


Korupcija je bolest koja sputava privredni razvoj, onemogu}ava u~vr{}ivanje demokratskih

institucija i negira na{e zajedni~ke evropske vrednosti. Korupcija je nespojiva sa pravnom

dr`avom. Ve}ina dr`ava u svetu, ako ne i sve, susretale su se sa ovim kompleksnim

problemom. Mnogo se mo`e nau~iti iz njihovog iskustva o najboljem pristupu u borbi

protiv ovog zla. Ta iskustva mogu biti od koristi novim demokratskim dr`avama

jugoisto~ne Evrope i, posebno, Srbiji i Crnoj Gori.

Ova knjiga, izra|ena na osnovu najboljih iskustava dr`ava ~lanica OEBS-a i drugih

zemalja, sada je dostupna i na srpskom jeziku. Njen cilj je da pru`i prakti~na sredstva

dr`avnim funkcionerima i gra|anima - da poslu`i kao podrška njihovim nastojanjima da

izgrade institucije, donesu zakone i utvrde postupke koji }e omogu}iti efikasniju borbu

protiv korupcije i u~vrstiti vladavinu prava.





Ne postoji zemlja, ma koliko ona bila demokratska, u
kojoj nema korupcije. To dru{tveno zlo na isti na~in
napada dr`avne slu`benike, politi~are, biznismene i
novinare. Ono uni{tava privredu zemlje, podriva so-
cijalnu stabilnost i naru{ava poverenje javnosti.

Usled korupcije se smanjuju poreski prihodi, uve}a-
vaju rashodi javnih slu`bi i pogre{no preusmeravaju
resursi u privatnom sektoru. Utvr|ena je i negativna
korelacija izme|u korupcije, s jedne strane, i dobre
vladavine odnosno privrednog razvoja sa druge stra-
ne. Korupcija poni`ava obi~ne gra|ane i slabi dr`avu.

Borba protiv korupcije se odskora nalazi na vrhu pri-
oriteta zemalja ~lanica OEBS-a. U Istambulskoj po-
velji o evropskoj bezbednosti iz 1999. poziva se na
pove}anje napora u borbi protiv korupcije. U vreme
dok je Rumunija predsedavala OEBS-om pitanjima
dobre vladavine bili su posve}eni Ekonomski forum
u Pragu (2001) i seminar u Bukure{tu (2002). Kan-
celarija OEBS-a za demokratske institucije i ljudska
prava, kao i predstavni{tva OEBS-a u pojedinim
zemljama organizovali su rasprave i programe za
obuku. U nekim slu~ajevima OEBS je u sprovo|enju
antikorupcijskih kampanja sara|ivao sa me|unarod-
nim i lokalnim partnerima.

Decembra 2003. OEBS je potvrdio svoju privr`e-
nost dobroj vladavini Novim strate{kim dokumentom
za pitanja ekonomije i `ivotne sredine (New Strategy
Document for the Economic and Environmental Di-
mension). Re{enost 55 zemalja ~lanica da }e raditi
na obezbe|enju transparentnosti i borbi protiv korup-
cije podle`e sistematskim proverama. Istovremeno,
institucije OEBS-a su spremne da ponude zemljama
~lanicama pomo} u doradi zakonodavstva, izgradnji
institucionalnih kapaciteta i osmi{ljavanju nacional-
nih antikorupcijskih strategija. Izdavanjem ove pub-
likacije OEBS jo{ jednom potvr|uje spremnost da
pru`i pomo}.

I druge me|unarodne organizacije - Ujedinjene naci-
je, Savet Evrope, Organizacija za ekonomsku sarad-
nju i razvoj, Svetska banka i Evropska banka za ob-
novu i razvoj - zapo~ele su sli~ne sna`ne akcije u
ovoj oblasti.

Politi~ki lideri mnogih zemalja proglasili su borbu pro-
tiv korupcije za svoj prioritet. U nekim zemljama us-
vojeni su nacionalni planovi za borbu protiv korupci-
je i formirana specijalizovana tela. Sve je ve}i broj
nevladinih organizacija koje su na me|unarodnom
planu ili u okviru pojedinih zemalja uklju~ene u razot-
krivanje korupcije. Tamo gde su mediji slobodni, oni
ukazuju na korupciju u politici i poslovanju.

Ipak, i dalje je te{ko do}i do prakti~nih znanja o tome
kako treba voditi kampanju protiv korupcije a da ona
pru`i rezultate. Ova publikacija sadr`i prakti~ne pri-
mere iz zemalja OEBS-a i ostalih delova sveta koji
treba da pomognu u nastojanjima zemalja ~lanica
OEBS-a u borbi protiv korupcije. Studije slu~ajeva
koje su opisane u knjizi ne predstavljaju gotova re{e-
nja koja se moraju primeniti u borbi protiv korupcije.
Njih treba posmatrati kao primere ~ije se pouke mo-
gu primeniti u pojedinim zemljama kada to okolnosti
dozvoljavaju.

Ova publikacija je namenjena zakonodavcima, javn-
im slu`benicima, medijima, nevladinim organizacija-
ma, poslovnom svetu i celokupnom gra|anskom
dru{tvu. ^itaocima koji su zainteresovani za vi{e
informacija o opisanim primerima na raspolaganju je
spisak veb-sajtova i drugih materijala, koji se nalazi
na kraju knjige.

„Svaka vlast se kvari; apsolutna vlast kvari apsolutno.“
Lord Akton (Acton), britanski istori~ar, 1887.

Kancelarija koordinatora aktivnosti u oblasti ekonomije i za{tite `ivotne sredine `eli da izrazi svoju duboku zahvalnost delegacijama SAD-a, Velike
Britanije i Norve{ke za finansiranje ove publikacije. Tako|e smo posebno zahvalni g. D`eremiju Poupu (Jeremy Pope), jednom od direktora organizacije
TIRI - mre`a za upravljanje, pristup i u~enje (TIRI - the governance-access-learning network), i Emilu Cenkovu, vi{em saradniku Centra za demokratske
studije iz Sofije, Bugarska, za znanje i savete koje su podelili sa nama.
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[ta je to „otvoreno dru{tvo“? Otvoreno dru{tvo je
ono koje nikome ne priznaje monopol na istinu. U
takvom dru{tvu gra|ani mogu da energi~no
raspravljaju o politici koju vlasti vode i o budu}nosti
svoje zemlje. Sloboda je najve}a mogu}a, a slabi i
siroma{ni su za{ti}eni. Postoje pravne garancije
za slobodu udru`ivanja i slobodu govora.

Otvoreno dru{tvo nije isklju~iva tekovina razvijenih
demokratija. Ono mo`e biti deo demokratskog
razvoja svake zemlje. Otvoreno dru{tvo ne zavisi
neposredno od kulture ili istorije, ve} od toga da li
se vlasti iskreno zala`u da obezbede transparent-
nost svog rada i po{tovanje gra|anskih prava.

Pojam otvorenog dru{tva prvi put je u{ao u savre-
meni politi~ki re~nik objavljivanjem jedne od najuti-
cajnijih knjiga XX veka. Znamenita studija Karla
Popera (Karl Popper) Otvoreno dru{tvo i njegovi
neprijatelji (The Open Society and its Enemies) iz
1945. predvidela je pad komunizma i razotkrila sla-
bosti politi~kih sistema koji su zasnovani na
dru{tvenom planiranju. Autor se zalagao za naj{ire
mogu}e slobode, ali i upozorio da „treba da stvo-
rimo dru{tvene institucije, koje dr`ava treba da
uspostavi na osnovu svoje mo}i, radi za{tite eko-
nomski slabih...“

Tragovi otvorenog dru{tva mogu se na}i u jo{
daljoj pro{losti, u drevnoj Gr~koj. Perikle, legen-
darni vo|a Atine u periodu 462-429. godine p.n.e.,
imao je viziju otvorenog dru{tva koja ni do danas
nije izgubila na zna~aju:

Na{ politi~ki sistem se ne takmi~i sa institucijama
koje postoje drugde. Mi ne prepisujemo od svojih
suseda, ve} poku{avamo da im budemo primer.
Na{a uprava je naklonjena mnogima, a ne neko-
licini: zato se ona zove demokratija. Zakoni pru-
`aju jednaku za{titu svima u privatnim sporovima,
ali mi ne ignori{emo pretenzije na izuzetnost. Kada
se neki gra|anin isti~e, bi}e pozvan da slu`i dr`avi
pre nego drugi, {to ne}e zna~iti da se njemu daje
prednost, ve} da se nagra|uje zasluga; siroma{-
tvo nije prepreka tome.

Slobode koje mi u`ivamo se prostiru i na obi~an
`ivot: mi ne sumnji~imo jedni druge, niti zameramo
na{em susedu ako odlu~i da ide svojim putem...
Ali te slobode ne zna~e da smo mi bez zakona.

Nau~eni smo da po{tujemo sudove i zakone, kao i
da nikada ne zaboravimo da se {titimo kada smo
povre|eni. Tako|e smo nau~eni da se dr`imo onih
nepisanih zakona ~ija jedina sankcija po~iva u
op{tem ose}anju za pravi~nost...

Na{ grad je otvoren prema svetu; mi nikada
ne}emo oterati stranca... Slobodni smo da `ivimo
ba{ onako kako nam je po volji i uvek smo sprem-
ni da pogledamo opasnosti u o~i... Nas nije sramo-
ta da priznamo ne~ije siroma{tvo, ali smatramo
sramotnim ako ne u~inimo napor da se siroma{tvo
izbegne... ^oveka koji ne pokazuje zanimanje za
dr`avne poslove mi ne smatramo bezopasnim, ve}
beskorisnim; i mada samo nekolicina mo`e da
stvara politiku, svi mi o toj politici mo`emo da
damo svoj sud. Mi na rasprave ne gledamo kao na
kamen spoticanja na stazi politi~ke akcije, ve} kao
na neophodnu pripremu za mudro delovanje...

Danas se model otvorenog dru{tva suo~ava sa
novim izazovima. Korupcija je jedan od najpod-
muklijih. U zemljama Balkana i biv{eg Sovjetskog
Saveza gra|ani i izabrane politi~ke vo|e se ve}
dugo bore protiv onoga {to Svetska banka opisuje
kao „fenomen zarobljene dr`ave“. Ovaj fenomen
se pojavljuje kada kriminalne grupe i oligarsi prod-
ru u dr`avne poslove ili kada korumpirani dr`avni
slu`benici koriste svoje polo`aje za finansiranje
unosnih poslovnih poduhvata. Na du`e vreme, ova
pojava dovodi do pusto{enja. Ali, to se mo`e
izbe}i.

Poslednjih godina brojne nevladine organizacije
sprovode kampanje kako bi pomogle pojedinim
dr`avama da uspostave dobru vladavinu. Jedna
od najistaknutijih organizacija je Institut za otvo-
reno dru{tvo, koji vodi filantrop D`ord` Soros
(George Soros), ro|en u Ma|arskoj. Me|u ostalim
organizacijama ~ije su aktivnosti u izgradnji otvore-
nog dru{tva vredne pomena nalaze se Transpa-
rency International, Reporteri bez granica (Report-
ers Without Borders), Internews i Article 19.

Nedavni izve{taj Svetske banke je pokazao da
one vlade koje upravljaju zemljom transparentnije
tako|e vladaju „bolje“.1 Ve{tina je u tome kako
posti}i da se to `eljeno stanje i ostvari.
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Najzna~ajniji element za stvaranje uspe{nog
otvorenog dru{tva su garancije za slobodan pris-
tup informacijama. Sloboda govora i sloboda orga-
nizovanja tako|e igraju zna~ajnu ulogu. Gra|a-
nima treba da stoje na raspolaganju mogu}nosti
da raspravljaju o svakodnevnim pitanjima, da tu`e
medije i vlast i da, kada smatraju da tome ima
mesta, iza|u na ulice i iska`u svoj protest u vidu
mirnih demonstracija. S druge strane, od onih koji
su na polo`ajima zahvaljuju}i poverenju gra|ana
o~ekuje se da saslu{aju ono {to gra|ane mu~i. O
predlozima zakona treba konsultovati bira~e. Osim
u izuzetnim okolnostima, predstavni~ka tela treba
da zasedaju javno, a sednice njihovih odbora treba
da budu otvorene za sve.

Pronicljivi i nezavisni mediji, koji su spremni i
sposobni da navedu ljude na javnim polo`ajima da
se pridr`avaju standarda otvorenog dru{tva, pred-
stavljaju zna~ajnu potporu ovim procesima. Vlasti
treba da prihvate da su mediji ovla{}eni da pre-
ispituju politiku koja se vodi, kao i podr{ku koju
javnost pru`a tim kritikama. Politi~ari treba da
budu na raspolaganju medijima. U otvorenom dru-
{tvu mediji preuzimaju na sebe odgovornost da
vr{e odabir informacija na po{ten i objektivan
na~in, tako da korisnici informacija budu na vreme
obave{teni.

Svrha ovakvog pristupa informacijama je jasna: da
slu`i kao za{tita od korupcije. Politi~ari koji se
nalaze pod sna`nim i redovnim nadzorom javnosti
bi}e pre skloni tome da delaju po{teno, eti~no i u
javnom interesu, nego da prodaju javni zarad sop-
stvenog interesa.

Kako bi obezbedila da se javni slu`benici
pridr`avaju tih standarda, Velika Britanija je 1994.
uvela razra|en kodeks pona{anja u javnom `ivotu.
Sedam principa javnog `ivota,2 koji su osmi{ljeni
pod rukovodstvom lorda Nolana, imaju univerzalnu
primenu, bez obzira na politi~ke, istorijske ili raz-
like u kulturi:

Nesebi~nost - Nosioci javnih funkcija treba da
donose samo one odluke koje su u skladu sa jav-
nim interesom. Oni ne treba da donose odluke radi

sticanja finansijske ili druge materijalne koristi za
sebe, svoju porodicu ili svoje prijatelje.

Integritet - Nosioci javnih funkcija ne treba sebe
da dovedu u polo`aj u kome }e imati finansijske ili
druge obaveze prema pojedincima ili organizacija-
ma sa strane, koje bi mogle da uti~u na njihovo
vr{enje slu`benih du`nosti.

Objektivnost - Prilikom obavljanja javnih poslova,
uklju~uju}i tu i postavljanje na javne funkcije, do-
deljivanje poslova ili preporu~ivanje pojedinaca za
nagrade i povlastice, nosioci javnih funkcija treba
da donose odluke na osnovu kvaliteta i zasluga.

Odgovornost - Nosioci javnih funkcija odgovorni
su za svoje odluke i postupke prema javnosti i
moraju da se pot~ine nadzoru koji je primeren nji-
hovoj funkciji.

Otvorenost - Nosioci javnih funkcija treba da budu
{to je mogu}e otvoreniji u vezi sa svim odlukama
koje donose i postupcima koje preduzimaju. Oni
moraju da obrazlo`e svoje odluke, a informacije
smeju da uskrate samo kada {iri javni interes to
jasno zahteva.

Po{tenje - Nosioci javnih funkcija imaju obavezu
da prijave svaki privatni interes koji ima veze sa nji-
hovom javnom du`no{}u i da preduzmu korake za
razre{enje svakog sukoba interesa koji se pojavi,
tako da javni interes bude za{ti}en.

Vo|stvo - Nosioci javnih funkcija treba da unapre-
|uju i podr`avaju ove principe vo|stvom i li~nim
primerom.

Kodeksi pona{anja - za ministre, zakonodavce,
javne slu`benike, diplomate, pravosu|e i lokalnu
samoupravu3 - mogu da budu od pomo}i dr`ava-
ma kada se trude da ove principe u~ine delotvor-
nim. Na sli~an na~in, „gra|anske povelje“ mogu da
prisile organizacije vlasti da gra|anima pru`e
odre|eni nivo usluga i da saslu{aju pritu`be u
slu~aju kada taj nivo nije postignut.

Zapo{ljavanje u javnom sektoru treba da bude
otvoreno i zasnovano na kvalitetu.4 Organizacije
javnog sektora i njihova rukovodstva treba da se
pridr`avaju visokih standarda odgovaraju}eg
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pona{anja, koji uklju~uju nepristrasnost, po{tenje i
objektivnost u vezi sa rukovo|enjem javnim fon-
dovima. Oni }e u najve}em stepenu obezbediti da
se raspolo`ivim sredstvima ostvari najve}a vred-
nost tako {to }e raditi na najefikasniji i najekono-
mi~niji na~in za bud`et, uz postojanje nezavisnog
vrednovanja njihovog rada kad god je to mogu}e.
Oni treba da budu odgovorni parlamentu i celokup-
noj javnosti za aktivnosti koje preduzimaju, za
upravljanje finansijama i za to u kojem su obimu
ostvarili postavljene ciljeve.

Zaklju~ivanje ugovora sa vlastima treba da se vr{i
u otvorenoj tenderskoj proceduri kako bi gra|ani
imali potpune informacije o komercijalnim obave-
zama koje vlasti imaju.

To mo`e da spre~i da se na tro{ak dr`avnog
bud`eta finansiraju kronizam i politi~ko za{titni-
{tvo. Oni koji su zadu`eni da motre na finansije
treba da javno svedo~e zakonodavnoj vlasti o
rezultatima rada vlade u finansijskoj sferi, a njihove
izve{taje treba redovno objavljivati. O{te}eni
gra|ani treba da imaju pristup ombudsmanu, ~iji
izve{taji tako|e treba da budu javni i koji treba da
dela tako da obezbedi pravovremeno preduzima-
nje mera za pobolj{avanje situacije.

Sve ~e{}e se ~uje stav da slobodu govora i okup-
ljanja, kao i pravo na pristup informacijama, treba
ograni~iti iz razloga za{tite dr`avne bezbednosti
pred pretnjom naraslog terorizma. Iako se ne mo-
`e pore}i da terorizam predstavlja stvarnu pretnju,
u stvarnosti se ovim stavom posti`e upravo ono
{to teroristi `ele: razgradnja gra|anskog dru{tva.
Zato je potrebno na}i ravnote`u.

Korupcija, poput terorizma, dobro uspeva tamo
gde nema dovoljno pouzdanih informacija. Kao {to
je dobitnik Nobelove nagrade za mir za 1987,
Oskar Arijas San~ez (Oscar Arias Sanchez), pri-
metio:

Ne smemo se sa o~ajanjem predati raku korupci-
je. Koliko god upozoravali na globalizaciju korupci-
je, moramo pozdraviti i globalnu plimu zahteva
javnosti da vlade budu dobre. Vo|e savremenih
dr`ava po~inju da prihvataju da se o korupciji mora
govoriti i na doma}oj i na me|unarodnoj sceni.

Na{e najzna~ajnije oru`je u ratu protiv korupcije
bi}e porast broja demokratskih zemalja u svetu,
{to ima za posledicu {irenje oblasti gde je {tampa
slobodna. Bez prava da postavlja pitanja ili da
uti~e na promene narod ne}e imati vlast. Umesto
toga, zaple{}e se u sistem povr{ne demokratije.
Jedna od najva`nijih sloboda u demokratiji jeste
sloboda {tampe. Kada se ugu{i glas jednog mu{-
karca ili jedne `ene, svi glasovi su u opasnosti da
budu ugu{eni. Ako se sakrije i najmanji deli} istine,
mo`e da se rodi velika la`.5

[to vi{e informacija je dostupno javnosti i {to je
izvesnija njihova ta~nost, ve}e su {anse da }e
vlast biti transparentna i javno odgovorna. Kada
pristup informacijama ne postoji, ugro`eno je po-
verenje u javne institucije.

Me|utim, ~ak i kada dru{tvo prepoznaje zna~aj slo-
bode informisanja, ukoliko se to pravo ne mo`e za-
konski ostvariti, gra|ani }e biti ostavljeni na milost
javnim slu`benicima i politi~arima, koji mo`da ne}e
`eleti da sa njima podele neke informacije. Kako bi
ispravio ovu praksu, Savet Evrope je ~vrsto istupio
u pravcu davanja formalne garancije:

Zemlje ~lanice treba da svakome garantuju pravo
da po zahtevu ima pristup slu`benim dokumentima
koji se nalaze u posedu organa javne vlasti. Ovaj
princip treba da se primenjuje bez diskriminacije
po bilo kojoj osnovi, uklju~uju}i tu i dr`avu porekla
podnosioca zahteva.6

Zbog toga se jasan zakon o slobodi informisanja
mo`e smatrati ne~im {to stvara osnov za odr`ivu
demokratiju.

^lan 19 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravi-
ma predstavlja polaznu osnovu za ovaj proces, ali
je njegov domet ograni~en.7 Jasno je da je prven-
stveni cilj ovog ~lana smanjenje cenzure od strane
vlasti, a ne unapre|enje transparentnosti vlade.8
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Usled toga, zadatak reformatora je da dalje ela-
boriraju ~lan 19.

Mo`e se po}i od postavke da sve informacije pri-
padaju javnosti. Osim u slu~aju kada postoje ubed-
ljivi razlozi usled kojih bi vlasti trebalo da informa-
cije zadr`e za sebe, treba smatrati da je vlastima
povereno raspolaganje informacijama kako bi one
bile upotrebljene u javnom interesu.9

U nekim zemljama, recimo u Brazilu i na Novom
Zelandu, primenjen je pristup prema kojem zakon
tra`i da sve slu`bene informacije budu dostupne
svakom ko ih zatra`i, osim ako postoji odgovara-
ju}i razlog da informacija bude zadr`ana.10 Ukoliko
po|emo od toga da informacija pripada dr`avi i da
postoji da bi bila iskori{}ena u interesu vlade,
prava zasnovana na takvom polazi{tu }e pru`iti
mali doprinos unapre|enju demokratskog okru`e-
nja ili obezbe|enju da se rasprave vode na osnovu
potpunih podataka. U ~lanu 5 novozelandskog Za-
kona o slu`benim informacijama iz 1982. se ka`e:

5. Princip dostupnosti - Pitanje da li neku
slu`benu informaciju treba u~initi dostupnom...
treba da bude re{eno, osim kada se ovim zako-
nom druga~ije zahteva, u skladu sa... principom da
informacije treba u~initi dostupnim osim ako ne
postoje dobri razlozi za njihovo zadr`avanje.11

Ne postoje razlozi zbog kojih bi u otvorenom i
demokratskom dru{tvu dr`avni prihodi predstav-
ljali tajnu za gra|ane. Nema razloga da se u demo-
kratskom dru{tvu od gra|ana krije za{to se van-
bud`etska sredstva dr`e izvan formalnog ra~uno-
vodstvenog sistema vlade. Bud`et treba da bude
podvrgnut reviziji od strane nezavisnog finansij-
skog kontrolora, a nalazi revizije javni. Narasta i
globalna saglasnost oko toga da gra|anima treba
priznati pravo da znaju {ta njihove vlade dobijaju
kao nadoknadu za eksploataciju prirodnih resursa.
U sklopu toga, ni transakcije sa multinacionalnim
korporacijama ne treba da predstavljaju tajnu.

Jedna od zemalja ~lanica OEBS-a ~iji ustav izri~ito
propisuje pravo na pristup informacijama je Leto-
nija. Tamo je re~eno:

^lan 100. Svako ima pravo na slobodu izra`ava-
nja, koja uklju~uje pravo da se slobodno primaju,
dr`e i distribuiraju informacije i izra`avaju stavovi.
Cenzura je zabranjena.

^lan 104. Svako ima pravo da podnosi predstavke
institucijama centralne ili lokalne vlasti i da dobije
su{tinski odgovor na svoje pitanje.

^lan 115. Dr`ava }e {tititi sva~ije pravo na `ivot u
blagonaklonom okru`enju, pru`aju}i informacije o
uslovima `ivotne sredine i promovi{u}i o~uvanje i
unapre|enje `ivotne sredine.

Na sli~an na~in, letonski Zakon o slobodi informi-
sanja iz 1998. garantuje javnosti pristup svim infor-
macijama koje se nalaze „u bilo kojem tehni~ki
odr`ivom obliku“, osim kada je to izri~ito ograni-
~eno zakonom. Organi vlasti moraju da odgovore
na zahteve kojima se informacije tra`e u roku od
15 dana. Pristup informacijama se mo`e ograni~iti
jedino zakonom, i to: ukoliko je informacija name-
njena za internu upotrebu u okviru neke institucije;
ukoliko informacija predstavlja poslovnu tajnu koja
nije u vezi sa javnim nabavkama; ukoliko se ona
odnosi na privatan `ivot pojedinaca; ili, ukoliko se
informacija odnosi na postupak procenjivanja ili
izdavanja sertifikata.

@albe se mogu podneti hijerarhijski vi{em organu
vlasti ili neposredno sudu. Na primer, Ustavni sud
Letonije je 1999. doneo odluku da je propis izdat
od strane Kabineta ministara, kojim se ograni~ava
pristup informacijama o bud`etu, neva`e}i zato {to
se njime kr{e odredbe Zakona o slobodi informi-
sanja.

