilaca javnotu`ila~kih funkcija za vo|e-

nje prethodnog krivi~nog postupka;
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y Obavezna naknadna kontrola odluke tu`ila{tva u slu~ajevi-
ma nepokretanja ili obustave postupka za krivi~na dela sa
elementima korupcije, ili u slu~ajevima odugovla~enja kri-
vi~nog postupka;

y Eliminisanje uticanja politi~kih struktura na pretkrivi~ni po-
stupak;

y Izmena Zakonika o krivi~nom postupku u cilju efikasnijeg
otkrivanja i procesuiranja krivi~nih dela sa elementima ko-
rupcije;

y Uvo|enje efikasnije istrage, uz izmene ovla{}enja istra`nog
sudije i tu`ioca;

y Za{tita osoba koje prijavljuju korupciju i svedoka;
y Preciziranje propisa o primeni specijalnih istra`nih mera;
y Pro{irenje upotrebe specijalnih istra`nih mera za krivi~na

dela sa elementima korupcije;
y Izmena procesnih propisa u cilju spre~avanja njihove zlou-

potrebe od strane u~esnika u postupku;
y Dosledna primena propisa o obaveznom oduzimanju koristi

koja poti~e od korupcije;
y Prebacivanje tereta dokazivanja na okrivljenog kod oduzi-

manja imovinske koristi;
y Formiranje posebne organizacione jedinice za staranje o

privremeno oduzetoj, zamrznutoj i oduzetoj imovinskoj ko-
risti;

y Izrada uputstva o postupanju sa privremeno oduzetom, za-
mrznutom i oduzetom imovinskom koristi;

y Uvo|enje ograni~enja za osobe pravnosna`no osu|ene za
krivi~na dela sa elementima korupcije;

y Analiza i izmena propisa o Republi~kom javnom pravobra-
nila{tvu;

y Dosledno sprovo|enje kodeksa profesionalne etike advo-
kata i obezbe|ivanje njegove delotvornosti;

y Formiranje nezavisnih i specijalizovanih institucija za ve{ta-
~enje u krivi~nom postupku;

y Usvajanje zakona o policiji i odgovaraju}ih podzakonskih
akata;

y Pove}anje broja policajaca koji se bave borbom protiv ko-
rupcije;
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y Obezbe|ivanje odgovaraju}e stru~nosti i stalna specijaliza-
cija policijskih kadrova zadu`enih za borbu protiv korupci-
je;

y Obezbe|ivanje odgovaraju}ih zarada i uslova za rad poli-
cajaca;

y Eliminisanje politi~kih kriterijuma za odabir kadrova u polici-
ji, u korist profesionalizma;

y Zabrana politi~kog delovanja zaposlenih u policiji;
y Unapre|ivanje unutra{nje i spoljne kontrole rada policije i

obezbe|ivanje institucionalne efikasnosti;
y Dosledna primena odgovornosti policajaca u slu~ajevima

povrede zakona;
y Materijalna ulaganja u modernizaciju kriminalisti~ke polici-

je.

3. Sistem dr`avne uprave, teritorijalne autonomije, lokalne
samouprave i javnih slu`bi

Implementacija pravnog okvira za borbu protiv korupcije nije mo-
gu}a bez aktivnog u~e{}a organa dr`avne uprave, teritorijalne auto-
nomije, lokalne samouprave (u daljem tekstu: "organi uprave") i jav-
nih slu`bi. Nesavr{enost propisa i iskustva zaposlenih omogu}uju
arbitrarno odlu~ivanje, {to predstavlja mogu}i izvor korupcije. Stoga
su usavr{avanje propisa, precizno propisivanje obima prava i tran-
sparentne procedure, nu`ni preduslovi za izbegavanje korupcije. Neo-
phodno je i uvo|enje jasnog i delotvornog principa li~ne odgovorno-
sti zaposlenih u organima uprave i javnim slu`bama za zakonit, efi-
kasan i kvalitetan rad.