Sli~ni uslovi preovla|uju i u Bugarskoj, gde se u
~lanu 41 Ustava iz 1991. ka`e:

(1) Svako je ovla{}en da tra`i, dobije i saop{ti
informaciju. To pravo se ne sme koristiti tako
da nanosi {tetu pravima i ugledu drugih, ili
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dr`avnoj bezbednosti, javnom redu, javnom
zdravlju i moralu.

(2) Gra|ani su ovla{}eni da dobiju informacije od
dr`avnih organa i slu`bi o bilo kojoj stvari u
vezi sa kojom imaju legitiman interes ukoliko
takve informacije ne predstavljaju dr`avnu ili
drugu zakonom propisanu tajnu i ukoliko se
time ne povre|uju prava drugih.

Bugarski Ustavni sud je 1996. doneo odluku da
iako ustav svima daje pravo na informacije, posto-
ji potreba za dodatnim zakonima kako bi se utvrdili
uslovi pod kojima to pravo mo`e da bude ograni-
~eno. Po{to su brojni ni`i sudovi odbijali zahteve
gra|ana i nevladinih organizacija da pru`e infor-
macije, 2000. godine je usvojen Zakon o pristupu
javnim informacijama. Tim zakonom je svakom
fizi~kom ili pravnom licu omogu}eno da tra`i pris-
tup ma kojoj informaciji koja je u posedu dr`avnih
institucija.

Zakon o za{titi li~nih podataka, koji je po~eo da se
primenjuje januara 2002, pru`a pojedincima pravo
da pristupe i isprave informacije koje se na njih
odnose a koje se nalaze u posedu organizacija
javnog ili privatnog sektora. Radi nadzora nad
sprovo|enjem ovog zakona, 2002. je formirana
Komisija za za{titu podataka. Iste godine je donet
i Zakon o dr`avnim arhivima. Za sada Bugari ne-
maju pravo na `albu ukoliko im je uskra}en pristup
tim informacijama.

Kao {to su u~inile i druge zemlje regiona, Bugar-
ska je donela i Zakon o za{titi poverljivih informa-
cija (aprila 2002), kao deo napora da ova zemlja
pristupi Severnoatlanskom paktu (NATO). Zako-
nom je formirana Komisija za poverljive informaci-
je, ~ije ~lanove postavlja premijer, i uspostavljena
su ~etiri nivoa bezbednosti poverljivih informacija.
Svako ko je ovla{}en da dokument potpi{e ovla{-
}en je i da odredi njegovu poverljivost. Ne postoji
provera prete`nog javnog interesa koja bi mogla
da poslu`i za otklanjanje neopravdano progla{ene
tajnosti. Na Internetu se mo`e na}i kratak vodi~ za
gra|ane u kojem se obja{njava kako funkcioni{e
bugarsko zakonodavstvo u ovoj oblasti.12

Na osnovu posebnog propisa, Zakona o upravi,
bugarski Savet ministara je obavezan da objavlju-

je registar u kojem je predstavljen sistem dr`avne
uprave, kao i „svi normativni, pojedina~ni i op{ti
upravni akti“. Propisano je i da se primerak regis-
tra objavljuje i na Internetu.

Tre}i primer propisa o pristupu informacijama iz
zemalja ~lanica OEBS-a uzet je iz Moldavije, ~iji
Ustav u ~lanu 34 propisuje:

(1) Pravo na pristup informacijama od javnog
interesa je neotu|ivo pravo svakoga.

(2) Shodno svom nivou nadle`nosti, organi vlasti
}e obezbediti da gra|ani budu ispravno
informisani kako o javnim poslovima, tako i o
pitanjima od pojedina~nog interesa.

(3) Pravo na pristup informacijama ne sme da
poremeti mere koje se preduzimaju radi
za{tite gra|ana ili dr`avne bezbednosti.

(4) Dr`avni i privatni mediji su obavezni da
obezbede da do javnosti dospeju ta~ne infor-
macije.

Pored toga, ~lanom 37 se omogu}ava pristup
informacijama o `ivotnoj sredini, zdravlju i pravima
potro{a~a.

(2) Dr`ava garantuje svakom gra|aninu pravo na
pristup istinitim informacijama u vezi sa sta-
njem prirodne sredine, uslovima za `ivot ili rad
i kvalitetom prehrambenih proizvoda i aparata
za doma}instvo.

Prema Zakonu o pristupu informacijama, koji je stu-
pio na snagu avgusta 2000, lica sa dr`avljan-stvom
ili prebivali{tem u Moldaviji mogu tra`iti informacije
od dr`avnih institucija, organizacija koje se finansir-
aju iz javnih izvora i pojedinaca ili pravnih lica koji
vr{e javnu slu`bu i imati pristup slu`benim informa-
cijama. Institucije moraju da daju odgovor u roku od
15 radnih dana.

Ograni~enja mogu da se postave radi za{tite
slede}ih vrsta informacija: dr`avne tajne u vezi sa
vojnim, ekonomskim, tehni~ko-nau~nim, spoljno-
politi~kim, obave{tajnim, kontraobave{tajnim i is-
tra`nim aktivnostima, ukoliko bi objavljivanje infor-
macije dovelo bezbednost dr`ave u opasnost;
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poslovne informacije podnete dr`avnim institucija-
ma pod uslovom da ostanu poverljive; li~ni podaci
~ije bi objavljivanje moglo da se smatra kr{enjem
privatnosti pojedinca; informacije u vezi sa radom
istra`nih i njima sli~nih organa; i informacije koje
predstavljaju kona~ne ili fazne nalaze nau~nog ili
tehni~kog istra`ivanja. Organ koji poseduje infor-
maciju mora da doka`e da je ograni~enje propi-
sano zakonom i da bi {teta koja bi nastala objavlji-
vanjem informacije bila prete`na u odnosu na javni
interes koji bi se time ostvario.

U Moldaviji se `albe na odbijanje pristupa, ka{nje-
nje, kao i zahtevi za naknadu {tete, mogu podneti
organu koji je neposredno pretpostavljen onome
na koji se `alba odnosi. U slu~aju odbijanja zahte-
va, `alba se mo`e podneti i direktno sudu ili
ombudsmanu. Godine 2001. izvr{ene su izmene
zakona o upravnom i krivi~nom postupku, tako da
se za kr{enje Zakona o pristupu informacijama
mogu izre}i nov~ane i druge kazne.

^etvrti primer predstavlja Bosna i Hercegovina. Na
dr`avnom nivou Zakon o slobodi pristupa informa-
cijama je oktobra 2000, a na nivou Republike
Srpske maja 2001. Zakon je stupio na snagu feb-
ruara 2002. (prema podacima dobijenim od Trans-
parency International Bosne i Hercegovine, zakon
je na dr`avnom nivou stupio na snagu novembra
2000; na nivou Republike Srpske zakon se prime-
njuje od novembra 2001 - prim. prev.).

Dono{enje zakona je predlo`ila Kancelarija viso-
kog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu, glavna
civilna slu`ba za implementaciju mirovnog spo-
razuma, koja je nalo`ila izradu Zakona o slobodi
informisanja. Grupa me|unarodnih i doma}ih
stru~njaka na visokom nivou pripremila je zakon
juna 2000, na osnovu nekih od najboljih primera iz
celog sveta.

Zakon se primenjuje na informacije koje u bilo
kojem obliku dr`i bilo koji organ vlasti, uklju~uju}i
tu i pravna lica koja vr{e javne funkcije. Zakonom
se tako|e omogu}ava {iroko postavljeno pravo
fizi~kih i pravnih lica iz Bosne i Hercegovine i
stranih lica na pristup informacijama. Zahtev mora
da bude u pisanom obliku. Rok za odgovor na
zahtev je 15 dana.

Pristup informacijama mo`e da bude uskra}en
ukoliko bi njihovo objavljivanje prouzrokovalo
„ozbiljnu {tetu“ interesima odbrane ili sigurnosti,
za{titi javne bezbednosti, spre~avanju i otkrivanju
krivi~nih dela. Informacije se ne}e objaviti ako se
odnose na savetovanja u organima vlasti, poslov-
ne tajne ili privatnost pojedinaca. Kod svakog pro-
pisanog izuzetka vr{i se provera postojanja javnog
interesa zbog kojeg bi pristup informaciji bio
uskra}en.

@albe razmatra ombudsman. Oni kojima je infor-
macija uskra}ena mogu tako|e da pokrenu
upravni ili sudski postupak radi za{tite. Ombuds-
man Federacije BiH je doneo dva mi{ljenja o pri-
meni ovog zakona. Prvo, izdato pre nego {to je
po~ela primena zakona, bio je poziv ministarstvi-
ma da podele uputstva, pripreme registre i odrede
slu`benike koji }e pru`ati informacije. U drugom
aktu ombudsman je preporu~io da se ne objavljuju
podaci obave{tajnih slu`bi o kandidatima na pred-
stoje}im izborima.

Na osnovu iskustava iz regiona OEBS-a, kao i iz
drugih zemalja, prime}uje se da je potrebno vre-
mena da se reforme sprovedu i da se novi pristupi
uklope u birokratsku kulturu. Neke zemlje su shva-
tile da manjak edukacije javnosti o gra|anskim
pravima, zajedno sa nepouzdanim sistemom za
vo|enje evidencija i nespremno{}u funkcionera da
promene svoje pona{anje, dovodi do toga da
zakon ne donese koristi kakve su njegovi promo-
teri imali na umu. To se mo`da i moglo o~ekivati.
S druge strane, pozitivno je to {to se veliki broj
vlada i nevladinih organizacija trudi da obrazuje
javnost i javne slu`benike u vezi sa zahtevima koje
postavlja nova otvorenost. Nove zakone treba
energi~no promovisati kako bi dali `eljene rezul-
tate.13

Kao {to se mo`e videti iz navedenih primera, svi
zakoni uz pravo na pristup informacijama propisu-
ju i izuzetke. Pitanje kriterijuma za propisivanje izu-
zetaka predstavlja veliki izazov. Neizbe`no je da
me|u izuzetke budu uklju~eni podaci koji se odno-
se na bezbednost dr`ave, kriminalisti~ke slu`be,
privatnost pojedinaca i poslovne tajne.
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Globalna nevladina organizacija Article 19 (^lan
19) osmislila je model zakona o slobodi informisa-
nja koji mo`e da bude od koristi onima koji takav
zakon imaju nameru da napi{u.14 Prema ovom
modelu predvi|ena su slede}a ograni~enja:

neopravdano obelodanjivanje li~nih podataka,

informacija ne bi potom mogla da poslu`i kao
dokaz na sudu itd.,

poslovna ili poverljiva informacija ~ije bi obelo-
danjivanje dovelo do naru{avanja poverenja i
otkrivanja trgova~kih tajni, ili ~ije bi obelodanji-
vanje verovatno u ozbiljnoj meri nanelo {tetu
poslovnim ili finansijskim interesima tre}ih lica,

poverljiva informacija dobijena od druge dr`ave
ili me|unarodne organizacije koja se ne mo`e
obelodaniti a da se time ne nanese ozbiljna
{teta kada su u pitanju odnosi sa tom dr`avom
ili me|unarodnom organizacijom,

objavljivanje informacije koja bi verovatno
ugrozila `ivot, zdravlje ili bezbednost nekog lica,

dokumenta slu`bi koje sprovode zakone ~ije bi
objavljivanje u javnosti verovotano nanelo
ozbiljnu {tetu aktivnostima slu`be (npr. spre~a-
vanje otkrivanja zlo~ina, hvatanje ili gonjenje
prekr{ilaca, odre|ivanje i prikupljanje poreza i
carine i sli~no - prim. prev.),

informacije koje bi verovatno ugrozile bezbed-
nost ili odbranu dr`ave,

privredne informacije ~ije bi objavljivanje moglo
da podrije sposobnost vlade da rukovodi eko-
nomijom zemlje ili koje bi verovatno prouzroko-
vale ozbiljnu {tetu legitimnim poslovnim ili finan-
sijskim interesima javnih tela,

informacije ~ije bi objavljivanje verovatno pro-
uzrokovalo ozbiljnu {tetu delotvornom formuli-
sanju ili razvoju politike vlade.15

Savet Evrope je 2002. godine oja~ao ovaj pristup
stavom da „zemlje ~lanice mogu da ograni~e
pravo na pristup slu`benim dokumentima“. Me|u-
tim, Savet Evrope smatra da sva ograni~enja mo-
raju da budu precizno navedena u zakonu, da su
neophodna u demokratskom dru{tvu i da moraju
da budu srazmerna vrednosti informacije koja
u`iva za{titu.

Savet Evrope priznaje da se ograni~enja mogu
postaviti kada su u pitanju informacije iz javnog
sektora u slede}im oblastima:

bezbednost, odbrana i me|unarodni odnosi
dr`ave,

javna bezbednost,

prevencija, istraga i gonjenje krivi~nih dela,

privatnost i drugi legitimni privatni interesi,

komercijalni i drugi ekonomski interesi - javni ili
privatni,

ravnopravnost strana u sudskom postupku,

za{tita `ivotne sredine,

inspekcija, kontrola i nadzor organa vlasti,

ekonomska, monetarna i kursna politika dr`ave,

poverljivost savetovanja unutar organa vlasti ili
izme|u njih tokom pripreme nekog predmeta.16

U isto vreme, treba biti oprezan u primeni ovih
ograni~enja. U suprotnom, lako se mo`e desiti da
se pri ograni~avanju prava na pristup informacija-
ma igra na kartu za{tite dr`avne bezbednosti, na
primer, ~ak i kad tome nema mesta. Mo`e se
dogoditi da se pome{a koncept bezbednosti
dr`ave i bezbednosti politi~kih elita kad god posto-
ji opasnost od neprilika na politi~kom planu.
Tako|e, postoje slu~ajevi da se Zakonom o slu`-
benim tajnama ukine ve}ina prava koja donese
napredan Zakon o slobodnom pristupu informaci-
jama.17 Singapur je tu`io Biznis tajms (The Busi-
ness Times) zbog objavljivanja zvani~nih prog-
noza privrednog rasta te zemlje - materijal koji je u
razvijenim zemljama obi~no dostupan besplatno -
a zatim zabranio rasturanje me|unarodnog
nedeljnika Ekonomist (The Economist) kada je
ovaj kritikovao takav potez vlasti.18

Na prvi pogled, lak{e je razre{iti pitanje privatnos-
ti pojedinaca. Retko ko bi mogao da se usprotivi
tajnosti zdravstvenih dosijea, ali i tu treba da pos-
toje izuzeci: na primer, ako neka osoba pati od
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visokozarazne smrtonosne bolesti. I dalje se vred-
nosti koje pojedina dru{tva pridaju privatnosti poje-
dinaca veoma razlikuju, za {ta postoje istorijski
razlozi. ^injenica da u [vedskoj svaki gra|anin
mo`e da ostvari uvid u svoju ili susedovu poresku
prijavu nije dovoljna da ubedi druge zemlje u to da
je takva otvorenost ne{to po`eljno.

Javne li~nosti se ~esto pozivaju na pravo da se nji-
hov privatni `ivot ne obelodanjuje u masovnim
medijima. Sudovi {irom sveta su skloni stavu da
javne li~nosti neizbe`no podle`u ve}em nadzoru
javnosti i medija.19 To zna~i da se u sve ve}em
broju zemalja njihova privatnost manje {titi nego
privatnost obi~nih gra|ana. Politi~ari moraju da
ulo`e poseban trud da bi dobili tu`bu za klevetu,
jer su znatno manje za{ti}eni od ostalih.

Izgovori da je tra`ena informacija previ{e osetljiva
iz poslovnih razloga tako|e su ~esti. Ipak, stvar je
principa da gra|ani imaju demokratsko pravo da
saznaju pojedinosti poslovnih ugovora o javnim
nabavkama, kao i podatke o privatizaciji javnih
dobara. Poverljivost mo`e da bude odlika zakoni-
tih transakcija u okviru privatnog sektora, ali se ne
mo`e braniti kada je u pitanju novac poreskih
obveznika.20 Bilo bi suvi{e lako za nepo{tene
dr`avne funkcionere kada bi mogli da zaklju~uju
poslove sa privatnim sektorom i da se potom pozi-
vaju na to da zbog za{tite poslovne tajne, informa-
cije o tome treba da budu izuzete od nadzora
javnosti.

Mo`da je najproblemati~nije pitanje u kojem obimu
javnost treba da zna kakve su savete funkcioneri
dobili od svojih savetnika. Oni koji se protive pris-
tupu takvim informacijama obrazla`u to stavom da
slu`benici koji daju savete i preporuke treba to da
~ine iskreno i bez straha. Ukoliko bi njihovi saveti
bili izlo`eni pogledu javnosti, to bi naru{ilo atmos-
feru poverenja, koje je od su{tinskog zna~aja, a
samim tim i delotvornost procesa dono{enja odlu-
ka. Sa osloncem u ovakvoj argumentaciji, interna
slu`bena dokumentacija je ~esto izuzeta od prava
na pristup informacijama. Mada se ovaj argument
~ini privla~nim, one zemlje koje su postupile su-
protno nisu zbog toga imale mnogo problema i
prema rezultatima istra`ivanja neprestano pokazu-
ju nizak nivo korupcije.21

Kada se ustanovi pravo na pristup informacijama u
odgovaraju}em obimu, postavlja se pitanje kako
razre{iti sporne slu~ajeve. Koliko }e lako biti da
politi~ki interesi prevladaju nad javnim kada
gra|anin ili novinar zatra`i informaciju?

U nekim zemljama ministri imaju diskreciono
ovla{}enje da uskrate pristup informacijama.
Jasno je da nijednom ministru ne treba dati ovak-
vo ovla{}enje osim ako ono podle`e proveri dru-
gostepenog organa, jer bi se ina~e moglo vrlo lako
zloupotrebiti. U smernicama i uputstvima treba
jasno utvrditi kada se pristup informacijama mo`e
odbiti. Ni u kom slu~aju razlog za to ne treba da
bude mogu}e uznemirenje ministra ili vlade, niti bi
ministri smeli da spre~avaju pristup uz argu-
mentaciju da se tra`ioca informacija „ne ti~e“ ili da
bi je tra`ilac ili mediji mogli „pogre{no razumeti“.22

U nekim zemljama mogu}e je izjaviti `albu neza-
visnom povereniku za informacije, ombudsmanu ili
organu za `albe. Kada takav organ dâ preporuku
da se omogu}i pristup, a ona ne bude prihva}ena,
mogu}e je izjaviti `albu sudu. U drugim zemljama,
ako npr. ministar ne postupi po preporuci i ne
izmeni svoju prvobitnu odluku kojom je uskratio
pristup, pravo se ne mo`e dalje {tititi na sudu. Sis-
temi se mogu razlikovati, ali kada god je samom
organu prepu{teno da odlu~i da li je bio u pravu,
postoji neprihvatljiv sukob interesa.

Da li ljudi uvek treba da zatra`e informaciju na koju
imaju pravo? Prema jednom mi{ljenju, organi vlas-
ti ne treba da sede i ~ekaju dok im neko ne zatra`i
informaciju. Oni treba da gra|anima pru`aju infor-
macije od su{tinskog zna~aja pre bilo kakvog
zahteva. Takvo delovanje mo`e da se poka`e kao
daleko isplativije i korisnije od ~ekanja na to da
stigne zahtev.23 To tako|e zna~i da se informacija
mo`e preto~iti u jednostavnu i smislenu poruku,
{to je za gra|ane daleko bolje od kopanja po doku-
mentima koji su razbacani po veb-sajtu organiza-
cije. Nikako, me|utim, ne treba dozvoliti da se pri-
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prema takvih poruka pretvori u manipulaciju i izno-
{enje poluistina.

Ovaj pristup je naro~ito koristan za vlade ~iji su
resursi ograni~eni. Time {to }e informacije u~initi
dostupnim u svojim prostorijama i na drugim jav-
nim mestima organi }e znatno smanjiti broj poziva
upu}en njihovim slu`benicima, a gra|ani }e mo}i
da saznaju svoja prava a da pri tom nisu ni svesni
da su ovla{}eni da tra`e pristup informacijama.24

Kada se zala`emo za pove}ani pristup informaci-
jama, tako|e se moramo zalagati za unapre|enje
na~ina na koji se vode spisi. Nema mnogo smisla
da postoji pravo na pristup informacijama ako su
one u haosu i nepouzdane. Zato je sistematsko,
potpuno i pouzdano arhiviranje od su{tinskog zna-
~aja. Na sli~an na~in, ukoliko ne postoje pisani
tragovi, mali je, ili nikakav, stepen javne odgovor-
nosti i korupcija u tom vakuumu mo`e da cveta.

Sve vi{e uloga rukovodioca arhiva dolazi u
sredi{te pa`nje. Iako se to dugo previ|alo, sada je
sve jasnije da je u rukama tog slu`benika klju~
javne odgovornosti. Arhive ~uvaju pisani trag koji
mo`e biti klju~ni dokaz u razotkrivanju lo{eg
upravljanja i korupcije. Na`alost, ljudi zadu`eni za
vo|enje dokumentacije su obi~no potcenjeni u
okviru hijerarhije, ba{ kao i njihov rad. Nasuprot
tome, rukovodiocu arhiva bi trebalo pru`iti ustavnu
za{titu, mo`da sli~nu onoj koju u`ivaju sudije
Vrhovnog suda ili rukovodilac nezavisne institucije
za kontrolu javnih finansija.

Kada se vlade otvaraju prema javnosti, reformatori
moraju da budu spremni da prihvate svet onakav
kakav jeste - sa haoti~nim arhivama, koje ~ine da
je za pristup informacijama potrebno previ{e vre-
mena ili se on ne mo`e ni ostvariti. Za Meksiko, na
primer, gde je aprila 2002. usvojen zakon o pris-
tupu informacijama, u izve{taju se navodi da se
„javni spisi, prepisi i zabele{ke sa va`nih sastana-
ka namerno kriju od o~iju javnosti, tako da ne osta-
je gotovo nikakav slu`beni trag o tome kako su
odluke donete. U mnogim slu~ajevima zapisnici su
uni{teni ili su ih slu`benici odneli ku}ama po
odlasku sa posla“.25 

U takvim slu~ajevima su od su{tinskog zna~aja
prelazni aran`mani, kako gra|ani ne bi izgubili

veru u novodobijena prava. Bolje bi bilo zapo~eti
obnovu sistema za vo|enje dokumentacije nego
dopustiti da trenutno lo{ sistem postane razlog za
blokadu reformi. Pravo na pristup ne treba da va`i
za ranije nastala dokumenta u oblastima u kojima
je informacioni sistem takav da ne mo`e da obez-
bedi njihovu pouzdanost.

Koji god put da jedna zemlja odabere, mora da
postoji nedvosmislena obaveza da se pru`aju pot-
pune, dosledne i razumljive informacije. Stalno se
kao razlog zbog kojeg ne treba sprovoditi reforme
pominju tro{kovi. Treba li oni koji tra`e informacije
da plate tro{kove pripreme odgovora? Ukoliko da,
treba li da postoji ograni~enje tro{kova koje organ
mo`e da tra`i? O~igledno je da bi propisivanje
visokih nadoknada odbilo tra`ioce i na taj na~in
podrilo svrhu celog reformskog poduhvata. Na
sre}u, vlade su shvatile da koristi koje otvorenost
donosi mogu da pretegnu nad tro{kovima. [tavi{e,
u zemljama koje imaju odgovaraju}e zakone tra`i
se samo naplata minimalnih procesnih tro{kova.

I privatni sektor ima potrebu za pristup potpunim i
pouzdanim informacijama iz javnog sektora; to se
posebno odnosi na informacije o pravilima i spro-
vo|enju javnih nabavki. Te informacije su u nekim
zemljama dostupne preko Interneta.26

Iako se na informacije koje poseduje privatni sek-
tor primenjuju principi druga~iji od onih koji va`e za
informacije koje se nalaze u rukama javnog sekto-
ra, neke vrste informacija moraju se u~initi dostup-
nim potro{a~ima, dobavlja~ima i zaposlenima. Pri-
meri se kre}u od a`urnog ozna~avanja podataka o
hrani koja se prodaje do poslovnih ra~una, od stru~-
ne revizije i finansijskih slu`bi do li~nih dosijea.

Javnost sa pravom o~ekuje pove}anu javnu odgo-
vornost kad god neko iz privatnog sektora vr{i
javne funkcije ili kada do|e do privatizacije pre-
duze}a koja su tradicionalno pripadala javnom
sektoru. Ne sme se dozvoliti privatnim firmama da
zamagle svoju odgovornost. Naprotiv, gra|ani su
vlasni da saznaju mnogo vi{e o poslovnim podu-
hvatima u kojima se dodiruju javni i privatni sektor
nego o onima koji su potpuno u okvirima privatnog
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sektora. Na kraju krajeva, takve aktivnosti ti~u se
novca poreskih obveznika.

Gra|ani, penzioni fondovi i osiguravaju}a dru{tva
tako|e sa pravom o~ekuju da dobiju ta~ne infor-
macije o preduze}ima koja su upisana u javne re-
gistre. Revizori u privatnom sektoru treba da vr{e
svoje du`nosti nezavisno od subjekta revizije i sa
javnim interesom na umu, a ne tako da zadovolje
uske ciljeve menad`era kojima je stalo samo do
dobijanja bonusa za uspe{no poslovanje. Njihovi
finansijski izve{taji su od `ivotne va`nosti za
blagostanje gra|ana. Ti profesionalci vr{e javnu
funkciju pru`aju}i informacije koje daju pravu sliku
o tome u kojoj meri se kompanija koja je pod-
vrgnuta reviziji nalazi na zdravim nogama.27

Za svoje dobro, vode}e korporacije po~inju da pri-
hvataju legitimnost uvida javnosti u njihov rad i u
nekim slu~ajevima omogu}avaju pristup informaci-
jama o poslovnoj politici koju vode.28 Zaista, mo`e

se smatrati da polaganje ra~una privatnog sektora
celokupnoj javnosti jeste sr` narastaju}eg pokreta
za dru{tvenu odgovornost korporacija.

^ak i kada se podrazumeva da otvorenost donosi
koristi, mo`e se desiti da se slu`benici navikli da
dokumenta dr`e „na sigurnom“ od o~iju javnosti
prete}i odnose prema gra|anima koji poku{aju da
novodobijeno pravo ostvare.

Potrebno je promeniti kulturu javnih slu`benika -
od najni`eg osoblja do najodgovornijih ministara.
Do shvatanja da uvo|enje politike pristupa infor-
macijama mo`e da o~igledno pove}a kvalitet rada
uprave treba do}i kroz obuke i primere sa vrha.
Takva politika podsti~e slu`enje javnosti na eti~an
na~in, pove}ava zadovoljstvo radom i ose}anje da
su javni slu`benici deo sredine u kojoj `ive i rade.
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1 Svetska banka - Istra`ivanje o politici upravljanja (The
World Bank - Governance Policy Research Working Pa-
pers): http://econ.worldbank.org/resource.php?topic=13&
type=5 Videti tako|e pokazatelje za upravljanje (Gover-
nance Indicators): http://www.worldbank.org/wbi/gover-
nan-ce/govdata2002/

2 Javni standardi, Velika Britanija: http://www.public-stan-
dards.gov.uk/about%20us/seven_principles.htm

3 Velika Britanija ima poverenika koji nadzire otvorenost i
prikladnost postavljenja u javnom sektoru (videti:
http://www.ocpa.gov.uk/index2.htm). Drugi skora{nji pri-
mer otvorenosti na nivou lokalne vlasti je britanski pro-
jekat „Moderna lokalna uprava u dodiru sa narodom“
(Modern Local Government in Touch with the People)
(http://www.odpm.gov.uk/stellent/groups/odpm_localgov
/documents/page/odpm_locgov_605468.hcsp). U novom
eti~kom okviru od lokalnih saveta se o~ekuje da prihvate
novu kulturu otvorenosti i spremnost da se polo`e ra~uni,
zbog ~ega je stvoren novi Model kodeksa pona{anja za
ve}nike. Kodeks tra`i od izabranih gradskih ve}nika
Engleske da se vladaju u skladu sa najvi{im standardima
li~nog pona{anja pri vr{enju du`nosti.

4 Videti, na primer, Zakon o javnim slu`bama Estonije
(http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/docu-
ments/NISPAcee/UNPAN007216.pdf).

5 Antikorupcijski priru~nik (prevod na srpski, Transparent-
nost - Srbija, 2003), uvod (Transparency International
Source Book 2000: http://www.transparency.org/source
book/00-foreword.html)

6 Preporuka (2002)2 Komiteta ministara Saveta Evrope
zemljama ~lanicama o pristupu slu`benim dokumentima
[Rec. (2002)2 of the Council of Europe Committee of
Ministers to member states on access to official docu-
ments: http://cm.coe.int/stat/E/Public/2002/adopted_texts
/recommendations/2002r2.htm.] Za pregled stavova u
zemljama Komonvelta videti: „Otvoreni Sezam: U potrazi
za pristupom informacijama u Komonveltu“ (Open
Sesame: Looking for the Right to Information in the
Commonwealth), izve{taj grupe nevladinih organizacija
pod nazivom Komonveltska inicijativa za ljudska prava
(Commonwealth Human Rights Initiative) (2003):
http://www.humanrightsinitiative.org/publications/chogm/
chogm_2003/default.htm.

7 Article 19 predla`e model zakona o slobodi informisanja,
videti: http://www.article19.by/publications/freedominfo
law/ Zakon SAD-a o slobodi informisanja (US Freedom of
Information Act) najotvoreniji je primer ove vrste zakona.
Videti: http://www.epic.org/open_gov/foia/us_foia_act.
html; Australijski Zakon o slobodi informisanja iz 1982.
(Australia’s 1982 Commonwealth Freedom of Informa-
tion Act) http://www.comb.gov.au/publications-informa
tion/freedom_information.htm; i irski Zakon o slobodi in-
formisanja (The Irish Freedom of Information Act) (1997)
at http://www.finance.gov.ie/viewdoc.asp?DocID=837; za
analize prvog japanskog zakona iz ove oblasti videti:
http://www. freedominfo.org/analysis/japan1/.

8 Videti tekst An Mari Gec (Anne Marie Goetz) i Roba D`enk-
insa (Rob Jenkins), „Hibridni oblici odgovornosti“ (“Hybrid
Forms of Accountability”) o anga`ovanju gra|a-na u nad-
zoru institucija javnog sektora u Indiji (Public Management
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Review Vol. 3 Issue 3 2001 pp 363-383). Tako|e, Rob
D`enkins i An Mari Gec: „Ra~uni i javna odgovornost - teo-
retske implikacije pokreta za pristup informacijama u Indiji“
(“Accounts and Accountability: theoretical implications of
the right-to-information movement in India”, Third World
Quarterly, Vol. 20, No. 3, pp 603-622).

9 [vedska vlada je odskora uspostavila „Otvorenu [ved-
sku“, kao deo programa „Vlada u slu`bi demokratije“, koji
ima za cilj da obezbedi da vlada te zemlje u praksi
sprovodi osnovne principe demokratije, vladavine prava i
efikasnosti. Program se sprovodi u 150 administrativnih
tela [ved-ske. Potreba za ve}om otvoreno{}u je u
sredi{tu pa`nje u svakom od 21 {vedskih okru`nih ve}a i
289 op{tina. Rezultat je „Otvorena [vedska“, kao zajed-
ni~ki poduhvat centralnog i ni`ih nivoa vlasti.

10 Ustav Brazila, ~lan 5, ta~ka 33. Isti je slu~aj i sa Zakonom
o slu`benim informacijama Novog Zelanda iz 1982.
Zakon je preokrenuo princip tajnosti postavljen Zakonom
o slu`-benim tajnama iz 1951, koji je ukinut.

11 Zakon o slu`benim informacijama Novog Zelanda iz 1982.
(New Zealand Official Information Act): http://www. legisla-
tion.govt.nz/browse_vw.asp?contentset=pal_statutes.

12 Access to Information Programme (http://www.aipbg.org/
library/laws/apia.htm). Videti tako|e priru~nik „Kako ost-
variti pristup informacijama: vodi~ za gra|ane“ (http://
www.aip-bg.org/handy.htm).

13 Izra`avamo veliku zahvalnost Dejvidu Banisaru (David
Banisar) iz organizacije Privacy International za pomo} u
ovim stvarima. Videti tako|e prezentacije Privacy Inter-
national (http://www.privacyinternational.org/) i Article 19
(http://www.article19.org/).

14 Article 19 predla`e model zakona o slobodi informisanja.
Videti: http://www.article19.by/publications/freedominfolaw/

15 ^lanovi 25 do 32.

16 Preporuka(2002)2 Komiteta ministara Saveta Evrope
zemljama ~lanicama o pristupu slu`benim dokumentima:
http://cm.coe.int/stat/E/Public/2002/adopted_texts/recom
m endations/2002r2.htm.

17 Zimbabve kombinuje dva pristupa u jednom zakonu,
daju}i naizgled liberalan naziv veoma represivnim odred-
bama. 17. juna 2002. u ~lanku britanskog Dejli telegrafa
(Daily Telegraph) navodi se da su takse za izdavanje
dozvola za rad, ustanovljene na osnovu ovog zakona,
„apsolutno ne~uvene“ i takve da mogu da navedu me|u-
narodne novinske agencije da prestanu sa radom u
Zimbabveu. Drugi, poput BBC-ja, ve} su primorani da odu.

18 Urednik singapurskog Biznis tajmsa (Business Times) i
drugi krivi~no su gonjeni na osnovu Zakona o slu`benim
tajnama te zemlje zbog objavljivanja preliminarnih proce-
na bruto nacionalnog dohotka - ranih kalkulacija najnovi-
jih ekonomskih kretanja - pre nego {to su oni zvani~no
objav-ljeni. Kada se londonski Economist podrugljivo
osvrnuo na ove optu`be, do{lo je do toga da je u Singa-
puru zabranjeno rasturanje tog lista. Videti: “Newspapers:
a ban is not a ban unless restricted”, Francis T. Seow
(biv{i glavni javni tu`ilac Singapura), prezentovano na
konferenciji „Ograni~enja kontrole: Mediji i tehnologija u
Kini, Hong Kongu i Singapuru“, april 1998. (University of

California at Berkeley’s Graduate School of Journalism)
www.sfdonline.org/Link%20Pages/Link%20Folders/Pre
ss%20Free dom/seow.html.

19 „Prazna pobeda se ogleda u neznatnoj {teti“(“Hollow vic-
tory reflected in paltry damages”), The Times of London
(UK), 29. mart 2002: „The Mirror je bio ovla{}en da
poka`e da je [supermodel Naomi Kempbel (Naomi
Campbell)] lagala da nije bila zavisnik od droge i da nije
bila na tretmanu. Ali, novine su oti{le predaleko u objavlji-
vanju osetljivih li~nih podataka…“ „Daleko od toga da je
napredak univerzalan kad zakoni Zimbabvea jasno
zabranjuju kritiku predsednika.“

20 „Inicijativa protiv obmanjivanja javnosti“ (“Public Fraud
Initiative”), The Guardian (UK), 18. jun 2002: „Kroz la`no
ra~unovodstvo razotkriva se pla}anje javnih slu`bi privat-
nim novcem kao kra|a poreskih obveznika...”

21 Skandinavske zemlje i Novi Zeland, prema istra`ivanjima,
slove za zemlje najmanje uprljane korupcijom.

22 Komisija za javne slu`be Novog Zelanda (New Zealand
State Services Commission), 1995.

23 Takav zahtev se sada ispostavlja lokalnim vlastima u
Velikoj Britaniji. Pogledati prezentaciju engleskog Odbora
za standarde (Standards Board for England) www.stan-
dardsboard.co.uk/guidance/guidance_index.htm.

24 U Indoneziji je, na primer, Svetska banka podstakla posta
vljanje bilborda na gradili{tima koji sadr`e pojedinosti o
projektu koji se tu sprovodi. Na taj na~in lokalna zajedni-
ca mo`e da prati i nadzire proces. Videti: D`enkins i Gec.
Videti tako|e: En Meri Gec i Rob D`enkins: „ Hibridni obli-
ci odgovornosti - anga`ovanje gra|ana u nadzoru institu-
cija javnog sektora u Indiji“ (Public Manage-ment Review
Vol. 3 Issue 3 2001 pp 363-383). Tako|e, Rob D`enkins
i En Meri Gec, „Ra~uni i odgovornost: teoretske implikaci-
je po-kreta za pravo na informacije u Indiji” (Third World
Quarte-rly, Vol. 20, No. 3, pp 603-622).

25 The Washington Post (USA), 1. maj 2002.

26 Dobar primer je OPEN sistem u gradu Seulu u Ju`noj
Koreji; www.transparency.org/building_coalitions/public
/local_goverment/projects_topic/procurement.html. Videti
tako|e portal vlade Kolumbije: http://www1.worldbank.
org/publicsector/egov/colombiaportal_cs.htm, gde je
predsednik nalo`io da svi dr`avni organi naprave veb-saj-
tove, postave informacije i rade preko elektronske mre`e.

27 „Eti~ka dimenzija - posebno pitanje du`nosti prema narodu
a ne samo prema klijentima - kao da jo{ nije pokrenuta…“,
Piter Martin (Peter Martin) u „Moralna du`nost ra~unovo|a“
[“Accountants Moral Duty”, Financial Times (UK)], 17. jan-
uar 2002. Videti tako|e Financial Times (UK), 5. mart 2002.

28 Jedna od tih inicijativa je NIREX (www.nirex.co.uk/pub-
licn/guide.htm), korporacija „koja radi na stvaranju sig-
urnih i u odnosu na okru`enje odgovornih re{enja za
upravljanje radioaktivnim otpadom“. Njihova „politika
transparentnosti“, koja se mo`e na}i na Internetu, govori
o odanosti korporacije „politici otvorenosti“; korporacija
tako|e sprovodi politiku davanja odgovora po individual-
nim zahtevima i daje pravo na `albu nezavisnom kontrol-
nom telu.





Otvoreno dru{tvo ne mo`e da postoji tamo gde
izbori nisu slobodni i po{teni.1 Zato je potrebno
obezbediti da se izbori odr`e po me|unarodnim
demokratskim standardima. Institut za me|unaro-
dnu i demokratsku pomo} pri izborima (IDEA)2, bri-
tanska nevladina organizacija koja {irom sveta
promovi{e odr`ivu demokratiju, predla`e da se
po{tuje nekoliko op{tih smernica:

u~initi da institucije uspe{nije predstave
raznovrsnost i zastupljenost razli~itih interesa u
okviru dru{tva (uklju~uju}i i zastupljenost oba
pola);

dodeliti ve}a ovla{}enja institucijama lokalne
vlasti;

prihvatiti da su opozicione partije klju~ni element
politi~kog sistema i stvoriti mehanizme koji }e
omogu}iti su`ivot i me|usobno po{tovanje
vladaju}ih i opozicionih stranaka;

podsticati razvoj odr`ivog strana~kog sistema;

priznati i uklju~iti kao partnere u op{tem razvoju
zemlje grupe gra|anskog dru{tva, grupe za
lobiranje koje se kriti~ki odnose prema vlastima,
poput aktivista za ljudska prava, manjinske
grupe, grupe i politi~ka udru`enja `ena;

uvesti propise i procedure potrebne za stvara-
nje demokratskog okru`enja, u kojem politi~ke
stranke, lokalne institucije, nevladine organi-
zacije i mediji mogu slobodno da rade.

Vlada dobija legitimnost tako {to joj bira~i daju
mandat. Izbori koji nisu legitimni mogu da pro-
uzrokuju gra|anske nemire i nestabilnost i stvore
okru`enje u kojem }e se ubrzo pojaviti korupcija i
kr{enje ljudskih prava. Zbog toga je od klju~nog
zna~aja na~in na koji je mandat dobijen. Ne samo
da izbori treba da budu po{teni ve} je neophodno
da tako nedvosmisleno izgledaju u o~ima svakog
posmatra~a.

Moralni autoritet nove vlade bi}e znatno ve}i uko-
liko je izborni proces efikasno i delotvorno nad-
gledala nezavisna izborna komisija.

U mnogim zemljama je izborna komisija ustavna
kategorija; u drugima se one uvode zakonom.3

Uobi~ajeno je da takvu komisiju ~ine ljudi iz razli~i-
tih politi~kih partija, predstavnici gra|anskog dru{-
tva i pripadnici oba pola. Od na~ina izbora ~lanova
komisije umnogome }e kasnije zavisiti i njen legiti-
mitet. Ukoliko izbor vr{i vlada, bez ikakvih kon-
sultacija sa drugima, mnogi }e ~lanove komisije
smatrati za marionete te vlade, sa svim posledica-
ma koje takva percepcija ima na prihvatanje rezul-
tata izbora od strane javnosti. Zato se smatra da je
najbolje kada se politi~ke stranke me|usobno kon-
sultuju i, ako je mogu}e, prethodno se dogovore o
izboru ~lanova komisije. Ako politi~ke stranke insis-
tiraju na imenovanju sopstvenih pristalica, o~i-
gledno je da na taj na~in podrivaju poverenje jav-
nosti u nepristrasan rad tog tela.

Najve}i zna~aj IDEA pridaje nezavisnosti stru~ne
komisije. Ona ukazuje na to da sprovo|enje izbo-
ra mo`e da bude veoma politizovano i emocional-
no, kao i da su kontrolisanje izborne komisije i
manipulacije u izbornom procesu uobi~ajeno sred-
stvo za odr`anje nedemokratskih re`ima na vlasti.
Na slu`benike koji sprovode izbore ~esto pada
sumnja da su zastupnici vlade, odre|ene politi~ke
stranke ili nekog sektora dru{tva.

U tranzicionim re`imima mladih demokratija opozi-
cija ~esto izra`ava bojazan da }e partija na vlasti
iskoristiti poluge kontrole nad organima koji
sprovode izbore za sopstvenu korist.

Sumnju ra|a i situacija kada komisija ne poseduje
dovoljno iskustva, npr. ako su njeni ~lanovi nepo-
znati ili neprovereni. Veterani na politi~koj sceni
lako mogu da to neiskustvo iskoriste. Takav se
slu~aj desio u Kampu}iji 1998. godine. Mada je
prema zakonu organ za sprovo|enje izbora treba-
lo da bude neutralan, vladaju}a partija je uspela da
u njega uklju~i svoje pristalice, me|u kojima su bili
i vladini slu`benici.
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Sumnja u pravilnost izbornog procesa je glavni
razlog zbog kojeg se {irom sveta primenjuju i
dodatni mehanizmi za kontrolu izbora od strane
politi~kih stranaka i civilnog dru{tva. Kada neki od
u~esnika na izborima ili sami bira~i misle da su
organi koji sprovode izbore pristrasni i da mani-
puli{u rezultatima, odbi}e da u~estvuju na takvim
izborima, odnosno odbi}e da priznaju izborne
rezultate.

Dobro organizovana, verodostojna i neutralna iz-
borna komisija je su{tinski uslov prihvatanja izbora
kao slobodnih i po{tenih. Takva komisija mo`e
bitno da umanji mogu}nost za manipulacije. Na taj
na~in se izgra|uje poverenje kako u izbore tako i u
institucije.

Komisija treba da bude zadu`ena za sva pitanja
koja mogu da uti~u na izbore, sa ciljem smanjivanja
mogu}nosti da oni koji su na vlasti manipuli{u rezul-
tatima. Me|u zadu`enjima se nalaze i slede}a:

Sprovo|enje edukativnih programa (zajedno sa
organizacijama civilnog dru{tva koje imaju sli~-
ne ciljeve) radi upoznavanja gra|ana sa priro-
dom izbora, ulogom bira~a u izbornom procesu
i na~inom glasanja

Kontrola da li se politi~ke stranke i kandidati
pridr`avaju izbornih pravila

Registrovanje bira~a i priprema bira~kog spiska.
Taj postupak treba da bude otvoren, uz dava-
nje mogu}nosti politi~kim strankama i javnosti
da ga prate. Zavr{na verzija spiska treba da po-
dle`e javnoj kontroli. Politi~kim partijama mora
biti omogu}eno da ulo`e eventualne prigovore.

Registrovanje kandidata i provera ispunjenosti
uslova. I ovaj proces treba da bude javan, a od-
bijeni kandidati treba da imaju pravo `albe sudu
protiv svake odluke kojom im je neko pravo
uskra}eno.

Nadzor nad pripremom, {tampanjem i distribuci-
jom glasa~kih listi}a. Listi}i treba da budu nu-
merisani kako bi predstavnici partija mogli da

provere koliko je listi}a upotrebljeno i da li se taj
broj sla`e sa brojem listi}a koji se na|u u glasa-
~kim kutijama.

Nadzor nad celokupnom logistikom izbora,
uklju~uju}i bira~ka mesta, izborni materijal, gla-
sa~ke kutije, prevoz, odabir i obuku osoblja koje
radi na bira~kim mestima i ostalih koji su u vezi
sa izborima. Bira~ka mesta treba da budu tako
osmi{ljena da garantuju privatnost bira~a pri-
likom ozna~avanja svog izbora na glasa~kom
listi}u. Bira~i moraju imati potpuno poverenje u
tajnost izbora koji ~ine.

Nadzor nad administracijom koja sprovodi iz-
bore na bira~kim mestima. Ovaj nadzor obuhva-
ta: omogu}avanje predstavnicima stranaka da
pristupe bira~kim mestima; organizovanje poseb-
nog prebrojavanja glasova na svakom bira~-
kom mestu; proveru da li su izve{taje sa izbor-
nih mesta potpisali predstavnici stranaka; dava-
nje primerka izve{taja svakom od prisutnih
predstavnika partija; prikupljanje i objavljivanje
ukupnih izbornih rezultata.

Prikupljanje i objavljivanje rezultata izbora

Objavljivanje potpunog izve{taja o izborima.
Rezultate treba dati i posebno po bira~kim mes-
tima. Davanje preporuka za neophodne prome-
ne pre narednih izbora.

Transparentnost se garantuje kako bi bira~i imali
poverenje u izbore. Uvek }e biti pritu`bi na proces
kampanje ili na same izbore, npr. da je vladaju}a
partija bila u prednosti zbog mogu}nosti kori{}enja
dr`avnih resursa. Na takve primedbe uobi~ajeni
odgovor je da vladaju}a partija tako|e nosi breme
odgovornosti za trenutno stanje u zemlji.

[iroko je rasprostranjeno mi{ljenje da se izbori
gube i dobijaju pre nego {to do|e do glasanja.
Sam izborni proces mo`e biti korumpiran a izborni
rezultati la`irani na razne na~ine:
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nea`urnim bira~kim spiskovima, na kojima su
izostavljeni protivnici vlasti a dodati tzv. „duhovi“,

spre~avanjem bira~a da glasaju i zastra{iva-
njem bira~a na putu do birali{ta,

zamenom kutija sa glasa~kim listi}ima kutijama
koje su unapred pripremljene,

zaokru`ivanjem kandidata protivno volji hendi-
kepiranih ili starijih ljudi,

tajnim prebrojavanjem glasova,

la`iranjem pri prikupljanju rezultata,

kori{}enjem manjih neregularnosti kao povoda
za ponavljanje izbora kada je o~igledno da ih
oni koji su na vlasti gube.

Jedinstveno re{enje za mnoge od ovih problema
je transparentnost. Sâmo glasanje mora da bude
tajno, ali postoje mnogi delovi izbornog procesa
koji treba da budu pod nadzorom predstavnika
kandidata na izborima i me|unarodnih posma-
tra~a.

Transparentno treba da bude imenovanje ~lanova
izborne komisije. Svaka politi~ka stranka treba na
vreme da pripremi listu kandidata za ~lanove
komisije kako bi njeni politi~ki protivnici imali razu-
man rok za procenu da li su neki od predlo`enih
kandidata politi~ki pristrasni. Naravno, ~itav proces
je br`i kada stranke predla`u kandidate ~ija se
nepristrasnost ne mo`e osporiti.

Raspore|ivanje izbornog materijala tako|e mora
da bude potpuno transparentno. Svaka stranka
mora da ima uvid u kretanje tog materijala, kao i u
serijske brojeve glasa~kih listi}a. Dok glasanje
traje, slu`benici koji sprovode izbore treba da oba-
ve{tavaju predstavnike partija na bira~kim mesti-
ma o materijalu koji je iskori{}en i kojim redom.
Kopije bira~kih spiskova treba da budu dostupne
predstavnicima partija kako bi i oni mogli da evi-
dentiraju koji su bira~i iza{li na izbore, a koji ne. Pri
odre|ivanju slu`benika koji poma`e hendikepira-
nim bira~ima treba voditi ra~una da broj bira~a koji-
ma }e pomagati jedan slu`benik bude ograni~en.
Naravno, ako se sve stranke saglase, taj posao

mo`e da radi i samo jedan slu`benik. S druge
strane, obi~no se smatra potrebnim da izgled
glasa~kih listi}a ostane tajna sve do poslednjeg
trenutka kako bi se na najmanju meru svele
mogu}nosti za krivotvorenje.