Preporuke:
y Sprovo|enje Strategije reforme dr`avne uprave;
y Po~etak rada Upravnog suda;
y Unapre|ivanje propisa koji ure|uju: rad Vlade, javnih agen-

cija, za{titnika gra|ana, dr`avne uprave, teritorijalne auto-
nomije, lokalne samouprave, dr`avnih slu`benika i plate
dr`avnih slu`benika, javne slu`be, kao i op{ti upravni po-
stupak i upravne sporove;

y Dosledno sprovo|enje propisa o slobodnom pristupu infor-
macijama od javnog zna~aja;
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y Pobolj{anje saradnje organa uprave i javnih slu`bi u oblasti
borbe protiv korupcije;

y Preispitivanje postojanja diskrecionih ovla{}enja slu`beni-
ka organa uprave i javnih slu`bi;

y Dosledna primena principa rada dr`avne uprave: depoliti-
zacija, profesionalizacija, racionalizacija, modernizacija i
otvorena Vlada, kao i revizija sistematizacija radnih mesta
u svim organima dr`avne uprave, u skladu sa navedenim
principima;

y Uspostavljanje mehanizma koji garantuje nepristrasan, objek-
tivan i apoliti~ni odabir kadrova i njihovo unapre|ivanje;

y Obezbe|ivanje odgovaraju}ih plata i uslova za rad slu`be-
nika organa uprave i javnih slu`bi;

y Uspostavljanje efikasnog sistema kontrole i odgovornosti
slu`benika organa uprave i javnih slu`bi;

y Za{tita slu`benika organa uprave i javnih slu`bi koji odbiju
izvr{avanje protivzakonitih naloga pretpostavljenih;

y Usvajanje plana integriteta u organima uprave i javnim slu-
`bama;

y Dono{enje kodeksa pona{anja slu`benika organa uprave i
javnih slu`bi, uz obavezno propisivanje zabrane koruptiv-
nog pona{anja i obezbe|ivanje njegove delotvornosti;

y Ure|ivanje pravila o spre~avanju sukoba interesa, o oba-
vljanju politi~kih i javnih aktivnosti, primanju poklona i za-
{titi slu`benih informacija;

y Uvo|enje pravila o prelasku zaposlenih iz javnog u privatni
sektor i zabrane iskori{}avanja biv{e slu`bene pozicije;

y Uspostavljanje mehanizama za prijavljivanje protivzakoni-
tog i neeti~kog rada dr`avnih i javnih slu`benika i mehani-
zama za za{titu osoba koje to prijavljuju;

y Dosledna kontrola primene propisa o pla}anju administra-
tivnih taksi;

y Definisanje i primena mera za pojednostavljivanje procedu-
ra za ostvarivanje prava gra|ana pred organima uprave i
javnim slu`bama, prevashodno s ciljem pribavljanja doku-
mentacije na jednom mestu;

y Zakonsko ure|enje kriterijuma za odre|ivanje tajnosti do-
kumenata i postupaka za njihovo ~uvanje;
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y Povezivanje informacionih sistema Poreske uprave, Uprave
za javna pla}anja, Uprave carine, Republi~kog fonda za
penzijsko i invalidsko osiguranje zaposlenih i Ministarstva
unutra{njih poslova, kao dela jedinstvenog informacionog
sistema dr`avnih organa;

y Uvo|enje principa rotacije slu`benika organa uprave i jav-
nih slu`bi na radnim mestima podlo`nim korupciji;

y Usvajanje i sprovo|enje posebnih akcionih planova za bor-
bu protiv korupcije u oblastima koje su najpodlo`nije ko-
rupciji;

y Sistematsko stru~no usavr{avanje slu`benika organa upra-
ve i javnih slu`bi.

4. Sistem javnih finansija

Javna potro{nja ~ini oko 45% bruto proizvoda zemlje. Zbog toga
su planiranje, prikupljanje, raspolaganje, javnost i kontrola javnih fi-
nansija izlo`eni velikom riziku korupcije, sa te{kim posledicama. Re-
forme u carinskom, poreskom i bud`etskom sistemu, vode stvaranju
ambijenta sa manje korupcije. Nepotpunost pravnog okvira i ka{nje-
nje primene pojedinih re{enja predstavljaju dodatni problem. Uo~lji-
vo je odsustvo odgovaraju}ih kontrolnih mehanizama.