Na kraju glasanja predstavnici stranaka treba da
imaju jasan uvid u to koliko je ljudi glasalo i koji su
glasa~ki listi}i iskori{}eni (na osnovu serijskih bro-
jeva). Na taj na~in se ote`ava eventualna zamena
glasa~kih kutija. Zatim, predstavnici partija treba
da imaju mogu}nost da ostanu uz glasa~ke kutije
do trenutka otvaranja. Svako od njih treba da
potvrdi da je prebrojavanje glasova obavljeno kako
treba. Primerak izve{taja o glasanju na odre|e-
nom bira~kom mestu, koji potpi{u svi prisutni
~lanovi bira~kih odbora i politi~kih stranaka, treba
da ostane svakom od njih. Na taj na~in svaka par-
tija mo`e da formira svoju sliku o rezultatima izbo-
ra. ^ak i kada nema rezultate sa svih bira~kih
mesta, politi~ka stranka na taj na~in mo`e da me-
todom provere slu~ajnog uzorka u odnosu na
zvani~no progla{ene rezultate na delotvoran na~in
spre~i falsifikovanje ve}eg obima.

Broj ljudi koji je uklju~en u izborni postupak je u
neposrednoj vezi sa nivoom transparentnosti i
pouzdanosti tog postupka. [to je vi{e ljudi
uklju~eno, to je te`e prikriti informacije i manipu-
lisati ciframa. Naro~ito onda kada su u proces
uklju~eni i predstavnici gra|anskog dru{tva, nivo
poverenja u izborni postupak zna~ajno raste.

Nave{}emo nekoliko prakti~nih sugestija za
re{avanje problema u izbornom postupku i finan-
siranju izbornih kampanja, koje su proistekle iz
velikog broja izve{taja posmatra~a na izborima iz
raznih krajeva sveta:

Pre izbora treba ustanoviti kodeks pona{anja
koji bi potpisale sve politi~ke stranke i koji bi se
odnosio na njihovo pona{anje tokom izborne
kampanje, ~ime se obezbe|uje da ona bude
slobodna i po{tena.

Kad god je to mogu}e, izborna komisija treba da
stvori uslove za prethodnu raspravu me|u parti-
jama da bi se obezbedilo da se one upoznaju sa
svojim pravima i obavezama u svim segmenti-
ma izbornog postupka.
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Vrednost poklona (u novcu ili uslugama) koje
politi~ke stranke mogu da primaju od pojedi-
naca ili firmi treba da bude ograni~ena kako bi
se spre~ilo „kupovanje“ uticaja. Takvim ograni-
~enjima ne bi trebalo da podle`e rad partijskih
volontera.

Predlaga~i lista za koje se utvrdi da su dali la`ne
izjave ili da su prekomerno tro{ili u izbornoj
kampanji treba da budu ka`njeni gubitkom os-
vojenih mandata.

Od svih partija i kandidata treba zatra`iti da pri-
jave svoju imovinu i obaveze pre nego {to po~-
ne izborna kampanja, kao i neposredno nakon
glasanja. U nekim zemljama se od kandidata
takvi podaci tra`e prilikom podno{enja prijave
za u~estvovanje na izborima.

Pla}ene radio i televizijske reklame treba da
budu ograni~ene, ako ne i potpuno zabranjene.
Pored toga, izborna komisija treba da odredi
besplatne termine na javnim radio i TV stanica-
ma koji bi bili ponu|eni svim partijama koje
u~estvuju u izbornoj kampanji.

Reklamiranje interesnih grupa i drugih koji ne
u~estvuju na izborima a u vezi su sa izborima
treba da bude zabranjeno kako bi se spre~ilo
zaobila`enje ograni~enja o maksimalnom utro{-
ku sredstava za reklamiranje tokom kampanje.
Svi ~lanovi izborne komisije treba da prijave
svoje imovno stanje, prihode i obaveze pre i
posle svakih izbora na dr`avnom nivou.

Izborne kampanje ne treba da traju predugo da
tro{kovi ne bi bili preveliki, ali ni prekratko da
vladaju}a stranka ne bi bila u prednosti nad
opozicijom.

Treba uvesti ograni~enja toškova politi~kih par-
tija i kandidata (u gotovini i robi u uslugama) za
vreme izborne kampanje. 

Izve{taji o utro{ku sredstava tokom kampanje
treba da budu dostupni javnosti i predati izbornoj
komisiji najkasnije dva meseca od dana zavr{etka
izbora zajedno sa sertifikatom ovla{}enog revizo-
ra. Pored toga, politi~ke stranke svake godine
treba da podvrgnu reviziji svoje finansijske knjige u

kojima bi tro{kovi izbora za razne nivoe vlasti bili
posebno iskazani.

Treba zabraniti anonimne donacije i donacije
preko organizacija koje slu`e kao fasada za po-
liti~ke partije.

Treba omogu}iti finansiranje iz bud`eta, bilo na
osnovu rezultata na pro{lim izborima bilo na
osnovu dogovorene formule. Ta sredstva treba
raspore|ivati kandidatima i partijama preko ne-
zavisne izborne komisije. Sredstvima iz bud`eta
ne bi trebalo pokrivati samo potrebe finansira-
nja izbornih kampanja, ve} i rad partija u perio-
du izme|u izbora.

Aktivno posmatranje je klju~no za obezbe|ivanje
po{tenih izbora i primenjuje se u svim demokrat-
skim sistemima koji funkcioni{u u praksi. Opozi-
cione politi~ke stranke treba da radi sopstvenih
potreba prate sve aspekte izbora, da prikupe doku-
mentaciju o nepravilnostima koje primete i da o
njima izveste. Kao {to je ranije prime}eno, one
moraju da budu uklju~ene u izborni postupak od
samog po~etka.

Povrh toga, gra|ansko dru{tvo mo`e da odigra
va`nu ulogu u pra}enju izbora na nepristrasan
na~in. Stvar dobre politike je da se gra|anima
omogu}i da posmatraju tok izbora predstavnika za
svoje organe. Uvo|enje takve prakse mogu da za-
tra`e me|unarodni posmatra~i, a doma}e grupe
gra|anskog dru{tva sa pravom ra~unaju na to.

U mnogim zemljama u kojima su predstavnici
gra|anskog dru{tva prihvatili ovakvu ulogu potre-bno
je promeniti izborne zakone kako bi i oni bili ovla{}eni
posmatra~i pri prebrojavanju glasova. I kada im
zakoni ne dozvoljavaju da budu zvani~ni posmatra~i
izbornog procesa, oni ipak mogu da deluju tako da se
njihovo prisustvo oseti. Mogu da vr{e nadzor nad agi-
tovanjem i tako {to }e ispitivati glasa~e nakon {to
glasaju. „Anketiranje glasa~a pri izlasku“ mo`e da
poslu`i kao dodatna provera manipulacije izbornim
rezultatima. Objavljivanje rezultata ovakvih
istra`ivanja se pokazalo kao delotvorno protiv nam-
era vlade da la`ira rezultate izbora.
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Timovi me|unarodnih posmatra~a imaju naro~ito
va`nu ulogu u novim demokratskim sistemima.
Oni mogu da pomognu i da pru`e smernice za
izgradnju poverenja u izborni postupak kada
ocene da je on bio po{ten, a mogu i da skrenu
pa`nju na slabosti izbornog procesa koji nije izve-
den u skladu sa me|unarodnim standardima.
Grupe gra|anskog dru{tva tako|e treba da budu
aktivne. Na du`i rok, integritet izbornog sistema
jedne zemlje po~iva na oceni njenih gra|ana.

Strani donatori mogu da pomognu, i to ne samo
pokrivanjem tro{kova izbora ve} i posredovanjem
u slu~aju spora. U Kampu}iji su strani donatori dali
ve}u pomo} da bi se formirao Ustavni savet,
vrhovni sudski organ koji olak{ava razre{enje
izbornih sporova.

U vezi sa tro{kovima, va`no je imati na umu
odr`ivost izbornog procesa. Prilikom obezbe|iva-
nja po{tenih izbora treba voditi ra~una o tro{kovi-
ma. Transparentnost ne treba samo da uve}a tro{-
kove odr`avanja izbora.4 Delotvorno planiranje i
razvoj dobrog sistema pre svega zavisi od vreme-
na i stru~nosti koje budu imali na raspolaganju oni
koji izbore prate.

Mediji u dr`avnom vlasni{tvu se gotovo neizbe`no
nalaze na izbornom boji{tu. Treba da postoje jas-na
pravila o zastupljenosti opozicionih partija na tim
medijima. Ukoliko je to neophodno, raspored pojavlji-
vanja pojedinih stranaka na radiju i televiziji mo`e se
odrediti `rebom. Sli~no, treba da postoje jasna pravi-
la i o sadr`aju informativnog programa. Izve{taji u tim
emisijama treba da budu objektivni, zasnovani na
~injenicama i li{eni politi~kog stava novinara.

U javnom je interesu da politi~ke stranke budu
adekvatno finansirane od strane zajednice i odgo-

vorne prema dru{tvu - ne samo u smislu politi~ke
odgovornosti o kojoj se odlu~uje na izborima ve} i
za postupanje tokom izbornog procesa.

Kada je broj politi~kih stranaka velik, kao {to je
slu~aj u mnogim novim demokratskim dr`avama,
stvara se konfuzija i dodatno deli i ina~e podeljeno
dru{tvo. U zemljama sa velikim brojem malih par-
tija verovatnije je da }e politi~ke stranke kojima
efektivno vladaju pojedinci ili dr`avni krugovi domi-
nirati politi~kom scenom. Ustanovljenje cenzusa, u
vidu broja gra|ana za registraciju partije ili broja
glasova za sticanje legitimnosti, mo`e da poslu`i
onima koji su na vlasti da na lak na~in onesposobe
protivnike. Kada se izbornim sistemom tra`i da
pobedni~ki kandidat dobije vi{e od polovine glaso-
va bira~a u jednoj izbornoj jedinici, to vodi koncen-
trisanju glasova oko kandidata koji imaju najvi{e
izgleda. Sli~no, uslov da partije polo`e finansijski
depozit prilikom predaje kandidatura mo`e da
bude ozbiljna prepreka za stranke koje predstav-
ljaju siroma{ne i one kojima je oduzeta imovina.5

Kako bi se spre~ile takve situacije, dovoljno je pos-
taviti cenzus od 4-5 posto glasova. Stranke koje u
proporcionalnom izbornom sistemu dobiju manje
glasova od tog cenzusa ne dobijaju mandate u
parlamentu ili im se iz bud`eta dodeljuje manje
sredstava od iznosa koji je potreban za vo|enje
kampanje.

Bez odgovaraju}eg sistema provera i ravnote`e,
vladaju}e stranke mogu da ostvare veliki i u su{tini
nedemokratski upliv na javni `ivot i politi~ku mo}.
U nekim zemljama su napori da se ovakve situaci-
je izbegnu usmereni na davanje ovla{}enja izbor-
noj komisiji da sprovodi i slobodne i po{tene
unutarpartijske izbore. Svrha ovoga je odvajanje
funkcije koju partija ima od funkcije vlasti i da se
izbegne de facto integrisanje politi~ke partije sa
dr`avom. Sli~nu ulogu mogu da imaju i ad hoc
strana~ke komisije.

Rimski car Vespazijan (9-79) jednom je primetio
da „novac nema miris“. Ali, kad je o izborima re~,
miris novca mo`e biti veoma neprijatan. Politi~ke
stranke su veoma skupe za odr`avanje. Potrebna
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su im sredstva za kancelarije, pla}anje osoblja i
komunikaciju sa bira~ima.

Obi~no se smatra legitimnim da pojedinci i organi-
zacije koji se bave politikom prikupljaju novac od
svojih pristalica, barem do izvesne granice. S
druge strane, prikupljanje manjih priloga od velikog
broja pristalica je u ve}ini zemalja skup posao, pa
je glavni izvor finansiranja politi~kih partija privatni
sektor. Ova ~injenica najvi{e dolazi do izra`aja
kada je re~ o izbornim kampanjama. Glavni razlog
koji opredeljuje pojedince ili firme da finansiraju
politi~ku stranku je o~ekivanje da }e dobiti ne{to
za uzvrat, bilo u formi postavljanja na funkcije u
dr`avnim ili paradr`avnim institucijama, bilo u
formi dobijanja prilike za lak{e sklapanje poslova
sa dr`avom, naravno u slu~aju da oni koje finan-
siraju do|u na vlast.

^esto se de{ava da je veliki deo novca koji se sliva
u partijske fondove nezakonito ste~en ili barem
neprijavljen poreskim organima. U nekim zemlja-
ma se i kriminalci odlu~uju na bavljenje politikom
kako bi sebi obezbedili imunitet od krivi~nog
gonjenja u slu~aju da budu izabrani.

Postoje dva modela finansiranja politi~kih stranaka
- finansiranje iz javnih izvora (npr. Japan, Francus-
ka, [panija) i finansiranje iz privatnih izvora (npr.
SAD i Velika Britanija). Me|utim, retki su sistemi
koji su ~isti predstavnici jednog od modela. Razlika
me|u njima je pre razlika u stepenu finansiranja iz
jednog ili drugog izvora. I u zemljama u kojima je
finansiranje iz javnih izvora zna~ajno ipak postoji i
privatno finansiranje, i obrnuto. Kao {to se mo`e
videti na primeru [panije, ne postoji su{tinska pro-
tivre~nost izme|u postojanja ograni~enja za
potro{nju i sistema finansiranja iz javnih izvora.

Dr`avno finansiranje nosi sa sobom rizik stvaranja
mno{tva malih i slabih partija, {to mo`e da pred-
stavlja prepreku za demokratski razvoj politi~kih
institucija. Naravno, cenzus za u~estvovanje na
politi~koj sceni ne bi smeo da bude nerealan.
Cenzusi mogu da dovedu i do pitanja ustavnosti
izbornog procesa. Na primer, u Ju`noafri~koj Re-
publici pominjan je argument da je finansiranje iz
javnih izvora prema zakonu iz 1998. godine bilo
diskriminativno prema onima koji nisu pre{li izborni
cenzus.

Kakav god da je proces finansiranja, va`no je
obezbediti da se politi~ki sistem ne izvrgne u svoju
suprotnost - da demokratske institucije ne skliznu
u naru~je onih koji imaju pristup novcu. Mnoge
zemlje su uvele mehanizme kojima bi predupredile
takve situacije, ali su se oni ~esto pokazali kao
nedelotvorni. Kao {to je prime}eno, ~ak i stare,
stabilne demokratije, koje izda{no finansiraju svoje
politi~ke stranke iz javnih izvora, bile su `rtva veli-
kih skandala. U jednoj zemlji je predsednik vlade u
odlasku uporno odbijao da otkrije identitet finansi-
jera pozivaju}i se na to da je obe}ao da }e njihova
imena ostati tajna.

Izvesno je da uslov za objavljivanje izvora donaci-
ja mo`e biti povod tvrdnjama da se na taj na~in kr{i
privatnost. Obezbe|ivanje tajnosti skromnijih
donacija obi~no mo`e da ubla`i ove brige. I kada
se praktikuje obelodanjivanje tih informacija, treba
obezbediti pravo na slobodu udru`ivanja. Na
primer, da li od dr`avnih slu`benika tra`iti da
obelodane ~injenicu da su dali prilog opozicionoj
partiji? Da li se ograni~enje rashoda kandidata
mo`e smatrati ugro`avanjem njihove slobode go-
vora?

Ukoliko proces finansiranja nije transparentan i
ako se od politi~kih partija ne tra`i da objave izvore
ve}ih donacija, onda se javnosti ostavlja da sama
donese zaklju~ak, npr. kada oni za koje se misli da
su finansirali vladaju}e partije ostvaruju korist kroz
ugovore koje zaklju~uju sa vladom. Izbori se mogu
brzo degenerisati u aukciju politi~ke mo}i jer parti-
je uzimaju sredstva od pristalica koje veruju u
mogu}nost pobede. Zato je transparentnost poli-
ti~kih priloga postalo vode}e pitanje u gotovo svim
demokratijama.

U nekim zemljama su tro{kovi politi~ke kampanje
postali toliko visoki da prevazilaze ograni~enja
postavljena zakonom. Zbog toga se de{ava da
politi~ke stranke tiho kr{e propise o finansiranju
kampanje. Politi~ki protivnici ~esto dostavljaju pri-
tu`be o takvoj praksi me|unarodnim posmatra~i-
ma, ali samo retki su voljni da zvani~no pokrenu to
pitanje.

Donacije politi~kim strankama iz inostranstva
~esto mogu da budu razlog za brigu demokratski
orijentisanih gra|ana pre nego pomo} koja dolazi
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iz inostranstva za finansiranje samog izbornog
procesa. Takve donacije se lako mogu predstaviti
kao poku{aj stranih vlasti, kompanija ili pojedinaca
da na vlast dovedu partiju koja }e ih najbolje
slu{ati. Politi~ke stranke u SAD, Velikoj Britaniji,
Nema~koj i Australiji su bile pozvane da objasne
za{to im stranci i strane korporacije daju velike
priloge. Neke zemlje, poput Poljske, problem su
potpuno izbegle tako {to su zabranile politi~ke
priloge iz inostranstva.

Nema nikakvog smisla tretirati sve partije jednako.
Te{ko da bi se moglo smatrati demokratskim uko-
liko bi i sasvim male i najve}e partije dobijale isti
iznos sredstava od dr`ave. 

Ostaje, dakle, pitanje kako podeliti “finansijski
kola~” koji dru{tvo investira u izgradnju partija kao
dela demokratskog sistema. U nekim zemljama se
sredstva raspodeljuju srazmerno broju glasova
koje su stranke dobile na prethodnim izborima. To
omogu}ava partijama da se zadu`e kod svojih
pristalica i da pri tom budu sigurne da }e taj dug
vratiti kad do|e vreme za to.

Mada je za mnoge taj koncept relativno nov, pres-
tup u vidu „trgovine uticajem“ je ve} dugo poznat u
nekim zemljama, npr. u Francuskoj. „Trgovina uti-
cajem“ stvara koruptivne veze u kojima osoba sa
stvarnim ili pretpostavljenim uticajem „prodaje“ taj
uticaj za novac. Posrednik se ne „podmi}uje“ kao
javni slu`benik, ve} uglavnom slu`i kao veza izme-
|u dve strane. Na primer, politi~ari i visoki slu`-
benici, u zamenu za tajno finansiranje strana~kih
aktivnosti, „trguju“ svojim uticajem menjaju}i svrhu
funkcija koje vr{e u demokratskom sistemu, kr{e
na~elo jednakosti i podrivaju na~elo meritornosti.

Evropska konvencija zabranjuje ovakvo pona{a-
nje, a sli~na re{enja su se nalazila i u ranim nacr-
tima Konvencije UN protiv korupcije. U praksi,
te{ko je povu}i jasnu liniju izme|u „trgovine utica-
jem“ i ~istog sponzorstva.

Tokom 90-tih, Vlada Ju`ne Koreje je preduzela
jedinstvene mere kako bi odstranila politi~ku
korupciju i druge vrste finansijskih zloupotreba.
Uredbom br. 13957 zabranjena je upotreba izmi-
{ljenih ili „pozajmljenih“ imena u finansijskom pos-
lovanju. U starom sistemu Koreanci su mogli da
prikriju svoju imovinu, izbegnu pla}anje poreza,
podmi}uju slu`benike i daju nezakonite priloge
partijama koriste}i la`na imena.

Prema uredbi, obavezna je upotreba pravih imena
u svim finansijskim transakcijama, uklju~uju}i i
bankarske depozite, akcije i obveznice. Po stu-
panju uredbe na snagu, oni koji su koristili la`na
imena morali su da se u roku od dva meseca legit-
imi{u pravim imenima, a isti je slu~aj bio i sa onima
koji su `eleli da otvore ra~un ili da podignu ve}e
sume novca. Oni koji nisu postupili po uredbi bili su
podvrgnuti istrazi poreskih vlasti i rizikovali su da
budu ka`njeni oduzimanjem dela novca koji se
nalazio na ra~unu.

Aprila 2003. Savet Evrope je dr`avama ~lanicama
preporu~io slede}a Op{ta pravila protiv korupcije
u finansiranju politi~kih stranaka i izbornih kam-
panja6:

I. Spoljni izvori finansiranja politi~kih stranaka

^lan 1 - Finansiranje politi~kih stranaka iz javnih i
privatnih izvora

I dr`ava i gra|ani su ovla{}eni da finansijski
podr`e politi~ke stranke.

Dr`ave treba da obezbede podr{ku politi~kim
strankama. Podr{ka od strane dr`ave treba da
bude ograni~ena na razuman iznos. Podr{ka od
strane dr`ave sme da bude finansijska.

Pri raspodeli dr`avne podr{ke treba da se prime-
njuju objektivni, po{teni i razumni kriterijumi. Dr`a-
ve treba da obezbede da pomo} koju one ili gra|a-
ni daju ne uti~e na nezavisnost politi~ke stranke.
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^lan 2 - Definicija priloga koji se daju politi~kim
strankama

Prilog je svaki svestan ~in kojim se poklanja neka
ekonomska ili druga korist politi~koj stranci.

^lan 3 - Op{ti principi u vezi sa prilozima

a. Mere koje dr`ava preduzima prilikom dodele
donacija politi~kim strankama treba da pru`e
pravila:

za izbegavanje sukoba interesa;
za obezbe|enje transparentnosti donacija i
izbegavanje tajnih donacija;
za izbegavanje predrasuda o aktivnostima
politi~kih stranaka;
za obezbe|enje nezavisnosti politi~kih
stranaka.

b. Dr`ave treba da:

i. obezbede da prilozi koje partije dobijaju budu
javni, naro~ito donacije koje prelaze utvr|eni
iznos,

ii. razmotre mogu}nost uvo|enja gornje granice
visine priloga koji se mo`e dati politi~koj stranci,

iii. usvoje mere za spre~avanje zaobilaznog kr{e-
nja postavljenih ograni~enja.

^lan 4 - Poreske olak{ice za priloge

Poreskim propisima treba predvideti mogu}nost
smanjenja poreske osnovice za iznos dat kao
prilog politi~kim strankama. Mogu}nost smanjenja
poreske osnovice treba tako|e da bude ograni-
~ena.

^lan 5 - Prilozi pravnih lica

a. Pored op{tih principa o prilozima, dr`ave treba
da obezbede:

i. da se donacije pravnih lica politi~kim partijama
registruju u njihovim poslovnim knjigama i na
ra~unima i

ii. da deoni~ari i pojedina~ni ~lanovi pravnog lica
budu informisani o datom prilogu.

b. Dr`ave treba da preduzmu mere sa ciljem ogra-
ni~avanja, zabrane ili drugog strogog regulisa-
nja donacija pravnih lica koja dobavljaju dobra i
usluge za javnu upravu.

c. Dr`ave treba da zabrane pravnim licima koja su
pod njihovom kontrolom ili pod kontrolom drugih
organa vlasti da daju donacije politi~kim stran-
kama.

^lan 6 - Donacije entitetima koji su povezani sa
politi~kim strankama

Pravila koja se odnose na davanje priloga
politi~kim strankama, osim onih koja se odnose na
mogu}nost smanjenja poreske osnovice iz ~lana
4, treba da se primene, kada je to mogu}e, i na sve
entitete koji su neposredno ili posredno povezani
sa politi~kim strankama ili se nalaze pod njihovom
kontrolom.

^lan 7 - Donacije inostranih donatora

Dr`ave treba da odrede ograni~enja, zabrane ili da
na drugi na~in reguli{u priloge stranih donatora.

II. Izvori finansiranja kandidata na izborima i
izabranih predstavnika naroda

^lan 8 - Primena pravila o finansiranju kandidata
na izborima i izabranih predstavnika naroda

Pravila o finansiranju politi~kih stranaka treba da
se mutatis mutandis primenjuju i na:

finansiranje izbornih kampanja kandidata na
izborima;

finansiranje politi~kih aktivnosti izabranih
predstavnika naroda.

III. Ograni~enja rashoda izborne kampanje

^lan 9 - Ograni~enja rashoda

Dr`ave treba da razmotre uvo|enje mera radi
spre~avanja preterane potrebe za finansiranjem
politi~kih stranka, kao {to je ustanovljenje ograni-
~enja visine rashoda izborne kampanje.
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^lan 10 - Evidencija o rashodima

Dr`ave treba da propi{u obavezu da sve stranke,
predlaga~i lista kandidata i svaki kandidat na
izborima vode posebnu evidenciju o svim rashodi-
ma, direktnim ili indirektnim, koji se odnose na
izbornu kampanju.

IV. Transparentnost

^lan 11 - Ra~uni

Dr`ave treba da zahtevaju od politi~kih stranaka i
svih entiteta navedenih u ~lanu 6 da vode odgo-
varaju}e poslovne knjige i ra~unovodstvo. Ra~uni
politi~kih stranaka treba da budu konsolidovani,
tako da obuhvataju, kada je to mogu}e, i ra~une
entiteta iz ~lana 6.