Preporuke:
y Dosledno po{tovanje principa sveobuhvatnosti bud`eta, uz

eliminisanje vanbud`etskih fondova;
y Kompletiranje jedinstvenog sistema vo|enja ra~una bud`et-

skih korisnika;
y Unifikacija ra~unovodstvenih i bud`etskih klasifikacija i kont-

nih planova;
y Uspostavljanje mehanizama za ocenu celishodnosti potre-

ba bud`etskih korisnika pri planiranju bud`eta;
y Ustanovljavanje efikasne kontrole zadu`ivanja i uspostavlja-

nje direktne veze sa planiranim prilivom sredstava;
y Transformisanje privremenog sistema Trezora u stalni si-

stem Trezora;
y Uspostavljanje modernog informacionog sistema u Trezoru

i Upravi za javna pla}anja;
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y Pove}anje transparentnosti u tro{enju bud`etskih sredsta-
va;

y Unapre|enje postoje}ih propisa o radu Trezora;
y Ustanovljavanje Vrhovne revizorske institucije;
y Uspostavljanje efikasne kontrole izvr{enja bud`eta od stra-

ne zakonodavne vlasti;
y Stvaranje zakonskih i materijalnih uslova za efikasno oba-

vljanje poslova bud`etske inspekcije i revizije;
y Organizovanje bud`etske inspekcije i revizije na lokalnom

nivou;
y Uvo|enje interne finansijske kontrole svim korisnicima bu-

d`eta i organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja;
y Pove}anje broja kontrolora i revizora javnih finansija;
y Slobodan pristup informacijama koje se odnose na planira-

nje i izvr{enje bud`eta;
y Uskla|ivanje poreskih propisa sa propisima Evropske uni-

je;
y Uvo|enje sinteti~kog poreza na dohodak gra|ana i samoo-

porezivanje dohotka preduzetnika;
y Preno{enje administriranja lokalnih poreza na lokalni nivo;
y Smanjivanje broja poreskih oblika;
y Pobolj{anje efektivnosti prikupljanja poreza;
y Ja~anje slu`be unutra{nje kontrole Poreske uprave i uspo-

stavljanje spoljne kontrole;
y Automatizacija poreskog postupka uvo|enjem informacio-

nog sistema sa jedinstvenom bazom podataka;
y Modernizacija Poreske uprave i prelazak sa funkcionalne

na klijentsku organizaciju;
y Dosledna primena podele zadataka i poslova i rotacije za-

poslenih u carinskim slu`bama;
y Unapre|enje carinske metodologije;
y Automatizacija carinskog postupka uvo|enjem informacio-

nog sistema sa jedinstvenom bazom podataka;
y Povezivanje sa carinskim slu`bama drugih zemalja u cilju

razmene informacija;
y Unapre|ivanje i striktno sprovo|enje propisa u oblasti jav-

nih nabavki;
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y Uspostavljanje efikasnog mehanizma kontrole svrsishod-
nosti i opravdanosti planiranih javnih nabavki;

y Ustanovljavanje mehanizma kontrole realizacije javnih na-
bavki;

y Obezbe|ivanje samostalnosti i nezavisnosti Komisije za za-
{titu prava od izvr{ne vlasti.

5. Privredni sistem

Za spre~avanje korupcije u oblasti privrede potrebne su posebne
mere, zbog me|uzavisnosti privrede i ostalih sektora i zbog korup-
tivnog pona{anja unutar nje. Privreda je u te{kom polo`aju zbog
dugogodi{nje krize i teku}ih reformskih procesa.

Preporuke:
y  Ograni~enje uloge dr`ave u privredi na postavljanje osnov-

nih pravila za po{teno nadmetanje, slobodu ugovaranja,
stvaranje okru`enja pogodnog za efikasno poslovanje, kao
i na regulisanje ve}ih poreme}aja na tr`i{tu;

y Otklanjanje neusagla{enosti i protivre~nosti pojedinih pri-
vredno-sistemskih propisa (Zakona o privrednim dru{tvi-
ma, Zakona o hartijama od vrednosti, Zakona o registraciji
privrednih subjekata...)

y Unapre|enje transparentnosti procesa i postupka privatiza-
cije;

y Uvo|enje nezavisnog tela za kontrolu procesa privatizacije;
y Edukacija i informisanje gra|ana o njihovim pravima i mo-

gu}nostima u procesu privatizacije i o efektima privatizaci-
je;

y Izgra|ivanje jasne i delotvorne politike konkurencije;
y Ustanovljavanje obavezne unutra{nje kontrole u javnom sek-

toru;
y Zasnivanje nezavisne spoljne revizije ra~unovodstvenog po-

slovanja najve}ih privrednih subjekata;
y Ja~anje nezavisnosti i profesionalizma specijalizovanih revi-

zorskih institucija i Komisije za ra~unovodstvo i reviziju;
y Ja~anje potpunog, konzistentnog i a`urnog sistema vo|e-

nja poslovnih knjiga, u skladu sa me|unarodnim ra~uno-
vodstvenim standardima;
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y Uvo|enje planova integriteta za privredne subjekte;
y Sprovo|enje zabrane pribavljanja poreskih olak{ica po osno-

vu isplate sredstava u nezakonite svrhe;
y Dono{enje eti~kog kodeksa i uspostavljanje mehanizama

za njegovu implementaciju;
y Stvaranje pouzdanih mehanizama u preduze}ima za zapo-

slene koji ̀ ele da prijave korupciju i obezbe|ivanje njihove
sigurnosti;

y Aktivno promovisanje kodeksa dobre poslovne prakse Me-
|unarodne trgovinske komore;

y Ukidanje odredbi o primanju poklona kao na~inu finansira-
nja agencija sa javnim ovla{}enjima;

y Pobolj{anje korporativnog upravljanja.

6. Mediji

Korupcija u medijima obesmi{ljava objektivno informisanje i one-
mogu}ava javni nadzor nad dru{tvenim delatnostima. Profesionalni
rad je pred isku{enjima da se stekne protivpravna dobit, a dru{tvo
kome mediji treba da slu`e trpi {tetu. Ona je te{ko otklonjiva, pa je
spre~avanje korupcije u ovoj oblasti, zbog podizanja op{teg nivoa
antikorupcijske svesti, veoma va`no.

Preporuke:
y Razgrani~enje delatnosti ogla{avanja i informativne funkcije

unutar medija;
y Transparentan uvid u vlasni~ku strukturu medija i spre~ava-

nje njihove monopolizacije;
y Transparentnost finansijskog poslovanja medija;
y Unapre|enje propisa o statusu, pravima i radu medija u

cilju stvaranja uslova za njihov nezavisan rad;
y Obezbe|ivanje uslova za rad, samostalnosti i nezavisnosti

Republi~ke radiodifuzne agencije i Agencije za telekomu-
nikacije;

y Uvo|enje jedinstvenog kodeksa etike novinara, uz obave-
zno propisivanje zabrane koruptivnog pona{anja, i obez-
be|ivanje njegove delotvornosti;
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y Obezbe|ivanje nezavisnosti novinara u profesionalnom ra-
du uz dosledno sprovo|enje odgovornosti za povrede eti~-
kog kodeksa novinara;

y Unapre|ivanje propisa o odgovornosti za javnu re~;
y Spre~avanje diskriminacije u odnosu dr`avnih organa pre-

ma medijima;
y Implementacija principa nespojivosti rada novinara i njihove

politi~ke aktivnosti;
y Stalna edukacija novinara o oblicima neprimerenog uticaja

na njihov rad, o oblicima korupcije, o istra`iva~kom novi-
narstvu i o njihovoj za{titi;

y Obezbe|ivanje delotvornog mehanizma pravne za{tite novi-
nara u slu~ajevima neosnovanog uskra}ivanja informacija;

y Propisivanje sankcija za trgovinu medijskim uticajem.

7. U~e{}e gra|ana i civilnog dru{tva u borbi protiv korupcije

Napor dr`avnih organa, me|unarodnih organizacija ili organiza-
cija gra|anskog dru{tva na suzbijanju korupcije ne mo`e da na dugi
rok da dobre rezultate, ukoliko gra|ani ne podr`avaju te napore.
Gra|ani su subjekt antikorupcijske strategije, ali i njen objekt. Strate-
gija ima za cilj da promeni kulturu u kojoj se korupcija toleri{e. Gra-
|ani, koriste}i svoje izborno pravo, mogu da kontroli{u i "kazne" vla-
stodr{ce ~ijim moralom ili ~ijim rezultatima nisu zadovoljni, odnosno
da "nagrade" po{tene i uspe{ne.