^lan 12 - Evidencija priloga

a. Dr`ave treba da zahtevaju da se u poslovnim
knjigama politi~kih stranaka evidentiraju svi
prilozi koje politi~ka stranka dobije, uklju~uju}i i
vrstu i vrednost svakog pojedina~nog priloga.

b. U slu~aju da je visina priloga ve}a od utvr|ene
vrednosti, treba evidentirati i imena donatora.

l̂an 13 - Obaveza da se ra~uni prika`u i u~ine javnim

a. Dr`ave treba da zahtevaju od politi~kih stranaka
da ra~une iz ~lana 11 prikazuju redovno, a najma-
nje jednom godi{nje, nezavisnom telu iz ~lana 14.

b. Dr`ave treba da zahtevaju od politi~kih stranaka
da redovno, a najmanje jednom godi{nje, u~ine
javnim ra~une iz ~lana 11, ili makar sa`etak
izvoda iz tih ra~una, koji treba da obuhvati i
informacije tra`ene u ~lanu 10, kada je to prik-
ladno, i one tra`ene u ~lanu 12.

V. Nadzor

^lan 14 - Nezavisno pra}enje

a. Dr`ave treba da obezbede nezavisno pra}enje
finansiranja politi~kih stranaka i izbornih kam-
panja.

b. Nezavisno pra}enje treba da obuhvati i nadzor
nad ra~unima politi~kih stranaka i rashoda u
vezi sa izbornim kampanjama, kao i njihovo
prezentovanje i objavljivanje.

^lan 15 - Specijalizovano osoblje

Dr`ave treba da uvedu specijalizaciju u okviru
pravosu|a, policije i drugih slu`bi koje se bore pro-
tiv nezakonitog finansiranja politi~kih stranaka i
izbornih kampanja.

VI. Sankcije

^lan 16 - Sankcije

Dr`ave treba da propi{u da kr{enje pravila u vezi
sa finansiranjem politi~kih stranaka i izbornih kam-
panja podle`e delotvornim, srazmernim i odvra}a-
ju}im sankcijama.

Dalje smernice sti`u od 50 {efova dr`ava ili vlada
zemalja Komonvelta, sadr`ane u „Okvirnim prin-
cipima Komonvelta za borbu protiv korupcije“
(“Commonwealth Framework Principles on Com-
bating Corruption”).7 Ovaj dokument sadr`i i od-
redbe o finansiranju politi~kih stranaka. Te odred-
be su usmerene na:

spre~avanje sukoba interesa i kori{}enja neprik-
ladnog uticaja,

o~uvanje integriteta demokratskih politi~kih
struktura i procesa,

zabranu kori{}enja sredstava ste~enih na neza-
konit na~in ili korupcijom za finansiranje politi-
~kih stranaka,

zaokru`enje koncepta transparentnosti finansiran-
ja politi~kih stranaka uvo|enjem obaveznog pri-
javljivanja priloga koji prelaze odre|enu granicu.

Kao {to je ve} pomenuto, izbori dobijaju na te`ini
kada njihovo sprovo|enje prate ne samo zvani~ni 
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organi dr`ave ve} i predstavnici gra|anskog dru{-
tva. Grupe gra|anskog dru{tva, naro~ito u Latin-
skoj Americi, oti{le su i dalje od toga da naprosto
posmatraju glasanje. One su razvile metodologiju
za pra}enje tro{kova izborne kampanje bele`e-
njem o~iglednih rashoda (televizijske reklame,
mesta gde se lepe posteri, bro{ure, itd.) i poredile
su te rezultate sa izve{tajima o utro{ku koje su
partije dostavljale.

Tvrdnje o {iroko rasprostranjenoj korupciji u jav-
nom sektoru Argentine bile su stalno mesto tokom
poslednje decenije pro{log veka, a ni korupcija u
finansiranju izbornih kampanja nije bila izuzetak.
Kao odgovor na takvu situaciju, organizacija Poder 

Cuidadano (Mo} gra|ana) zapo~ela je program u
jednoj saveznoj izbornoj jedinici u kojoj su kandi-
dati na izborima morali da podnose sertifikovane
finansijske izve{taje o svojoj imovini, kao i pisanu
izjavu o svojim finansijskim pozicijama u vezi sa
izbornom kampanjom. Zna~ajna pa`nja medija je
pomogla da se ovaj program ostvari; u~e{}e kan-
didata je bilo sna`no. Naredna inicijativa je obuh-
vatila pra}enje i izve{tavanje o rashodima kam-
panje na mese~nom nivou. Ovaj skup inicijativa,
nazvan „Sporazum o integritetu“, rezultirao je
reformom izborne kampanje u celoj Argentini.8

Sli~ne inicijative se danas preduzimaju u nekoliko
drugih zemalja tog regiona, a ceo pristup je
privukao pa`nju {irom sveta.

1 Najva`niji resursi: Projekat o politi~koj transformaciji i
izbornom procesu u postkomunisti~kim zemljama Evrope
(The Project on Political Transformation and the Electoral
Process in Post-Communist Europe), sa sedi{tem u bri-
tanskom Univerzitetu u Eseksu (University of Essex ),
uklju~uje i bazu podataka na Internetu koja sadr`i rele-
vantne izborne zakone, zakone koji se odnose na finan-
siranje kampanje, zakone o medijima i masovne medije.
Me|u zemljama koje se prate nalaze se Bugarska,
^e{ka, Estonija, Ma|arska, Letonija, Litvanija, Moldavija,
Poljska, Rumunija, Rusija, Slova~ka i Ukrajina. Videti:
http://www.essex.ac.uk/elections/; Komparativna studija
izbornih sistema Mi~igenskog univerziteta (SAD) [The
University of Michigan (US)’s Comparative Study of
Electoral Systems] omogu}ava korisnicima da analiziraju
iskustva o izborima iz 50 zemalja {irom sveta. Videti:
Comparative study of electoral systems: http://www.
umich.edu/~cses/; Projekat Demokratska dr`ava, IDEA
(State of Democracy Project). Videti: http://www.idea.
int/ideas_work/14_political_state.htm; za informacije o
administriranju i tro{kovima izbora, videti projekat ACE na
adresi http://www.aceproject.org/; za informacije o medi-
jskoj pokrivenosti izbora, videti Centar za javni integritet
(Center for Public Integrity) http://www.publicintegrity.org/
dtaweb/home.asp; K. D. Juing (urednik): Finansiranje po-
liti~kih stranaka u Evropi i van nje, 1999 [K. D. Ewing (ed.)
The Funding of Political Parties: Europe and Beyond
(1999)] (Bologna; ISBN 88-491-1269-6); R. Vilijams:
Finansiranje stranaka i politi~ka korupcija (Williams, R.,
Party Finance and Political Corruption (Palgrave, London,
2000).

2 IDEA: http://www.idea.int/thematic_b.htm

3 Velika Britanija je tek nedavno preduzela ovaj korak
ustanovljenjem Izborne komisije i stvaranjem uslova za
kontrolu finansiranja politi~kih stranaka na osnovu Zakona
o politi~kim strankama, izborima i referendumu iz 2000.
(Political Parties, Elections and Referendums Act 2000),
slede}i preporuke Odbora za standarde u javnom `ivotu.

4 Vi{e o tro{kovima videti na http://www.aceproject.org/
main/english/ei/ei40.htm

5 Ostavljanje depozita je veoma sporno pitanje. Kancelarija
OEBS-a za demokratske institucije i ljudska prava je
2001. godine preporu~ila Ukrajini da „sistem depozita
mo`e da poslu`i za izbegavanje na fin na~in velikog broja
prakti~nih problema regulisanja i verifikovanja prikupljan-
ja potpisa za podr{ku kandidatu ili stranci“. Me|utim, juna
2003. Izborna komisija Velike Britanije je preporu~ila uki-
danje izbornog depozita od £500 (oko $927, po kursu od
8. marta 2004) koji se tra`io od svih kandidata na op{tim
izborima.

6 Savet Evrope, Komitet ministara, Preporuka: Rec(2003)4:
http://www.cm.coe.int/stat/E/Public/2003/adopted_texts/
recommendations/2003r4.htm

7 Skup {efova vlada Komonvelta iz 1999, dokument „Za
borbu protiv korupcije potrebna je dobra vlada“ Nihala
D`ajavikrama (Fighting Corruption Requires Good
Government by Nihal Jayawickrama): http://www.chogm
99.org/bgpapers/f2.htm

8 Studija slu~aja o gra|anskim inicijativama i nadzoru nad
finansiranjem kampanje u Argentini (Working Paper 248,
Center for Institutional reform and the Informal Sector,
University of Maryland, USA): http://128.8.56.16/docs/
docs/wp248.pdf
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Osnovni zadatak vlade i javnih institucija je
slu`enje javnom interesu. Gra|ani imaju pravo da
o~ekuju da svaki funkcioner vr{i svoje du`nosti
po{teno, na pravi~an i nepristrasan na~in. Javni
slu`benici koji preterano neguju privatne interese
tokom mandata mogu predstavljati pretnju ovom
osnovnom pravu. Takvi sukobi interesa mogu os-
labiti poverenje gra|ana u javne institucije1.

U mnogim zemljama javni slu`benici redovno, a u
nekim slu~ajevima i otvoreno, kr{e propise o spre-
~avanju sukoba interesa. Ne samo da se zakoni
ignori{u ve} se gotovo nikakav napor ne ula`e da
se izdejstvuje njihovo sprovo|enje. U takvim dr`a-
vama je izgradnja javnog sektora zasnovanog na
etici jedan od najva`nijih prioriteta.

Iako moramo priznati da je sukob interesa u nekim
zemljama postao op{ta stvar, izlaganje koje sledi
zasnovano je na pretpostavci da nepo{tovanje
zakona nije pravilo, naprotiv. Ovde se daje op{ti
pregled na~ina na koji javna uprava zasnovana na
etici mo`e da spre~i da do takvih sukoba interesa
do|e. (Izazovi pri stvaranju i odr`avanju eti~ne jav-
ne uprave obra|eni su u poglavlju broj 6).

Sukob interesa nastaje kada neki slu`benik u
javnom sektoru ili dr`avni funkcioner svoj posao
obavljaju pod uticajem privatnih interesa. Stoga se
odluke koje takav slu`benik donosi zasnivaju na
pogre{nim razlozima. Kada se neka situacija samo
opa`a u javnosti kao sukob interesa, ~ak i kada
funkcioner donosi potpuno ispravne odluke,
posledice mogu biti iste kao kod istinskog sukoba
interesa - uni{tavanje ugleda dr`avnog organa i
javne slu`be i slabljenje poverenja javnosti.

Ve}ina zemalja smatra ovo pitanje toliko va`nim
za dobro vr{enje javnih poslova da usvaja poseb-
ne zakone o sukobu interesa. Takvi zakoni propi-
suju, na primer, da „dr`avni funkcioner, ili zaposle-
ni u javnom sektoru, ne sme da postupa kao
slu`beno lice u predmetima u kojima ima direktan
ili indirektan li~ni finansijski interes koji bi mogao
da umanji njegovu objektivnost ili sposobnost
nezavisnog prosu|ivanja“.2

Pisci Ustava Tajlanda iz 1997. godine3 videli su
sukob interesa kao pretnju osnovama demokratije,
pa su to pitanje obradili u najvi{em pravnom aktu

te zemlje. Odredbe nala`u vladinim slu`benicima
da budu politi~ki nepristrasni4 i zabranjuju ~lanovi-
ma predstavni~kog doma parlamenta da se stave
u situaciju koja predstavlja sukob interesa. U ~lanu
1105 jasno se ka`e da ~lan predstavni~kog doma
ne sme da:

zauzima polo`aj ili vr{i du`nost u dr`avnom
organu ili dr`avnom preduze}u, niti da zauzima
polo`aj u lokalnoj skup{tini ili u lokalnoj upravi,
niti neki drugi politi~ki polo`aj;

dobije koncesiju od dr`ave, dr`avnog organa ili
dr`avnog preduze}a, niti da zaklju~i ugovor sa
dr`avom, dr`avnim organom ili dr`avnim pre-
duze}em, koji bi mu omogu}ili monopolsku
poziciju, odnosno ne sme da postane ortak ili
deoni~ar u preduze}u koje takvu koncesiju dobi-
je ili takav ugovor zaklju~i;

dobije neku posebnu pogodnost ili novac od
strane dr`avnog organa ili dr`avnog preduze}a
osim ako je dodeljivanje takve pogodnosti dos-
tupno i drugim licima i predstavlja deo redovnog
poslovanja dr`avnog organa ili dr`avnog pre-
duze}a.

U ~lanu 111 se ka`e:

„^lan Predstavni~kog doma ne sme svoj polo`aj
da koristi za vr{enje uticaja na zapo{ljavanje,
postavljanje, reorganizaciju, preme{taje, unapre-
|enje ili procenjivanje visine plate dr`avnih slu`-
benika koji vr{e stalne funkcije, ili onih koji primaju
platu za nepoliti~ke funkcije, na funkcionere i za-
poslene u dr`avnim organima, dr`avnim preduze-
}ima ili organima lokalne vlasti, niti sme da uti~e da
takva lica budu uklonjena sa svojih polo`aja.“

Na osnovu odredbe ~lana 128, navedena odredba
se primenjuje i na senatore.

Ve}ina sukoba interesa je o~igledna: funkcioneri
koji zaklju~uju ugovore sami sa sobom, sa ~lanovi-
ma svoje porodice, prijateljima ili politi~kim za{tit-
nicima; funkcioneri koji imaju deonice u kompani-
jama ~iji rad reguli{u (ili deonice imaju njima bliska
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lica), pa sa tim kompanijama zaklju~uju ugovore,
izdaju im dozvole i sli~no. Nije potrebno posebno
obrazlagati za{to u navedenim slu~ajevima sukob
interesa postoji. Ovakve okolnosti ugro`avaju javni
interes ma koliko funkcioner tvrdio da je po{ten.

Situacije koje predstavljaju sukob interesa se ne
mogu izbe}i. Neizbe`no je da s vremena na vre-
me, pri dono{enju odluka ili obavljanju slu`benih
radnji, iskrsne li~ni interes onoga ko odluku donosi
ili radnju preduzima. Kako bi se izbegli konfuzija i
nerazumevanje, va`no je takve okolnosti utvrditi
od samog po~etka. Lista pitanja koja sledi mo`e
da pomogne svakom javnom slu`beniku da uo~i
situacije u kojima je verovatno da }e se pojaviti
sukob interesa:

[ta bih mislio da je situacija obrnuta: da sam ja
taj koji tra`i posao ili unapre|enje, a da se neko
od onih koji }e doneti odluku nalazi na polo`aju
na kojem sam ja sada? Da li bih smatrao da je
postupak odlu~ivanja pravi~an?

Da li }emo ja, moj ro|ak, prijatelj ili ortak imati
finansijske dobitke ili gubitke u zavisnosti od
donete odluke ili preduzete radnje u ovom pred-
metu?

Da li }emo ja, moj ro|ak, prijatelj ili ortak dobiti
ili izgubiti na ugledu u zavisnosti od donete
odluke ili preduzete radnje u ovom predmetu?

Da li su moji privatni interesi uticali na bilo koji
na~in na dono{enje odluke ili na preduzimanje
radnje?

Da li sam dobio neki poklon ili besplatnu uslugu
od nekoga ko }e imati koristi od dono{enja ove
odluke ili preduzimanja ove radnje?

Da li sam ~lan nekog udru`enja, kluba ili profe-
sionalne organizacije koja }e imati korist ili pre-
trpeti {tetu u zavisnosti od toga kakva se odluka
donese? Da li imam posebne veze sa organi-
zacijama i ljudima koji }e imati korist ili {tetu u
zavisnosti od toga kakva se odluka donese?

Da li }u u budu}nosti ostvariti li~nu korist od ove
odluke i da li ta ~injenica mo`e da uti~e na moju
objektivnost?

Ukoliko u~estvujem u proceni ili dono{enju
odluke, da li }e me zabrinuti ako moje kolege i
javnost postanu svesni povezanosti mojih
interesa sa tim radnjama?

Da li bi po{tena i razumna osoba smatrala da
sam slu`benu du`nost obavljao pod uticajem
privatnih interesa?

Da li sam uveren u svoju sposobnost da radim
nepristrasno i u javnom interesu?

[ta da u~ini neko ko shvati da bi mogao da ima
sukob interesa? Na prvom mestu bi trebalo da
zatra`i da se potencijalni sukob interesa slu`beno
zabele`i i da potra`i dalja uputstva od svog pret-
postavljenog ili od eti~kog savetnika, ukoliko takav
postoji.

Jasno je da neki “sukobi” mogu biti toliko
bezna~ajni da je dovoljno jednostavno ih obznani-
ti ostalima koji u~estvuju u dono{enju odluke. Na
primer, neko mo`e da bude vlasnik malog broja
deonica u nekom preduze}u, ~ija vrednost bi se
samo neznatno uve}ala kao plod odre|ene odluke
u ~ijem dono{enju u~estvuje, tako da se ne mo`e
smatrati da }e ta ~injenica zna~ajno uticati na
sadr`inu konkretne odluke. Njegove kolege u
takvom slu~aju mogu slobodno da mu dozvole da
u~estvuje u daljem procesu. Ukoliko tako ne u~ine,
lice koje ima sukob interesa bi trebalo da se
izuzme od daljeg u~e{}a u odlu~ivanju. Naravno,
sve to pod uslovom da ve} nisu uspostavljena
pravila za ovakve slu~ajeve.

Slede}a lista pitanja mo`e da pomogne u zauzi-
manju stava drugih slu`benika prema obeloda-
njenom sukobu interesa:

Da li su dostupne sve potrebne informacije za
dono{enje ispravne ocene?

Koja je priroda odnosa i veza usled kojih nasta-
je sukob interesa?

Da li je potrebno zatra`iti pravni savet?

Da li je u pitanju stvar od bitnog interesa za
javnost? Da li je pitanje sporno?
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Da li }e ume{anost odre|enog pojedinca u taj
slu~aj dovesti u pitanje njegovu ~estitost?

Da li }e ume{anost odre|enog pojedinca u taj
slu~aj dovesti u pitanje po{tenje organizacije?

Kako bi taj slu~aj mogao da izgleda u o~ima
gra|ana ili potencijalnog poslovnog saradnika,
odnosno dobavlja~a robe i usluga za organi-
zaciju?

Koje je najbolje re{enje da bi se obezbedile
nepristrasnost i pravi~nost i za{titio javni inte-
res?

Mada je va`no baviti se percepcijom sukoba
interesa, ni na osnovu jednog od ovih pitanja ne bi
trebalo automatski ozna~iti kao nedopustive
odnose u kojima nijedna pravi~na i razumna osoba
ne bi videla sukob interesa.

Postoje i druge strategije koje neka organizacija ili
vlada mogu da primene kako bi izbegle pravljenje
kompromisa po pitanju svog integriteta, odnosno
kako bi izbegle da se drugima ~ini da su takav
kompromis napravile:

potpuno i a`urno vo|enje zapisnika o procesu
dono{enja odluka,

obezbe|enje otvorenosti pru`anjem a`urnih
informacija o procesima koji se odigravaju u
organizaciji, postupku dono{enja odluka i o pre-
duzetim radnjama,

potvr|ivanje kona~ne odluke od strane svih
u~esnika kada preti opasnost da bi se neka
situacija mogla posmatrati kao sukob interesa.

Nepotizam je posebna vrsta sukoba interesa.
Mada izraz ima {iru upotrebu, njegovo zna~enje se
vezuje za situaciju u kojoj neko lice koristi svoja
ovla{}enja kako bi ostvarilo neku prednost - naj-
~e{}e pri zapo{ljavanju - za ~lana svoje porodice.

Zabrana nepotizma nije potpuna zabrana zapo{-
ljavanja ro|aka u javnom sektoru. Sveop{ta za-

brana zapo{ljavanja ro|aka ve} zaposlenog osobl-
ja mogla bi se smatrati kr{enjem ljudskih prava i
diskriminacijom. Treba razlikovati op{tu zabranu
od zabrane zapo{ljavanja koja dovodi do toga da
jedan ro|ak nadzire rad drugoga. Cilj nije da se
spre~i da ~lanovi iste porodice rade zajedno, ve}
da se spre~i mogu}nost da javni slu`benik
favorizuje svoje ro|ake kada, koriste}i diskreciona
ovla{}enja, odlu~uje koji je kandidat najkvalifiko-
vaniji za rad u javnoj slu`bi.

Kao {to je pripadnik kancelarije ju`noafri~kog
ombudsmana rekao:

„Tipi~an primer je kada se tvrdi da neko u`iva
nedoli~nu prednost zato {to mu ~lan porodice, koji
radi u odre|enom ministarstvu, omogu}ava da
sklopi poslove sa tim ministarstvom. Mo`e se desi-
ti da u takvom postupanju nema krivi~nog dela, ali
je nemoralno pona{anje o~ito. Nepotizam jo{ nije
priznat kao krivi~no delo u na{em pravu, ali takvo
pona{anje zaslu`uje prekor i u dovoljnoj meri je
neprihvatljivo da ima mesta za intervenciju
ombudsmana. Pored toga, ~in nepotizma mo`e da
deluje kao upozorenje ombudsmanu na to da je
odre|eni slu`benik mo`da uo~io potrebu da se
okru`i onima u koje }e mo}i vi{e da se pouzda
kada u budu}nosti bude donosio 'diskrecione'
odluke“.6

Nepotizam se ~esto javlja u privatnom sektoru,
posebno u kontekstu unapre|enja ~lanova poro-
dice u porodi~nim firmama, gde je to legitimno. Uti-
caj nepotizma se u krajnjoj liniji odra`ava na dobit
takve firme, a ta dobit je vlasni{tvo porodice. Ne-
potizam mo`e da prouzrokuje lo{u atmosferu na
poslu u takvim firmama, ali nema razloga da dr`a-
va protiv toga interveni{e.

Me|utim, u javnom sektoru nepotizam uni{tava
javni interes. Nepotizam zna~i da najbolji kandidat
ne}e biti zaposlen ili unapre|en i da }e zbog toga
dru{tvo trpeti posledice - da ne pominjemo posle-
dice koje trpi o{te}ena osoba. Nepotizam mo`e da
dovede i do toga da slabiji ponu|a~ dobije priliku
da sklopi posao sa dr`avom, a sve na {tetu pores-
kih obveznika.

Nepotizam mo`e da prouzrokuje sukob lojalnosti u
okviru organizacije, posebno tamo gde je jedan
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ro|ak pretpostavljeni drugom. Takve situacije tre-
ba izbe}i. Tipi~an primer zakonske zabrane bi bio
da roditelji, bra}a i sestre, ujaci, tetke, stri~evi i nji-
hovi bra~ni drugovi, bra~ni drug, deca, zetovi,
snaje i ne}aci ne mogu da budu jedan drugome
pretpostavljeni niti podre|eni.

Jo{ je gori slu~aj kada sudija postupa u slu~aju u
kojem ima finansijski interes ili u koji su ume{ani
njegovi ro|aci i dobri prijatelji. U gra|anskom pos-
tupku, nakon {to sudija izlo`i u ~emu se sastoji
njegov potencijalni sukob interesa, stranke mogu
da se izjasne da li imaju ne{to protiv da taj sudija
nastavi da vodi postupak. U krivi~nom procesu }e
sudija naprosto da obznani da po zakonu ne mo`e
da nastavi sa vo|enjem pretresa.

Re|e se postavlja pitanje nepotizma kada se sudi-
jina deca pojavljuju na sudskim procesima pred
svojim roditeljima (kao sudski slu`benici). U nekim
sudskim sistemima takve situacije ne stvaraju
nikakve komplikacije. U drugima one izazivaju
`estoke rasprave i dovode do ozbiljnih tvrdnji da se
tako otvara put tajnom dogovaranju i korupciji.

Nepotizam se pre svega odnosi na slede}e:

zauzimanje da se zaposli, u~e{}e u procesu
zaposlenja, postavljenje, ponovno postavljenje
~lana porodice ili lica sa kojim `ivi u vanbra~noj
zajednici na poziciju, u oblasti ili organizaciji u
kojoj slu`benik ima nadle`nost ili nad kojom ima
kontrolu; procenjivanje rada, davanje unapre|e-
nja, preme{tanje ili izricanje disciplinskih mera
prema ~lanu porodice ili licu sa kojim `ivi u van-
bra~noj zajednici;

u~e{}e u odre|ivanju nadoknade za ro|aka ili
lice sa kojim `ivi u vanbra~noj zajednici;

preno{enje zadataka u vezi sa zaposlenjem, po-
stavljenjem, raspore|ivanjem, procenjivanjem
rada, unapre|ivanjem, preme{tanjem ili izrica-
njem disciplinskih mera prema ~lanu porodice ili
licu sa kojim `ivi u vanbra~noj zajednici na podre-
|enog;

lobiranje u korist bliskog ro|aka, koji se potom
zapo{ljava u javnom sektoru ili kao izvr{ni ruko-
vodilac u privatnom sektoru (u tom slu~aju ne

postoji odnos subordinacije ili kontrole me|u
njima);

neposredno ili posredno nadgledanje bliskog
ro|aka ili lica sa kojim `ivi u vanbra~noj zajedni-
ci ili preno{enje ovla{}enja za nadzor na
podre|enog7.