Nevladine organizacije moraju da zaslu`e legitimitet otvoreno{}u,
hrabro{}u i kvalitetom svog delovanja. One mogu da deluju uspe-
{no u borbi protiv korupcije, ali i da same postanu izvor i sredstvo
korupcije, jer posluju u neodgovaraju}em pravnom i dru{tvenom okru-
`enju, {to im ote`ava rad, stvara zavisnost od donatora i predstavlja
prepreku za proveru kvaliteta njihovog rada.

Strukovna i profesionalna udru`enja ~esto mogu br`e i bolje ne-
go dr`avni organi da uo~e probleme u vezi sa tipi~nim oblicima ko-
rupcije. Zbog toga je njihova uloga da unapre|uju nivo eti~nosti me-
|u ~lanstvom i disciplinski sankcioni{u neprihvatljiva pona{anja. Ve-
}ina profesionalnih udru`enja nema uslove da ostvari svoju ulogu u
borbi protiv korupcije, dok kod onih koji poseduju javna ovla{}enja
vreba opasnost da monopolski status postane izvor korupcije.
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Nije regulisana vlasni~ka transformacija sportskih dru{tava, {to
uz mogu}nost uticaja politi~kih struktura, stvara sumnju u korupciju.

Preporuke:
y Sprovo|enje kontinuirane kampanje podizanja svesti gra-

|ana o korupciji i na~inima borbe protiv nje;
y Uvo|enje programa edukacije o korupciji u obrazovne insti-

tucije;
y Informisanje gra|ana o preduzetim antikorupcijskim mera-

ma i njihovim efektima;
y Informisanje gra|ana o propisima kojima se reguli{e slobo-

dan pristup informacijama od javnog zna~aja;
y Obezbe|ivanje delotvorne pravne za{tite u slu~ajevima neo-

snovanog uskra}ivanja informacija;
y Uvo|enje pouzdanih mehanizama za dostavljanje pritu`bi

gra|ana i obaveze dr`avnih organa da na njih odgovore u
zakonskom roku;

y Uklju~ivanje udru`enja gra|ana u aktivnosti dr`avnih orga-
na u borbi protiv korupcije;

y Unapre|ivanje rada profesionalnih udru`enja u borbi protiv
korupcije;

y Reforma zakonodavstva u oblasti udru`ivanja gra|ana;
y Dodeljivanje bud`etskih sredstava i poreskih olak{ica udru-

`enjima gra|ana na osnovu jasnih kriterijuma i u transpa-
rentnom postupku;

y Obezbe|ivanje potpune transparentnosti finansijskog po-
slovanja i rada udru`enja gra|ana;

y Kontrola potro{nje bud`etskih sredstava datih udru`enjima
gra|ana;

y Uvo|enje i primena eti~kih pravila u udru`enjima gra|ana;
y Pravovremeno informisanje udru`enja gra|ana o mogu}-

nostima dobijanja bud`etskih sredstava;
y Dono{enje propisa o privatizaciji sportskih dru{tava.

III. POGLAVLJE: IMPLEMENTACIJA STRATEGIJE

Posebnim zakonom osnova}e se samostalno i nezavisno telo sa
slede}im ovla{}enjima:

1. Nadzor nad sprovo|enjem Strategije i Akcionog plana;
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2. Koordinacija dr`avnih organa u borbi protiv korupcije;
3. Primena propisa iz oblasti re{avanja sukoba interesa za funk-

cionere u svim granama vlasti;
4. Kontrola primene propisa o finansiranju politi~kih stranaka i

izbornih kampanja;
5. Nadzor nad radom organa koji se bave borbom protiv ko-

rupcije;
6. Razvijanje planova integriteta u javnom i privatnom sektoru;
7. Davanje inicijative za izmenu i dono{enje propisa dr`avnih

organa;
8. Redovno periodi~no izve{tavanje Narodne skup{tine i jav-

nost u radu;
9. Me|unarodna i regionalna saradnja u oblasti borbe protiv

korupcije.