Javni interes zahteva da „samo najbolji slu`e
dr`avi“. Bi}e prilika u kojima }e ro|ak bez sumnje
biti najkvalifikovanija osoba za polo`aj za koji kon-
kuri{e i zbog toga se mora uspostaviti ravnote`a
interesa. Iz tog razloga pravila o nepotizmu ne
treba da budu nesavladiva prepreka i razlog za
diskvalifikaciju kvalifikovanih kandidata. Ova pravi-
la se postavljaju kako ne bi ostalo mnogo prostora
za kr{enje propisa i diskreciju pojedinaca.8

Vlada jednog okruga u SAD-u je usvojila slede}i
pristup radi spre~avanja nepotizma pri zapo{lja-
vanju u lokalnoj upravi:

Okrug je zainteresovan za zapo{ljavanje kvalifiko-
vanog osoblja i razmotri}e prijavu svakog lica koje
ispunjava uslove.

Cilj okruga je da zaposli najkvalifikovanije osobe
koje najvi{e odgovaraju potrebama datog polo`a-
ja. ^lanovi Va{ih porodica, Va{eg doma}instva
(ovim izrazom su obuhva}ena lica koja `ive u
istom doma}instvu, ali nisu ni u braku, niti u
krvnom srodstvu; uglavnom se ovim izrazom pokri-
vaju homoseksualni partneri, kada se ne `ele
imenovati kao takvi - prim. prev.) i Va{i ro|aci bi}e
u konkurenciji za zapo{ljavanje osim ako:

bi Va{i polo`aji bili takvi da uklju~uju uzajamni
nadzor, postavljenje, re{avanje po `albi, otpu{-
tanje, vo|enje disciplinskog postupka ili uticaj
na taj postupak;

biste Vi ili uposlenik vr{ili reviziju, potvr|ivanje,
prijem ili zadu`enje novca ili imovine kojom
okrug raspola`e;

bi postojale okolnosti usled kojih bi se moglo
predvideti da bi interes okruga i Va{ ili
uposlenikov interes bili u sukobu ili bili dovedeni
u pitanje;

34



bi okrug morao da ograni~i zapo{ljavanje kako
bi izbegao sukob interesa sa korisnicima svojih
usluga, regulatornim telima ili drugima koji pos-
luju sa njim;

bi okrug morao da ograni~i zapo{ljavanje kako
bi izbegao diskriminaciju pri zapo{ljavanju, kr{e-
nje personalne politike i sli~ne probleme.

Okrug Vas ne}e svesno staviti u polo`aj da Vas
nadgleda ~lan porodice, ~lan doma}instva ili
ro|ak, niti u polo`aj u kome se mogu razviti favo-
rizam, me|uljudski sukobi, manjak produktivnosti,
manjak efikasnosti ili drugi nezdravi uslovi za rad,
uklju~uju}i i one pomenute u ovom dokumentu.
Ova politika se ne}e primenjivati retroaktivno, osim
ukoliko nisu nastupili prethodno opisani uslovi. U
tom slu~aju okrug zadr`ava pravo da zaposlene o
kojima je re~ premesti na drugi radni nivo, u drugi
platni razred ili u drugo mesto rada9.

Bli`im uputstvima, odgovaraju}om politikom i pro-
cedurama treba zadovoljiti potrebu da svima budu
poznata sredstva za obelodanjivanje sukoba inte-
resa, njegovo slu`beno bele`enje, kao i odgovara-
ju}e radnje koje treba preduzeti kako bi se na naj-
manju meru sveo uticaj sukoba interesa na inte-
gritet rada organizacije.

Kronizam je {iri pojam od nepotizma i obuhvata
situacije u kojima se prednost daje prijateljima, bez
obzira na to koliko su oni podobni. Najverovatnija
je pojava kronizma pri zapo{ljavanju ili postavlja-
nju na funkcije, ali do njega mo`e do}i kada god se
odlu~uje na osnovu diskrecionih ovla{}enja.

U Velikoj Britaniji se kronizam ozna~ava izrazima
„stare {kolske veze“, „momci iz starog kluba“ i
sli~no. U brojnim zemljama poslovi se dodeljuju na
osnovu kronizma ili zloupotrebe veza. Indonezija iz
doba re`ima generala Suharta pru`a mno{tvo
primera za kronizam. Ali, ~ak i u tim slu~ajevima
~ini se da je privilegovanje vr{eno u okviru zakona
i da nije bilo krivi~nih dela. Me|utim, malo koja od
tih odluka bi mogla da pro|e sudsko preispitivanje
postupka i primenjenih kriterijuma.

Od su{tinskog zna~aja je da se organizacija ~vrsto
opredeli i da ima razumljivu politiku i procedure,
poput pisanih kodeksa pona{anja za razre{avanje
stvarnog, potencijalnog i percipiranog sukoba
interesa, uklju~uju}i tu i nepotizam i kronizam.

Dok je nepotizam mogu}e odrediti navo|enjem
stepena srodstva ro|aka po krvnoj ili tazbinskoj li-
niji, nemogu}e je dati delotvornu zakonsku defini-
ciju kronizma. Zato se tome mora pristupiti manje
formalno, sa slede}im pitanjem kao osnovom: Da
li bi dobro informisan i razuman ~ovek mislio da su
ovo postavljenje ili ova odluka primereni?

Ponekad se stvar mo`e re{iti jednostavno. Ukoliko
se kandidat za odre|enu poziciju i ~lan komisije
koja odlu~uje o prijemu dobro poznaju, ~lan
komisije treba da se izuzme iz daljeg postupka.
Su{tinsko je pitanje u kojem trenutku neka osoba
postaje dovoljno prisan prijatelj da bi se odluka
koja se donosi mogla svrstati u kronizam. Kako bi
odredio gde treba povu}i crtu, ~lan komisije treba
da postavi sebi pitanje: [ta bi pomislili ostali kan-
didati kada bi znali za na{ odnos? Da li bi oni
pomislili da }e to na~initi postupak zapo{ljavanja
nepo{tenim? U slu~aju sumnje, pitanje se mo`e
postaviti javno, ostalim ~lanovima komisije. Ono
{to je neophodno u svakom slu~aju jeste da se
~lan koji je u dilemi potpuno jasno izjasni o prirodi
veze koju ima sa kandidatom i da se ta izjava
unese u zapisnik.

S druge strane, ukoliko je kandidat poznat kao
oprezna osoba sa jasnim rasu|ivanjem, ~lanovi
komisije ga mogu sa vi{e poverenja izabrati.
Osnovna je stvar da sve odluke koje se donesu
budu takve da se mogu braniti, kako pred drugim
kandidatima tako i pred {irom javno{}u.

Ponekad sam zakon tra`i da odre|eni funkcioner
vr{i odabir kandidata. Ukoliko, me|utim, nastane
situacija da se kao kandidati jave ro|aci i prijatelji
funkcionera, trebalo bi predvideti i mehanizam za
izuze}e iz postupka. Funkcioneru treba da stoji na
raspolaganju i mehanizam za dobijanje zvani~nog
i nezavisnog saveta od strane drugog slu`benika
istog ili vi{eg ranga po kome bi mogao da pos-
tupi.10
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Na kraju krajeva, svrha je da se mo`e nedvosmis-
leno odgovoriti na pitanje da li je odluka doneta na
osnovu podobnosti kandidata za odre|enu funkci-
ju. Bliskost kandidata sa onima koji odluku donose
sa punim pravom }e poslu`iti kao povod za
raspravu o tome da li je ta svrha ispunjena.

Osnovna na~ela ~ijom primenom se mogu izbe}i
nepotizam i kronizam u javnom i u privatnom sek-
toru su slede}a:11

Nepristrasnost u postupku odabira novih slu`-
benika. Ona je od su{tinskog zna~aja da bi javni
slu`benici radili moralno i u javnom interesu.
Kako bi se izbegao utisak da postoje pristras-
nost ili korupcija, potencijalni kandidati ne smeju
imati neposrednog uticaja na proces zapo{lja-
vanja. To zna~i da ne smeju da rade kao osobe
za kontakt sa potencijalnim kandidatima, da
u~estvuju u sastavljanju oglasa ili pripremi uslo-
va koji se tra`e od kandidata. Svakom kandi-
datu treba uputiti ista pitanja, koja su u vezi sa
kriterijumima za izbor, i sva pitanja i odgovori
treba da se na|u u dokumentaciji.

Svakom koga to zanima treba da bude jasno ko je
odgovoran za dono{enje klju~nih odluka u postup-
ku i koje }e vrednosti biti uzete u obzir pri ocenji-
vanju. O ovom postupku treba voditi zapisnik, a
sve odluke i razlozi za dono{enje odluka u proce-
su odabira treba da budu dokumentovani.

Kao i u svim drugim oblastima administracije, dob-
ro vo|enje zapisnika pove}ava javnu odgovornost.
U dru{tvima u kojima postoji jak pritisak klanova i
{ire porodice po`eljno je da svako ko je ume{an u
proces dono{enja odluke formalno potvrdi da niko
od kandidata nije njegov ro|ak, odnosno, ako to
nije mogu}e, da se u potpunosti izuzme iz procesa
odlu~ivanja.

Treba podsticati konkurenciju. Oglasi treba da
budu sastavljeni tako da adekvatno odra`avaju
zahteve posla i da ujedno maksimalno pro{ire
broj mogu}ih kandidata. Treba ih objavljivati
tako da privuku pa`nju {to {ireg kruga potenci-

jalnih kandidata. Kriterijume za izbor treba
preispitati pre pokretanja postupka regrutovanja
kadrova kako bi adekvatno odra`avali zahteve
radnog mesta i privukli {to {iri krug kandidata.
Samo u izuzetnim okolnostima treba dozvoliti
da se izbor ne vr{i u potpuno otvorenoj konku-
renciji. Kada se tako u~ini, donosilac takve od-
luke mora da poka`e jasne i nedvosmislene raz-
loge koji opravdavaju direktno zapo{ljavanje.

Otvorenost treba da bude najve}a mogu}a.
Opasnost od korupcije se minimalizuje kada
postoje politika i procedure koje garantuju otvo-
renost u razre{avanju sukoba interesa. Admini-
stracija koja primenjuje politiku otvorenosti pri-
likom tra`enja i odabira novih radnika izbe}i }e
da principi koje pri tome primenjuje budu po-
gre{no shva}eni. Ta otvorenost }e pomo}i da i
drugi po{tuju utvr|ena pravila i procedure za
zapo{ljavanje novih slu`benika, jer ne}e imati
izgovor da ~ine druga~ije. Otvorenost naravno
ne zna~i da treba naru{iti poverljivost odre|enih
podataka.

Integritet je uvek glavna stvar. Kori{}enje
pre~ica mo`e da ugrozi integritet procesa zapo-
{ljavanja. Da bi se obezbedio neophodan inte-
gritet ovog postupka, treba da postoje jasne
sankcije u slu~aju odstupanja od pravila postup-
ka i da se te sankcije primenjuju kad do povrede
postupka do|e. Mora da se vidi da donosioci
odluka primenjuju sankcije kada je to neophod-
no. U brojnim zemljama je utvr|eno da integritet
postupka odabira novih radnika mo`e da se
zna~ajno uve}a kada su u taj proces uklju~ene i
nezavisne li~nosti. Nezavisni ~lanovi komisije
ne treba da budu poznanici drugih ~lanova.
Ukoliko to nije mogu}e posti}i, u najmanju ruku
bi trebalo da veze nezavisnih ~lanova sa drugim
~lanovima komisiije budu zapisni~ki konstato-
vane pre nego {to zapo~nu razgovori s kandi-
datima. Ti podaci treba da budu deo doku-
mentacije o procesu zapo{ljavanja.

Treba da postoji pravo na `albu. Kandidati koji
su ispunjavali sve tra`ene uslove, a nisu izabra-
ni i koji smatraju da je prekr{ena procedura izb-
ora treba da imaju pravo na `albu, po kojoj
zavr{nu ocenu daje odgovaraju}e nezavisno
telo.
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[ta se de{ava kada javni slu`benik napusti slu`bu i
pre|e u privatni sektor? Ovo je postalo jedno od
najzna~ajnijih pitanja razre{avanja sukoba interesa.

Nekoliko ~inilaca je dovelo do toga. Reforme radi
pove}anja efikasnosti rada su dovele do sve
~e{}eg delegiranja klasi~nih javnih funkcija privat-
nom sektoru. To ima za posledicu da je u mnogim
zemljama tradicionalna podela na karijeru u
javnom i privatnom sektoru znatno manje odredi-
va. Usled toga, mnogi javni slu`benici ne shvataju
vi{e zapo{ljavanje u dr`avnoj slu`bi kao potez koji
}e odrediti njihov celokupan radni vek, ve} samo
kao stepenicu posle koje }e mo`da karijeru nas-
taviti u nekoj privatnoj kompaniji.

Kako bi se obezbedilo da oni koji vr{e javne
poslove ne budu u isku{enju da javni interes zapo-
stave radi dobijanja posla u privatnom sektoru
nakon odlaska iz javne slu`be, na pravi na~in
treba pristupiti pitanju mogu}nosti zapo{ljavanja
po prestanku rada u javnom sektoru. Time se sma-
njuje opasnost od pojave korupcije i obezbe|uje
tajnost osetljivih informacija koje su poznate
biv{em javnom slu`beniku (a koje bi privatni sek-
tor rado pribavio).

Razlog za brigu mo`e biti situacija kada biv{i javni
slu`benik na|e posao koji je u tesnoj vezi sa delat-
no{}u koju je vr{io za vreme koje je proveo u
dr`avnoj slu`bi. Ukoliko javni slu`benik zloupotre-
bi svoj slu`beni polo`aj zarad budu}e karijere, bilo
da to ~ini namerno ili nehotice, naru{ava se pov-
erenje javnosti u dr`avnu administraciju.

Prilikom odlaska iz javnog sektora, postoje ~etiri
glavne oblasti koje mogu da vode sukobu interesa
i koje stoga zahtevaju posebnu pa`nju:

Javni slu`benici menjaju svoje pona{anje na
poslu kako bi pove}ali izglede za zapo{ljavanje
nakon odlaska iz dr`avne slu`be. Takav pristup
obuhvata favorizovanje privatnih interesa u
odnosu na javnu du`nost; bla`u primenu
ovla{}enja zarad interesa budu}e karijere;
selektivno preduzimanje mera u pojedinim
slu~ajevima u skladu sa interesima budu}eg

poslodavca; pravo podmi}ivanje, kada javni
slu`benik budu}e zaposlenje dobija kao
naknadu za odre|ene usluge koje je ~inio dok
se nalazio na polo`aju.

Biv{i javni slu`benici na neodgovaraju}i na~in
koriste poverljive informacije koje su doznali -
radi li~ne koristi ili koristi drugog lica ili organi-
zacije. To se naravno ne odnosi na informacije
koje su postale deo ste~enih sposobnosti ili
znanja biv{eg javnog slu`benika i koje se legi-
timno mogu koristiti u cilju dobijanja budu}eg
zaposlenja.

Biv{i javni slu`benik te`i da uti~e na druge javne
slu`benike. To su situacije u kojima biv{i javni
slu`benik poku{ava da uti~e na biv{e kolege ili
podre|ene kako bi pomo}u tog uticaja ostvario
odre|ene koristi za sebe.

Ponovno zapo{ljavanje ili anga`ovanje biv{ih
javnih slu`benika. Tu se misli na slede}e
situacije:
a) vi{i javni slu`benici dobijaju velikodu{nu

otpremninu prilikom odlaska iz javnog sek-
tora, a zatim ponovo bivaju anga`ovani u
javnom sektoru, ovaj put na funkcijama koje
nisu izvr{ne, i istovremeno nastavljaju da
koriste otpremninu;

b) javni slu`benici napu{taju radni odnos samo
zato da bi ponovo bili anga`ovani kao savet-
nici ili po osnovu ugovora uz vi{u nadok-
nadu, a za obavljanje prakti~no istog posla;

c) po{to su sami prekinuli radni odnos, biv{i
javni slu`benici se pojavljuju kao ponu|a~i
usluga organizacijama u kojima su prethod-
no radili.

Kodeksi pona{anja nisu naro~ito delotvorno re{e-
nje u ovim situacijama. ^ak i kada sadr`i odredbe
koje pokrivaju ovakvu situaciju, kodeks prestaje da
se primenjuje na slu`benika ba{ u momentu kada
nastupa situacija na koju se odredba odnosi. Osta-
ju tri mogu}a pristupa re{avanju tog problema:

da svaka organizaciona celina u okviru vlasti
razvije svoju posebnu politiku u odnosu na ovo
pitanje. Pri osmi{ljavanju te politike treba uzeti u
obzir nivo opasnosti za organizaciju koja mo`e
nastati kada neki njen slu`benik pre|e u privat-
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ni sektor i verovatni uticaj politike organizacije
na budu}u karijeru njenih slu`benika; na primer,
na visokokvalifikovane stru~njake koji imaju
ograni~en krug mesta na kojima mogu da na|u
posao;

da ugovori o radu sadr`e pismena ograni~enja
u pogledu budu}eg zaposlenja. U nekim zeml-
jama postoje zakonska ograni~enja za uvo|enje
takvih zabrana, {to stvara te{ko}e u ovakvom
pristupu;

da se donesu zakoni koji bi regulisali ovaj pro-
blem. Kada se donose ovakvi propisi, treba
voditi ra~una o tome da se ograni~enja svedu
na najmanju meru, odnosno da se ograni~enja
ne uvode kada to nije potrebno.13

Postoji i potreba da ograni~enja u zapo{ljavanju po
odlasku iz dr`avne slu`be budu u srazmeri sa rizi-
kom koji takvo zaposlenje nosi za dr`avnu slu`bu.
Iz tog razloga, rukovodioci javnih slu`bi iz australi-
jske dr`ave Novi Ju`ni Vels su se odlu~ili da je
najbolji pristup onaj u kojem se re{enje tra`i od slu-
~aja do slu~aja. Po njihovom shvatanju, nivo opas-
nosti po integritet javnog sektora nije takav da bi
nalagao uvo|enje ote`avaju}ih okolnosti i neefi-
kasnosti koje idu uz {iroko postavljena ograni~enja
za mogu}nost potonjeg zapo{ljavanja.

Ministri zauzimaju uticajan i mo}an polo`aj. Neka
saznanja do kojih do|u mogu biti poverljive prirode
ili im mogu pribaviti preimu}stva kada po napu{ta-
nju funkcije kao obi~ni gra|ani po~nu da rade u
oblasti za koju su prethodno bili zadu`eni. Postalo
je uobi~ajeno da se pona{anje ministara nakon
prestanka mandata ograni~ava.

U SAD-u, rukovodioci izvr{nih organa nisu ~lanovi
Kongresa, ve} lica koja postavlja predsednik te
zemlje. Na njih se primenjuje Naslov 18, ~lan 207,
Ameri~kog kodeksa (zbirka ameri~kih saveznih
propisa - prim. prev.), prema kojem se oni smatra-
ju „osobljem vrlo visokog ranga“. Sistem ograni~e-
nja u SAD-u je takav da se ona u odre|enoj meri

primenjuju na sve slu`benike, a zatim rastu kako
rang dr`avne funkcije postaje vi{i.

Na osoblje vrlo visokog ranga odnose se slede}a
ograni~enja:

do`ivotna zabrana (koja se odnosi na sve
zaposlene na izvr{nim funkcijama) predstavlja-
nja bilo koje organizacije u stvarima na kojima
su neposredno radili vr{e}i izvr{nu funkciju,

dvogodi{nja zabrana za predmete na kojima
nisu neposredno radili, ali za koje su bili nepo-
sredno zadu`eni,

jednogodi{nja zabrana predstavljanja bilo koje
organizacije pred predstavnicima izvr{ne grane
vlasti,

jednogodi{nja zabrana predstavljanja stranih
entiteta „pred bilo kojim organom vlasti Sjedi-
njenih Ameri~kih Dr`ava“ i zabrana pru`anja po-
mo}i ili saveta stranom entitetu.14

Dr`avna Slu`ba za eti~nost u vladi (Office of
Government Ethics) pru`a savete zaposlenima u
izvr{noj vlasti radi obezbe|enja po{tovanja ovog
zakona.

U Kanadi je juna 1994. donet Kodeks o sukobu
interesa i zapo{ljavanju po napu{tanju slu`be za
vr{ioce javnih funkcija (Conflict of Interest and
Post-employment Code for Public Office Hol-
ders).15 Ovaj dokument se mo`e smatrati sred-
stvom za izvr{enje obaveza pre nego zakonom, ali
ga sprovodi organ ustanovljen na osnovu zakona,
Slu`ba eti~kog savetnika (Office of the Ethics Co-
unsellor). Kodeks se odnosi na ministre. U njemu
su navedeni ciljevi i „mere koje se moraju po{tovati
pri napu{tanju slu`be“ kako bi se na najmanju
meru svele mogu}nosti da:

(a) mogu}nost zaposlenja van javnog sektora
stvori stvarni, potencijalni ili prividni sukob
interesa javnog funkcionera dok se nalazi na
polo`aju,

(b) javni funkcioner pribavi za sebe povla{}en
tretman od strane vlasti ili privilegovan pristup
vlastima nakon napu{tanja slu`be,
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(c) javni funkcioner pribavi neko preimu}stvo za
sebe usled toga {to je neku informaciju saznao
vr{e}i slu`bene du`nosti, sve dok ta informaci-
ja ne postane dostupna op{toj javnosti,

(d) javni funkcioner koristi svoj polo`aj kao nepra-
vi~no preimu}stvo pri dobijanju {anse za za-
poslenje van dr`avne slu`be. (^lan 27)

Kanadski sistem je sli~an ameri~kom u pogledu
„rastu}ih ograni~enja“. On sadr`i do`ivotnu zabra-
nu za javnog funkcionera koji je „promenio stranu“
da u~estvuje u svim „teku}im postupcima, transak-
cijama i pregovorima u kojima je prethodno delo-
vao na strani vlade ili kao njen savetnik“ [~lan
29(1)]. Klju~na odredba je ipak ona kojom se
biv{im ministrima zabranjuje da u roku od dve
godine:

(a) „[prihvate] imenovanje u upravni odbor ili
zaposlenje u entitetu sa kojim su u poslednjih
godinu dana vr{enja funkcije imali neposred-
ne i zna~ajne slu`bene odnose, ili

(b) [nastupaju kao] predstavnici ili u ime nekog
lica ili entiteta pred nekom slu`bom sa kojom
su imali neposredne i zna~ajne slu`bene od-
nose u poslednjoj godini vr{enja javne funkci-
je“ (~lan 30).16

Za razliku od SAD-a, kanadski premijer ima diskre-
ciono pravo da u pojedinim slu~ajevima, na osno-
vu prethodnog razmatranja niza ~inilaca, skrati taj
dvogodi{nji period.

Sli~no kao u Kanadi, i u Velikoj Britaniji se pitanje
zapo{ljavanja biv{ih ministara u vladi reguli{e
izvr{nim uputstvom, a ne aktom zakonskog tipa.
Deveto poglavlje Ministarskog kodeksa (Ministerial
Code), „Privatni interesi ministara“, daje smernice
u vezi sa pitanjem zapo{ljavanja po prestanku
funkcije:

Po napu{tanju slu`be, ministri treba da zatra`e
savet od nezavisnog Savetodavnog odbora
(Advisory Committee on Business Appointments)
u vezi sa svakim radnim mestom koje `ele da pri-
hvate u periodu od dve godine po prestanku
funkcije, osim u slu~aju kada je re~ o radnom
mestu koje nije pla}eno... Stoga, ukoliko Saveto-

davni odbor smatra da bi prihvatanje takvog
radnog mesta od strane biv{eg ministra moglo da
proizvede sumnju javnosti da su ministrova stano-
vi{ta i odluke dok se nalazio u vladi bili pod utica-
jem nade ili o~ekivanja da }e dobiti posao u firmi ili
organizaciji koja je u pitanju, odnosno da bi even-
tualni poslodavac mogao na neprili~an na~in da
koristi informacije kojima je biv{i ministar za vreme
mandata imao pristup, Odbor mo`e da donese
odluku kojom se preporu~uje da se stupanje biv-
{eg ministra na novo radno mesto odlo`i, najvi{e
do dve godine...17

Dakle, u Kanadi postoji dvogodi{nja zabrana sve
dok premijer ne odlu~i da napravi izuzetak, dok u
Velikoj Britaniji ograni~enje za biv{e ministre pos-
toji samo u slu~aju da nakon {to zatra`e mi{ljenje
Savetodavnog odbora, ovaj preporu~i da se
sa~eka sa zapo{ljavanjem u privatnom sektoru.

Najbolja re{enja nas navode da bi:

u svakom kodeksu koji se odnosi na ministre
trebalo da se na|u odredbe o njihovom zapo-
{ljavanju po napu{tanju javnog sektora;

trebalo da postoji stalno savetodavno telo koje
bi moglo da pomogne ministrima da ispo{tuju
smernice koje se odnose na njihovo potonje za-
poslenje. Me|u sredstvima za postizanje eti~no-
sti u zakonodavnoj i izvr{noj grani vlasti, u mno-
gim zemljama je postojanje ovakvih tela uobi~a-
jena pojava. Savetodavna tela imaju i drugu
svrhu osim da re{avaju pitanja zapo{ljavanja po
napu{tanju javnog sektora.18

Brojne su zemlje koje imaju izri~ite zakone o spre-
~avanju sukoba interesa. Prema hrvatskom zako-
nu, ne samo da se zahteva prijavljivanje imovine i
prihoda i zabranjuje sukob interesa ve} se odre|u-
je i stvaranje komisije koja takve prijave prima, pru-
`a savete i daje smernice. Tu komisiju bira parla-
ment, ali politi~ari ne smeju da budu njeni ~lanovi.

Primer hrvatskog zakona tako|e upu}uje na to
kako se pona{ati kada je ponu|eno mito:
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^lan 14.

(1) Fukcioneri su obavezni da bez odlaganja
obaveste organ koje ih je izabrao ili imenovao,
kao i Komisiju za odlu~ivanje o sukobu intere-
sa, o svakom pritisku ili neprimerenom  uticaju
kojem su bili izlo`eni u vršenju javne funkcije.

(2) Funkcioneri kojima je, suprotno odredbama
ovog Zakona, ponu|en poklon ili kakva druga
korist u vezi sa vršenjem javne funkcije mora-
ju da:

1. odbiju takvu ponudu,
2. poku{aju da utvrde identitet lica koje je dalo

ponudu,
3. zadr`e poklon koji se s obzirom na okolnos-

ti ne mo`e vratiti, i to prijave bez odlaganja, 
4. navedu svedoke doga|aja ako je to mogu}e,
5. podnesu u razumnom roku pismeni izve{taj

o doga|aju nadle`nom licu ili organu,
6. prijave slu~aj organima nadle`nim za

vo|enje postupka, ukoliko se radi o
ka`njivom delu.

Ovakav pristup uspostavlja ravnote`u izme|u
potrebe za ~vrstim pravnim okvirom za postavlja-
nje prema ovoj vrsti sukoba interesa i potrebe da
se o~uva izvesna fleksibilnost. Treba imati na umu
da, s obzirom na slo`enost situacija koje se mogu
pojaviti, usvajanje ambicioznijih zakona u oblasti
sukoba interesa mo`e da se pretvori u stvaranje
„tupih oru|a“. Zato su se mnoge zemlje opredelile
da primene razne pristupe pojedinim aspektima
ovog problema. ^esto se ne odre|uju nikakve
sankcije za one koji odbiju da pru`e tra`ene infor-
macije.

U takvom pristupu, usvaja se zakon koji se odnosi
na vi{e nivoe izvr{ne vlasti (kao {to je u~injeno u
Ustavu Tajlanda iz 1997, koji je navo|en u pret-
hodnom tekstu), i koji donosi osnovne principe za
sve. Zatim se svim organizacijama koje funkcioni-
{u u okviru vlasti prepu{ta da kreiraju politiku koja
na najbolji na~in odgovara specifi~nostima njihove
situacije.

^ak i u primeni te politike, u velikoj meri va`i prin-
cip oslanjanja na zdrav razum. Slu`be za re{ava-
nje eti~kih pitanja mogu se pokazati kao posebno

korisne. (O njima se vi{e govori u poglavlju 6 ove
knjige). Jasno je tako|e da sukob interesa, kroni-
zam i nepotizam treba da budu pokriveni na odgo-
varaju}i na~in i u kodeksima pona{anja.

Nepotizam donosi posebne probleme. Nije izne-
na|uju}e {to smo jo{ daleko od toga da sve zem-
lje imaju antinepotisti~ke propise, ma koliko bi bilo
po`eljno da je druga~ije. Kada ovakvih propisa
nema, favorizovanje ro|aka se mo`da mo`e pokri-
ti drugim zakonskim zabranama. Na primer, pomo-
}u zabrana neopravdanog sticanja privilegija, ne-
posrednog ili posrednog li~nog finansijskog intere-
sa za koji se s razlogom mo`e o~ekivati da }e uti-
cati na objektivnost i nezavisnost rasu|ivanja ili
dovesti do neprikladnog pona{anja.

Tipi~an primer takvog propisa glasi:

IC 4-15-7-1, Nepotizam - „Osoba koja je u rodbin-
skim vezama sa ~lanom dr`avnog tela ili komisije,
ili sa rukovodiocem dr`avne institucije ili odeljenja,
i to kada su u pitanju roditelji, bra}a, sestre, ujaci,
stri~evi, tetke i njihovi bra~ni drugovi, supru`nici,
deca, snaje i zetovi i ne}aci, ne mo`e da bude po-
dobna za polo`aj u dr`avnom telu, komisiji, slu`bi,
odeljenju ili instituciji u kojoj ro|ak te osobe zauzi-
ma polo`aj, niti mo`e da dobije neku nadoknadu po
osnovu rada za te slu`be iz bud`etskih sredstava.
Ova odredba se ne}e primenjivati ukoliko je takva
osoba radila bez prekida 12 meseci pre imenova-
nja odnosno postavljenja ro|aka na polo`aj na ~elo
ili u upravni organ te dr`avne slu`be, odeljenja ili
institucije. Osobe koje se nalaze u prethodno nave-
denom rodbinskom odnosu ne mogu se nalaziti u
odnosu pretpostavljenog i podre|enog“.19

Sjedinjene Ameri~ke Dr`ave imaju Slu`bu za etiku
pri vladi koja se bavi pitanjima sukoba interesa na
saveznom nivou, dok je Kanada odabrala da se
ovim pitanjem bavi ve}i broj eti~kih savetnika
(okvir njihovog delovanja opisan je u poglavlju 6).
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U mnogim delovima sveta tvrdi se da su prijave pri-
hoda jedno od klju~nih oru|a u o~uvanju integri-
teta javnih slu`bi. U njima se prikazuje stanje imo-
vine i obaveza svih onih koji se nalaze na uticajnim
polo`ajima, kao i ~lanova njihove najbli`e porodi-
ce. Ova teza je zadobila i podr{ku me|unarodnih
agencija. Na kraju, ovakve prijave ponekad daju
iluziju postojanja brzog leka protiv korupcije. U
nekim zemljama se od vi{ih funkcionera tra`i da se
li{e svih svojih ve}ih poslovnih poduhvata, dok se u
drugima zadovoljavaju zahtevom za privremenim
prenosom upravlja~kih prava (“blind trusts”)20.

Mada se od onih koji prime mito te{ko mo`e o~eki-
vati da }e odmah potom a`urirati svoju prijavu
imovine i prihoda, smatra se da }e formalni zahtev
za prijavljivanjem finansijskog stanja mo}i da
poslu`i kao kamen temeljac za krivi~no gonjenje
koje mo`e da usledi. Na taj na~in bi se funkcioner
koji prima mito onemogu}io da navodi kako bogat-
stvo koje je nakon prvog prijavljivanja imovine
stekao, a o tome nije izvestio nadle`ne u stvari
predstavlja legitiman prihod.

Hrvatski Zakon o spre~avanju sukoba interesa u
vr{enju javnih funkcija sadr`i i slede}u odredbu:

(1) Funkcioner su obavezni da u roku  od 30 dana
od dana stupanja na funkciju podnesu izve{taj
sa podacima o svojoj imovini, stalnim prihodi-
ma, imovini svog bra~nog druga i maloletne
dece, sa stanjem na dan podno{enja
izve{taja, kao i izve{taj po prestanku vr{enja
javne funkcije, a ako je u vreme vr{enja
funkcije do{lo do bitne promene i po isteku
godine u kojoj je promena nastupila.

(2) Funkcioneri su obavezni da u izve{taj iz stava
1. ovog ~lana unesu i podatke o {tednim uloz-
ima, ukoliko je njihov iznos ve}i od godi{njih
neto prihoda funkcionera.

(3) Funkcioner ne mo`e da primi platu pre nego
što izvr{i obaveze iz stava 1. ovog ~lana.

(6) Podaci iz poreske prijave funkcionera su javni.

Tvrdi se i da prijavljivanje treba da se odnosi i na
odre|eni period po prestanku funkcije, kao mera
odvra}anja od primanja nadoknade za raniju
korupciju posle odlaska iz slu`be. Studije ukazuju
na to da je malo verovatno da bi takvo pla}anje
moglo da bude izvr{eno kada pro|e vi{e od tri
godine od prestanka funkcije.

Ali, da li ovakva ograni~enja funkcioni{u u praksi?
U `ivim demokratijama, kao {to je ona u SAD-u,
prijava imovine funkcioni{e zahvaljuju}i pritisku
tre}ih lica. Na izborima }e, na primer, me|usobno
suprotstavljeni kandidati prou~iti prijavu imovine
svog takmaca i napravi}e veliko pitanje od svake
naznake da protivkandidat tro{i preko svojih
mogu}nosti. Sli~na vrsta nadzora postoji i nad
izve{tajima o prihodima i rashodima tokom izborne
kampanje. Ukoliko kandidat tvrdi da je primio samo
skromne priloge, a putuje u iznajmljenom mlaznom
avionu i boravi u hotelima visoke klase, njegov pro-
tivnik }e to postaviti kao temu za raspravu. Postoje
i grupe gra|anskog dru{tva koje proveravaju
obrasce i izve{taje koji se ~ine najproblemati~ni-
jim, kao i darodavce za koje se ~ini da su imali
koristi od podr{ke koju su dali kandidatu.21

Kada je re~ o obi~nim slu`benicima, proces je
manje izra`en, ali i pored toga mo`e da bude delo-
tvoran. Primera radi, u SAD-u potencijalni ponu|a-
~i u procesu javnih nabavki pa`ljivo ispituju prijave
imovine slu`benika koji donose odluke u tom pro-
cesu kako bi otkrili mogu}i sukob interesa ili bogat-
stvo ~ije se poreklo ne mo`e objasniti.

Uop{teno gledano, zemlje koje su uvele prijavu
imovine i prihoda nailazile su na puno problema u
primeni tih propisa. U zemljama gde korupcija
predstavlja veliki problem politi~ari se na po~etku
na-~elno zalo`e za uvo|enje ove mere, a zatim u
potpunosti ignori{u obaveze koje zakon pred njih
postavlja. Sli~no pona{anje sre}emo i kada poli-
ti~ari ustanove neku agenciju koja samo prima
izve{taje o imovini funkcionera, ali nijedan njihov
deo ne u~ini dostupnim medijima i javnosti. [tavi-
{e, takve agencije uglavnom nemaju ni ovla{}enja
ni resurse za proveru ta~nosti tih izve{taja. Ne
samo da takve agencije ne vr{e svoju funkciju ve}
onemogu}avaju i tre}im licima (o ~ijoj ulozi je bilo
re~i u prethodnom tekstu) da izdejstvuju primenu
zakona.
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Istina je da je u skorije vreme u nekoliko zemalja
proces podno{enja izve{taja o imovini i prihodima
odneo i neke `rtve - mada se mo`e raspravljati o
tome da li su one posledica istinskog nemara ili
namere da se prikrije korupcija. Ono {to se mo`e
posti}i vo|enjem evidencije o imovini i prihodima
funkcionera je dobijanje slike o interesima tih lica,
dakle informacije koja mo`e da se poka`e kao
neprocenjivo vredna ukoliko se pitanje sukoba
interesa bude postavilo na dnevni red.

Kada se prihvati ovaj argument u korist prijavljiva-
nja, sledi nekoliko pitanja: Kome da se izve{taji
podnose? [ta sve treba da obuhvata izve{taj? U
kom stepenu izve{taj treba da se odnosi na
podatke o ~lanovima porodice funkcionera? Koji
nivo pristupa tim podacima treba da imaju mediji i
op{ta javnost? Kad je re~ o stalnim slu`benicima
javne administracije, postavlja se i pitanje u kojoj
meri se ta obaveza i na njih odnosi, to jest do kog
ranga u hijerarhijskoj lestvici. Ni na jedno od ovih
pitanja ne mo`e se dati jednostavan odgovor.

Nije toliko sporno pitanje vrste imovine koja treba
da se na|e u izve{taju, niti kategorije funkcionera i
slu`benika koji treba da podnose izve{taje, ali
pitanje pristupa tim informacijama jeste. „Lakmus
test“ za dono{enje ove odluke treba da bude pitan-
je „{ta je potrebno uraditi da bi se umirila javnost“
a ne „na {ta bi pristali najbu~niji protivnici obelo-
danjivanja“. Stvari nisu uvek tako jednostavne ka-
kvima se ~ine. ^esto se citira izjava ministra finan-
sija Kolumbije, koji je rekao da je „javno deklarisa-
nje bogatstva jednog politi~ara otvoreni poziv za
kidnapere da odrede cifru koju }e tra`iti za otkup“.

Me|utim, ukoliko javnost nema pristup informacija-
ma iz izve{taja i ukoliko se ne vr{i striktna kontro-
la izve{taja, ~itav prethodni proces ne}e imati ve-
}eg zna~aja.

U Australiji je sistem takav da slu`benici i funkcio-
neri sa~injavaju godi{nje pisane izve{taje svojim
pretpostavljenima. Ovaj sistem se pokazao kao us-

pe{an. Ti izve{taji nisu javni. Na sli~an na~in i kanad-
ski savetnici za etiku postupaju sa izve{tajima, ali, za
razliku od Australije, tamo postoji i pravo pristupa od
strane javnosti. Treba primetiti i da u Hrvatskoj pos-
toji takvo pravo pristupa, koje omogu}ava gra|a-
nima da budno prate funkcionisanje sistema.

U Nigeriji je od 1979. Komisija za kodeks pona-
{anja (Code of Conduct Commission) ovla{}ena
da od svih dr`avnih funkcionera tra`i da joj pod-
nose popunjene izve{taje. Me|utim, ova komisija
nema ni resurse ni pravna sredstva da u stvarnos-
ti proverava sadr`aj tih izjava. Posledica toga je da
u zemlji koju su dr`avni funkcioneri godinama
plja~kali ni u jednom slu~aju nije pokrenut krivi~ni
postupak zbog podno{enja prijave sa la`nim
podacima. Jedini koji su ka`njavani bili su oni koji
takve izve{taje uop{te nisu podneli.

U dana{njem svetu vlasti tragaju za smislenijim
oblicima obelodanjivanja podataka o imovini
funkcionera. U Ju`noafri~koj Republici je osmi{ljen
zanimljiv model. Njime je uveden plan za nadzor
nad finansijskim statusom svih ~lanova parlamen-
ta i ministara. Na|en je i kompromis sa ostvare-
njem legitimnog prava na za{titu privatnosti. Neki
interesi se tako obelodanjuju potpuno otvoreno i
javno; drugi interesi se tako|e objavljuju u javnos-
ti, ali tako da je samo njihova priroda dostupna
javnosti, a ne i njihov aktuelni nov~ani ekvivalent.
Interesi ~lanova porodice se tako|e prijavljuju, ali
su ti podaci poverljivi. Argument za ovakvo re{enje
je da ~lanovi porodice funkcionera imaju puno
pravo na privatnost i da je dovoljno da se njihovi
interesi prijave nadle`nom organu, ali da ne bi bilo
u redu u~initi ih u potpunosti javnim.

Aktivisti u borbi protiv korupcije }e budno pratiti
dalji razvoj delotvornih i pravi~nih sistema za kon-
trolu prihoda, imovine i obaveza vi{ih dr`avnih
funkcionera. Ukoliko ti sistemi budu funkcionisali -
a o~ito je da se tu nailazi na te{ko}e - oni }e slu`iti
kao vredno sredstvo odvra}anja od zloupotrebe
slu`benog polo`aja.
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1 Videti: Smernice OECD-a za razre{avanje sukoba intere-
sa u vr{enju javnih slu`bi (OECD Guidelines for
Managing Conflict of Interest in the Public Service):
http://www.anticorrutpionnet.org/ Na istoj adresi se mo`e
na}i i odli~an materijal za obuku koji je osmislio Hauard
Viton (Howard Whitton) (howard.whitton@oecd.org).
OECD - Preporuka Saveta o smernicama za razre{avan-
je sukoba interesa u vr{enju javnih slu`bi iz juna 2003.
(Recommendation of the Council on Guidelines for
Managing Conflict of Interest in the Public Service),
http://www.oecd.org/pdf/M00041000/M00041994.pdf;
slede}i odli~an izvor podataka je kanadski veb-sajt,
Values and Ethics Codes for the Public Service
(Vrednosti i eti~ki kodeksi za javne slu`be), http://www.
tbs-sct.gc.ca/pubs_pol/hrpubs/TB_851/vec-cve1_e.asp
#_Toc46202807

2 Videti: Eti~ki kodeks dr`ave Nju D`ersi (SAD) (Code of
Ethics, State of New Jersey USA): http://www.iit.edu/
departments/csep/PublicWWW/codes/coe/State_of_New
_Jersey_Community_Affairs.html; detaljnije o pitanjima
sukoba interesa kod vi{ih funkcionera videti: Sukob
interesa: zakonodavci, ministri i javni slu`benici (Conflict
of Interest: Legislators, Ministers and Public Officials by
Gerard Carney) (Transparency International, Berlin) na
http://www.transparency.org/working_papers/carney/inde
x.html.

3 Ustav Kraljevine Tajland: http://www.kpi.ac.th/en/con_th.
asp

4 Ustav Tajlanda, ~lan 70, poglavlje IV.

5 Ustav Tajlanda, ~lan 70, poglavlje VI, deo 2.

6 Citirano prema Izve{taju o ispitivanju tvrdnji o nepotizmu
u vladi [Report on the Investigation of Allegations of
Nepotism in Government: Report No 11 (Special Report)]
parlamenta Ju`noafri~ke Republike, koji je podneo
dr`avni tu`ilac te zemlje 15. aprila 1999.

7 Odbor za etiku, okrug King, dr`ava Va{ington, SAD
(Board of Ethics, King County, State of Washington,
USA). Za detaljnije informacije kontaktirati g. D`eremi
Poupa: jeremy.pope@tiri.org

8 Prema „Politika u odnosu na nepotizam“, grad Bristol,
dr`ava Tenesi (SAD), septembar 1996. [City of Bristol,
Tennessee, Nepotism Policy (US), September 1996]

9 Odbor za etiku, okrug King, dr`ava Va{ington, SAD
(Board of Ethics, King County, State of Washington,
USA). Za detaljnije informacije kontaktirati g. D`eremi
Poupa: jeremy.pope@tiri.org

10 Na Novom Zelandu, ministar pravde bi u slu~aju da se
me|u kandidatima za posao nalaze ministrovi prijatelji,
zamolio dr`avnog tu`ioca ili javnog tu`ioca da postupa
umesto njega. Kada ministar dobije preporuku o tome
kakvu odluku da donese da bi razre{io situaciju, prih-
vati}e je i postupati slu`beno u svoje ime.

11 U ovom odeljku kori{}en je materijal koji je sa~inila
Nezavisna komisija za borbu protiv korupcije Novog
Ju`nog Velsa (Australija) [New South Wales Independent

Commission Against Corruption (NSW ICAC), Sydney,
Australia]. Duboko se zahvaljujemo Komisiji za pomo} u
pripremi ovog materijala. Neke studije slu~ajeva se mogu
na}i u publikaciji ove komisije „Najbolja re{enja, najbolji
pojedinci: Integritet pri regrutovanju i odabiru kadrova za
rad u javnom sektoru“ (Best Practice, Best Person:
Integrity in Public Sector Recruitment and Selection), koja
se mo`e na}i na veb-sajtu Komisije, kao i mno{tvo koris-
nih informacija i pristupa u spre~avanju korupcije:
http://www.icac.nsw.gov.au

12 Izlaganja iz ovog odeljka knjige su zasnovana na dijalogu
Nezavisne komisije za borbu protiv korupcije Novog
Ju`nog Velsa (Australija) i poslodavaca u javnom sektoru
te dr`ave. Naslov celog izve{taja je Corruption Prevention
Publications: Strategies for Managing Post Separation
Employment Issues (Publikacije o spre~avanju korupcije:
Strategije za re{avanje pitanja zapo{ljavanja po
napu{tanju javnog sektora), a mo`e se na}i na veb-sajtu
Komisije: http://www.icac.nsw.gov.au

13 Za kanadsku regulativu, videti http://strategis.ic.gc.ca/
SSG/oe00002e.html

14 Slu`ba za etiku u vladi, SAD, Memorandum o revidiranim
ograni~enjima za zapo{ljavanje po napu{tanju javnog
sektora (US Office of Government Ethics, Memorandum
Regarding Revised Post-Employment Restrictions, 26
October 1990).

15 Slu`ba savetnika za etiku Kanade (Canadian Office of the
Ethics Counsellor): http://strategis.ic.gc.ca/SSG/oe01188
e.html

16 Slu`ba savetnika za etiku Kanade (Canadian Office of the
Ethics Counsellor): http://strategis.ic.gc.ca/epic/internet/
inoec-bce.nsf/vwGeneratedInterE/Home7

17 ^lan 140, Ministarski kodeks: Kodeks pona{anja i smer-
nice o procedurama za ministre, sekretarijat Vlade, jul
2001. (S.140 Ministerial Code: A Code of Conduct and
Guidance on Procedures for Ministers, Cabinet Office,
July 2001). http://www.cabinet-office.gov.uk/central/1997/
mcode/

18 Ovaj odeljak je zasnovan na istra`ivanju „Zapo{ljavanje
ministara po napu{tanju javnog sektora“, koje je pripremi-
lo odeljenje Parlamentarne biblioteke Australije [Post-
Separation Employment of Ministers, Research Note,
Australian Department of the Parliamentary Library
(Research Note 40, 28 May 2002)] http://www.aph.gov.
au/library/pubs/rn/2001-02/02rn40.pdf

19 Dr`ava Nebraska, SAD.

20 Videti: Bernar Pule, Izbegavanje sukoba interesa: Da li
institut „slepog poverenja“ mo`e da odigra ulogu?
(Bernard Pulle, Conflicts of Interest Avoidance: Is There a
Role for Blind Trusts?), u: Current Issues Brief 14, 1996-
97. http://www.aph.gov.au/library/pubs/CIB/1996-97/97
cib14.htm

21 Na primer, Centar za integritet u javnom sektoru (Center
for Public Integrity), http://www.publicintegrity.org, i orga-
nizacija Common Cause, http://commoncause.org
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Lobiranje je integralni deo mnogih demokratskih
sistema. Ono je vrsta zalaganja koje ima za cilj da
se odre|eni zakoni koji uti~u na `ivote pojedinaca
ili zajednice donesu, ukinu ili promene. Povezi-
vanjem u organizaciju koja ima poseban dru{tveni,
ekonomski ili politi~ki program, gra|ani stvaraju
interesnu grupu koja mo`e neposredno da uti~e na
proces dono{enja odluka u organima vlasti.

Lobisti mogu da igraju zna~ajnu ulogu tako {to
pripremaju prikaz stanja u stvarima od javnog
interesa a, delaju}i na dve strane, sa gra|anima i
organima vlasti u prilici su da omogu}e zakono-
davcima da budu mnogo bolje informisani nego
{to bi to ina~e bio slu~aj. Ohrabrivanjem lobiranja
zadovoljava se potreba javnosti da u~estvuje u do-
no{enju odluka, {to predstavlja i veoma zna~ajan
potencijalni kanal za ostvarivanje interesa manji-
na. Grupe za lobiranje su veoma razli~ite - od naft-
nih kompanija do seoskih nadni~ara, ali sve imaju
lobiste u prestonicama {irom sveta koji {tite nji-
hove interese i zala`u se za njihovo ostvarivanje.

Ipak, nije svako lobiranje okrenuto javnom dobru.
Negativan aspekt ove aktivnosti, ispoljen u moder-
nom dobu, kada lobiranje vr{e profesionalci, jeste
taj da odnos izme|u lobista i lobiranih mo`e posta-
ti nezdrav i zasnovan na korupciji. Pojavu ovakve
situacije olak{avaju novac i privilegije koji se lobis-
tima nude. U Sjedinjenim Ameri~kim Dr`avama,
jedna od odlika skandala sa firmom Enron koja
najvi{e zabrinjava bilo je otkri}e da je korporacija
razvila softver sa posebnom svrhom pra}enja „ost-
varenja“ odre|enog kongresmena koji je radio za
njih kako bi se uverila da su njegovi „rezultati rada“
u skladu sa „energijom“ koju je kompanija u njega
ulo`ila.

Uticaj grupa za lobiranje u raznim krajevima sveta
pre svega zavisi od lokalne dru{tveno-politi~ke kul-
ture, i to kako u vezi sa vladom, tako i u vezi sa
gra|anskim dru{tvom. ^uvena studija o praksi
lobiranja u SAD iz 60-tih sadr`ala je zaklju~ak da
lobiranje nije imalo zna~ajnijeg uticaja na politiku
koja se vodila u Kongresu. Me|utim, od tog doba
je praksa lobiranja postala znatno sofisticiranija. I
pored raznih nivoa za{tite koji postoje, SAD je
~esto vi|ena kao jedan od najgorih primera pret-
varanja otvorenog dru{tva u sopstvenu suprotnost
kao posledica mo}i lobista.

Posledica toga je da mnogi danas smatraju da je
lobiranje oti{lo predaleko i da su dana{nje vlade
prakti~no taoci grupa za lobiranje, a sve na {tetu
istinskog stvaranja politike i op{teg dobra. Postoji
strah da je relativna nadmo} lobista iz odre|enih
privrednih grana nad celokupnim politi~kim proce-
som pretvorila politi~are u zarobljenike onih krugo-
va koji ih finansiraju i laskaju im.1

Razo~arani primetnim nedostatkom sredstava
kojim bi uticali na proces kreiranja politike na smis-
len na~in, bira~i u mnogim delovima sveta kao da
gube snagu da u~estvuju u demokratskim proce-
sima, a odziv na izborima se smanjuje. Bira~i ose-
}aju da se najva`nije politi~ke odluke umesto na
osnovu izra`ene volje gra|ana, donose kroz na-
godbe politi~ara sa organizovanim interesnim gru-
pama, koje predvode profesionalni lobisti.

Sve ~e{}e se ~ini da su lobisti postali previ{e blis-
ki zakonodavcima, a ovi pak previ{e osetljivi na
besplatne usluge i druge vrste poklona. Dok traje
poga|anje, postoji zna~ajan rizik da se pojave si-
tuacije koje predstavljaju sna`an sukob interesa.
Velika Britanija je samo jedna od zemalja u kojoj je
usled skandala iznu|eno stvaranje sistema za be-
le`enje besplatnih usluga i poklona koje zakono-
davci prime.

Zabrinuti gra|ani u demokratskim dru{tvima sve
~e{}e tra`e da znaju ko {ta ~ini i za kojeg politi~ara
ili vladinog slu`benika.2

Mogu se uvesti posebna pravila na osnovu kojih
se ustanovljava registracija lobiranja, radi formali-
zovanja tog ina~e veoma neformalnog procesa.
Na taj na~in se obi~nim gra|anima, novinarima i
drugim lobistima daje prilika da vide ko lobira, kod
koga i u koje svrhe.

Kao najbolja re{enja se mogu uo~iti ona koja pred-
vi|aju da se registar lobiranja objavi na Internetu,
{to omogu}ava brz i efikasan nadzor nad objavlje-
nim podacima. Ameri~ka nevladina organizacija
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Center for Responsive Politics pru`a bogate infor-
macije o ameri~kim lobistima i interesnim krugovi-
ma (http://www.opensecrets.org/lobbyists/).

Sistemi registracije i obelodanjivanja informacija
ipak ne treba da predstavljaju prepreku za pristup
vlastima, javnim slu`benicima ili parlamentu. Oni
ne treba da zapu{e usta obi~nim gra|anima niti da
umanje mogu}nost gra|ana da uti~u na vladin pro-
gram rada. S druge strane, op{te je mi{ljenje da je
lobiranje sastavni deo politi~kog procesa i da je
zasigurno dovelo do toga da mnoge zdrave ideje
dospeju do donosilaca odluka. U ve}ini zakonskih
sistema se lobiranje - sve dok je otvoreno - prizna-
je za legitimnu aktivnost koja se nalazi u samoj sr`i
politi~kog procesa.

Javnost, preko organizacija i interesnih grupa, tre-
ba da ima mogu}nost pristupa procedurama za
lobiranje, ukoliko se za to odlu~i. Po{to se ~esto
smatra da je lobiranje teren na kojem caruju dobro
povezane specijalizovane organizacije koje koriste
tajne veze radi uticanja na politi~ke institucije,
va`no je pokazati da i druge interesne grupe mogu
uspeti u svojim naporima.

U Poljskoj je Ministarstvo unutra{njih poslova i
administracije izradilo nacrt akta koji ima za cilj
kontrolu lobiranja. Lobiranje se defini{e kao svaka
aktivnost preduzeta zakonskim sredstvima ~ija je
namera da se uti~e na javne vlasti kako bi ove raz-
motrile argumente u korist interesa posebnih dru{-
tvenih ili profesionalnih grupa.

Prema tom predlogu, od lobista se tra`i da se re-
gistruju i da se potom pridr`avaju propisanih prav-
ila pona{anja. Lobiranje treba da bude otvoreno, a
svi kontakti lobista i slu`benika zadu`enih za pred-
met lobiranja zabele`eni. Ti kontakti bi zatim bili i
objavljeni u javnom informativnom biltenu. Od
slu`benika koji su lobirani se tra`i da o tome infor-
mi{u svoje pretpostavljene.

Sjedinjene Ameri~ke Dr`ave i njihov severni su-
sed, Kanada, najvi{e su razvili forme registracije
lobiranja u svojim parlamentima. U Kanadi je 1995.
revidiran Zakon o registraciji lobista3 kako bi se
odgovorilo na brojne skandale u vezi sa sukobom
interesa koji su bacili senku na ugled ina~e uspe{-
nih vlada. Nije bila namera da se spre~i ili pretera-
no reguli{e proces lobiranja, ve} da se ceo sistem
na~ini transparentnijim.

Kanadski zakon o registraciji lobista je zasnovan
na ~etiri osnovna principa:

Slobodan pristup vlastima je stvar od zna~ajnog
javnog interesa.

Lobiranje nosilaca javnih funkcija je legitimna
aktivnost.

Nosioci javnih funkcija i javnost moraju imati
mogu}nost da saznaju ko poku{ava da uti~e na
vladu.

Sistem registracije pla}enih lobista ne treba da
predstavlja prepreku za slobodan i otvoren pris-
tup vlastima.

Zakonom se lobisti dele na tri vrste:

Lobisti konsultanti - pojedinci, poput advokata,
ra~unovo|a i stru~njaka za odnose u vladi, koji
su pla}eni da lobiraju za svoje klijente.

Doma}i lobisti iz korporacija - radnici korporaci-
ja koji kao zna~ajan deo svojih radnih zadu`enja
imaju lobiranje za svog poslodavca, koji obavlja
komercijalne aktivnosti sa ciljem sticanja finan-
sijske dobiti.

Doma}i lobisti iz organizacija - kada u neprofit-
nim organizacijama jedan ili vi{e zaposlenih lo-
biraju, a ukupno vreme posve}eno lobiranju ~ini
zna~ajan deo radnih zadu`enja tih ljudi.

Registracija lobiranja je prema ovom zakonu rela-
tivno uska zato {to se samo pla}eni lobisti moraju
registrovati. Prednost ovakvog re{enja je {to se od
obaveze registrovanja automatski izuzimaju goto-
vo svi poku{aji da se uti~e na vlasti koji poti~u
neposredno od zainteresovanih gra|ana.
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Kanadskim zakonom se tra`i od svih lobista da
obelodane svoje politi~ke aktivnosti; usled toga,
svako ko pretra`i registar mo`e da doku~i ko je
lobirao vlasti i {ta je u tim razgovorima izneto.
Veoma je va`na i odredba kojom se tra`i da lobisti
obelodane svoje eventualno prethodno anga`o-
vanje u vladi. Kanadski registar lobista, koji se
redovno a`urira, mo`e se lako pretra`iti i putem
Interneta.4

Drugi va`an zadatak kanadskog federalnog savet-
nika za etiku bio je da sa~ini Kodeks pona{anja za
lobiste,5 kao i da pru`i odgovore na sva pitanja o
eti~koj i poslovnoj praksi koja se pojavljuje u vla-
dinim odnosima. Eti~ki savetnik, koga imenuje pre-
mijer, daje uputstva i lobistima i njihovim klijentima
u slu~ajevima dileme da li je odre|ena aktivnost
koju namerevaju da preduzmu prihvatljiva. Trenu-
tno se razmatra nov nacrt zakona kojim se pred-
vi|a da u budu}nosti savetnik podnosi izve{taje o
svom radu parlamentu umesto premijeru.

Dodatnu potporu zakonu pru`a Kodeks pona{anja
lobista, jer propisuje standarde pona{anja koje
lobisti treba da ispune u svojim odnosima sa sa-
veznim funkcionerima. U preambuli se navodi da
je lobiranje legitimna aktivnost ukoliko je otvoreno
i ukoliko ne ometa slobodan i otvoren pristup vlas-
tima. Kodeksom se omogu}ava pojedincima da se
u vezi sa pritu`bama na lobiste obrate eti~kom
savetniku, kao i dostupnost izve{taja koje slu`ba
eti~kog savetnika sa~ini rade}i na osnovu pritu`bi.

Polo`aj eti~kog savetnika je tako osmi{ljen da on
ima kontrolu nad primenom kodeksa. Ukoliko se
smatra da lobisti daju neprimerene poklone ili da
prikupljaju sredstva za funkcionere kod kojih lobi-
raju, `alba na takvo pona{anje se upu}uje savet-
niku.

Dva glavna propisa kojima se reguli{e lobiranje u
SAD su Birdov amandman (Byrd Amendment, 31
US Code, §1352)6 i Zakon o obelodanjivanju lobi-
ranja (Lobbying Disclosure Act, 2 US Code,
§1605). Birdovim amandmanom zabranjena je
upotreba federalnih sredstava, bilo da su dobijena
kao donacije, ili za izvr{enje ugovora, ili na osnovu
sporazuma o saradnji, za lobisti~ke aktivnosti.
Amandman tako|e omogu}ava kontrolu rashoda
u~injenih za lobiranje radi provere da li poti~u iz

federalnih fondova. Nevladine organizacije i do-
brotvorna udru`enja, koji imaju pravo na poreske
olak{ice, smeju da lobiraju sve dok rashodi za lobi-
ranje ne prevagnu u ukupnim rashodima organi-
zacije.

Drugi propis iz SAD, Zakon o obelodanjivanju lobi-
ranja, bli`e odre|uje postupak registracije i propi-
suje obavezu izve{tavanja o lobisti~kim aktivnosti-
ma svake druge godine.

Tre}i propis, Zakon protiv lobiranja (Anti-Lobbying
Act, 18 U.S. Code §1913),7 krivi~nopravne je priro-
de i njime se zabranjuje kori{}enje bud`etskih
sredstava, bilo direktnih bilo indirektnih, za lobira-
nje. Tim propisom se odre|uje da:

Nijedan deo novca koji je dodeljen bilo kojom odlu-
kom Kongresa ne}e, osim u slu~aju da to Kongres
odobri, mo}i da bude upotrebljen, direktno ili indi-
rektno, za pla}anje li~nih usluga, reklamiranje,
slanje telegrama, telefoniranje, slanje pisama,
{tampanog ili pisanog materijala, ili za kori{}enje
drugog sredstva komunikacije ako je namera ili
svrha da se time uti~e na bilo koji na~in na ~lana
Kongresa da podr`i ili da se usprotivi, glasanjem ili
na drugi na~in, dono{enju zakona ili raspolaganju
novca od strane Kongresa, bilo da se to ~ini pre ili
posle uvo|enja zakona ili odluke o raspolaganju
sredstvima u proceduru predlaganja ili odlu~ivanja;
to ne treba da spre~i funkcionere ili slu`benike
Sjedinjenih dr`ava, organa izvr{ne vlasti i drugih
agencija da komuniciraju sa ~lanovima Kongresa
po zahtevu ~lana Kongresa, preko odgovaraju}ih
slu`benih kanala, tra`e}i dono{enje nekog zakona
ili odluke o raspolaganju sredstvima za koju sma-
traju da je neophodna radi efikasnog vr{enja javnih
poslova.

Prekr{ioci podle`u nov~anim i zatvorskim kazna-
ma, kao i otpu{tanju iz slu`be.

Propisi o lobiranju u SAD su razli~iti u pojedinim
dr`avama ~lanicama. Na primer, vi{e od dvadeset
dr`ava postavlja kao ograni~enje period koji treba
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1 (Kanada) Zakon o registraciji lobista [Lobbyists’ Registra-
tion Act, R.S. 1985, c. 44 (4th supp.)], kojim se reguli{e
registracija lobiranja: http://laws.justice.gc.ca/en/L-12.4/
text.html; (Kanada) Kodeks pona{anja za lobiste (Lobby-
ists’ Code of Conduct): http://strategis.gc.ca/SSG/lr010
44e.html Godi{nji izve{taj na osnovu kanadskog Zakona
o registraciji lobista [Annual Reports Under the
(Canadian) Lobbyists Registration Act]: http://strategis.gc.
ca/SSG/lr0 1066e.html; SAD, savezni propisi o lobiranju:
http://www.research.uh.edu/downloads/PDF_format/lo
bby99.pdf; ograni~enja za lobiranje u pojedinim dr`avama
SAD http://www.ncsl.org/programs/ethics/e_revolving.
htm; SAD, zabrane biv{im ~lanovima zakonodavnih tela
da lobiraju vlade dr`ava nakon {to im prestane mandat:
http://www. nesl.org/programs/ethics/c_revolving.htm.
Zahvaljujemo se Gustavu Andou (Gustav Ando) za
pomo} u sastavljanju ovog poglavlja.

2 Weblobbying.com omogu}ava u~esnicima da koriste}i
Internet kreiraju sopstvenu lobisti~ku kampanju, kao i da
progovore o pitanjima koja ih ti{te: http://www.weblobby-
ing.com.

3 Sistem registracije lobista: http://strategis.gc.ca/lobbyist.

4 Sistem registracije lobista, propisi i drugi dokumenti:
http://strategis.ic.gc.ca/epic/internet/inlr-el.nsf/en/
h_lr2000 7e.html.

5 Kodeks pona{anja za lobiste: http://strategis.ic.gc.ca/epic
/internet/inoec-bce.nsf/vwGeneratedInterE/h_oe01438
e.html

6 31 U.S. Code, §1352: http://tinyurl.com/23t5b

7 Zakon protiv lobiranja (Anti-Lobbying Act, 18 U.S. Code
§1913) - lobiranje novcem iz bud`eta.

8 Zabrane lobiranja po prestanku javne funkcije: http://
www.ncsl.org/programs/ethics/e_revolving.htm.

da pro|e pre nego {to biv{i ~lan zakonodavnog
tela sme da predstavlja klijente pred tim telom kao
lobista.

Ove odredbe, poznate kao „vrata koja se okre}u“
(revolving door), ili „period mirovanja“ (cooling off
periods), osmi{ljene su sa ciljem da se prekinu
veze izme|u du`nosti koje je biv{i ~lan zakono-
davnog tela profesionalno vr{io i interesa onih koji
`ele lobiranje. Cilj odredaba je da se stvori sistem
u kojem biv{i javni slu`benik ne mo`e da ostvari
preimu}stvo koje mu pru`a poznavanje prilika

iznutra kada postane pla}eni lobista. Period se
kre}e izme|u jedne i dve godine.

Neke dr`ave, poput Kalifornije, zabranu su pro{irile
na sve biv{e vladine slu`benike tako {to im se brani
da kao lobisti kontaktiraju odre|ene organe vlasti u
jednogodi{njem periodu. Novi Meksiko je jedina
dr`ava u kojoj postoji do`ivotna zabrana biv{im
funkcionerima (uklju~uju}i i biv{e ~lanove parla-
menta) da zastupaju druga lica u poslovima sa
vladom u bilo kojoj stvari u kojoj su dok su se nalazili
na polo`aju u zna~ajnoj meri li~no u~estvovali8.
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Politi~ki imunitet je star koliko i sama politika. On je
op{teprihva}en na~in za{tite najvi{ih javnih li~nosti
i sudija.1 Me|utim, rasprave o obimu tog prava su
veoma polarizovane. Za jedne, princip imuniteta je
za{titnik slobode govora u skup{tini, koja je u
samoj sr`i demokratskog sistema vlasti. Za druge,
imunitet aktivno podriva same temelje demokratije
i na~elo jednakosti pred zakonom.

[irom sveta narasta frustracija zbog rasprostra-
njenosti podmi}ivanja politi~ara, korupcije i skan-
dala u vezi sa sukobom interesa. Frustracija pos-
taje jo{ ve}a usled toga {to politi~ari koji se nalaze
pod sumnjom ~esto mogu da de facto u`ivaju imu-
nitet od krivi~nog gonjenja u takvim slu~ajevima. U
istra`ivanju koje je nedavno sproveo Gallup
International, 63 procenta ispitanika je iznelo stav
da je imunitet funkcionera od krivi~nog gonjenja
glavni uzrok porasta korupcije u njihovim zemlja-
ma.2 Usled toga, u mnogim delovima sveta i sama
ideja politi~kog imuniteta po~inje da se smatra
anahronom i ne~im {to je u suprotnosti sa osnov-
nim principima ustavnosti i jednakosti gra|ana
pred zakonom. Politi~ki imunitet podse}a na popu-
larnu maksimu iz Orvelove „@ivotinjske farme“ da
su „sve `ivotinje jednake, ali su neke `ivotinje jed-
nakije od drugih“.

Zaista se ~ini da su mnoge istrage korupcije u
visokim nivoima vlasti ozbiljno zako~ene poziva-
njem na politi~ki imunitet. Obim ovog imuniteta se
mo`e pro{iriti i vi{e nego {to je bila namera ustavo-
tvorca. Kada se odredbe o imunitetu tako tuma~e,
politi~ari u`ivaju de facto imunitet ~ak i za ozbiljne
zlo~ine.

U mnogim zemljama, za{tita koju imunitet pru`a
vi{im funkcionerima je tako sna`na da kriminalci
~esto poku{avaju da do|u na visoke polo`aje kako
bi na jednostavan na~in izbegli krivi~no gonjenje.
U takvim slu~ajevima je veoma visok rizik da
korupcija zatvori pun krug; parlament, zahvaljuju}i
privilegovanoj za{titi koja se nudi njegovim ~lano-
vima, privla~i nemoralne pojedince, koji zatim ove-
kove~uju i uve}avaju korupciju u zemlji. Oni kojima
je bila hitno potrebna za{tita od pravnog sistema
davali su mito kako bi se popeli na partijskoj listi i

ulaskom u parlament obezbedili sebi imunitet od
krivi~nog gonjenja. 

^ak i kada korupciona{ nije u stanju da obezbedi
sebi javnu funkciju, mo`da }e poku{ati da se pri-
bli`i politi~kom mo}niku koji }e koristiti svoj imu-
nitet da bi ga za{titio. Veoma je verovatno da }e u
takvoj situaciji do}i do razmene usluga i mita. Kada
je politi~ki imunitet prekomeran, politi~ari postaju
prakti~no nedodirljivi. 

Svaka rasprava o imunitetu pokre}e ~etiri pitanja:

Kome se pru`a za{tita od gonjenja?

Koja dela su pokrivena imunitetom?

Koliko dugo traje imunitet funkcionera ili
politi~ara?

Koliko se daleko za{tita prostire (na primer,
da li se odnosi samo na ono {to je izre~eno
u skup{tini)?

Imunitet i privilegije zna~e da su odre|eni funk-
cioneri za{ti}eni od krivi~nog gonjenja od strane
javnog tu`ioca ili od privatnih tu`bi. Kategorije
funkcionera koji u`ivaju imunitet i nivo imuniteta
odre|uju se ustavom ili zakonom.

Takva za{tita nije osmi{ljena kako bi slu`ila za li~-
nu korist funkcionera, ve} da bi mu olak{ala vr{e-
nje funkcije. Cilj ove za{tite nije omogu}avanje ne-
kom visokom funkcioneru da vodi privatan biznis
ne pla}aju}i najamninu ili poverioce, niti ona va`i u
slu~ajevima vezanim za ugovorne obaveze li~ne
prirode.

Nasuprot tome, imunitet od krivi~nog gonjenja po-
drazumeva:

meru obezbe|enja da izabrani predstavnik
naroda mo`e da pri~a u zakonodavnom telu
bez straha od krivi~nih ili gra|anskih sankci-
ja ili bujice optu`bi za klevetu;
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za{titu izabranog predstavnika naroda od
arbitrarnog hap{enja koje bi ga spre~ilo da
u~estvuje u radu skup{tine;

delovanje koje {titi od zlonamernih i politi~ki
motivisanih optu`bi koje bi protiv njega
mogle da budu pokrenute.

Imunitet politi~ara treba zato posmatrati kao meru
~ija je svrha za{tita demokratskog procesa - a ne
ustanovljenje jedne nove klase pojedinaca koja je
iznad i van doma{aja zakona.

Mada je princip neodgovornosti za date izjave
ili princip slobode govora op{te prihva}en i nes-
poran, takozvani „princip nepovredivosti“ (za{-
tita od hap{enja) sve se vi{e odbacuje. U starom
Rimu se rad nepodobnih tribuna spre~avao pogu-
bljenjima. U dana{nje vreme, parlamentarni imuni-
tet se ~esto naziva anahronim, suprotnim temelj-
nim principima modernog ustavnog prava. Ovim
kritikama se neki suprotstavljaju tvrde}i da, i pored
svih postoje}ih anomalija, razlozi koji su doveli do
uvo|enja imuniteta narodnih predstavnika u savre-
mene ustave i dalje postoje. U nekim zemljama
rasprave su rezultirale izmenom procedure i pro-
menom prakse u skup{tinama, ~ime je obim pri-
mene principa nepovredivosti smanjen.

Imunitet od hap{enja je razlog za zabrinutost Gru-
pe zemalja za borbu protiv korupcije (GRECO),
koju ~ine ~lanice Saveta Evrope. Ta zabrinutost je
izra`ena u izve{tajima o antikorupcijskom zakono-
davstvu zemalja u tranziciji.3

Jedna od zemalja u kojoj se otvoreno raspravljalo
o pitanju imuniteta je Slovenija. U svom izve{taju
GRECO je preporu~io sa~injavanje smernica sa
kriterijumima za odlu~ivanje o zahtevu da se ukloni
parlamentarni imunitet. Smisao tih smernica je da
se obezbedi da kada se odlu~uje o imunitetu sudi-
ja, odluka o tome bude li{ena politi~kih obzira i da
se donese u zavisnosti od osnovanosti zahteva
koji podnese javno tu`ila{tvo.4

Smernice koje se razmatraju u Sloveniji su slede}e:

I. Pravilo je da se imunitet ne}e dati ako je:

a) poslanik pritvoren ili ako je protiv njega
pokrenut krivi~ni postupak pre nego {to mu
je mandat potvr|en; ili

b) poslanik zate~en u vr{enju krivi~nog dela za
koje se mo`e izre}i kazna zatvora du`a od
5 godina; ili

c) ako se poslanik ne pozove na imunitet.

II. U svim navedenim slu~ajevima, kao i u bilo
kom drugom, primeni}e se slede}a proce-
dura:

a) svako od krivi~nih dela na koje se sumnja
bi}e tretirano odvojeno, na osnovu prijave ili
zahteva nadle`nog organa;

b) bi}e utvr|eno da li lice vr{i funkciju poslanika;

c) bi}e procenjeno da li je davanje imuniteta
od su{tinskog zna~aja za vr{enje funkcije
poslanika; i

d) po pravilu, imunitet ne}e biti dat, a svaka
odluka o davanju imuniteta treba da bude
dobro zasnovana5.

Prilikom sastavljanja izve{taja o Rumuniji, tim eks-
perata GRECO-a je primetio da se prema ustavu
te zemlje poslanicima i senatorima dodeljuje ne
samo imunitet od krivi~nog gonjenja za mi{ljenje
izra`eno tokom vr{enja svoje funkcije ve} i imu-
nitet od hap{enja, pritvaranja, istrage i optu`be za
bilo koje krivi~no delo ili prestup. Takav imunitet
postoji sve dok ministar pravde ne podnese zahtev
za njegovo uskra}ivanje, a parlament potvrdi op-
tu`nicu dvotre}inskom ve}inom glasova ~lanova
predstavni~kog doma, odnosno prostom ve}inom
glasova ~lanova Senata. Zatim se postupak vodi
pred Vrhovnim sudom. Imunitet se automatski ob-
navlja ukoliko isto lice bude u me|uvremenu pono-
vo izabrano na funkciju. Kao {to je GRECO prime-
tio, „ovakva situacija neporecivo predstavlja mo-
gu}nost da se sudski sistem neprestano ometa“.
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U slu~aju da su uhva}eni in flagrante delicto (to-
kom vr{enja krivi~nog dela), poslanici i senatori se
mogu pritvoriti i ispitati u istra`nom postupku, ali se
protiv njih ne mo`e pokrenuti krivi~ni postupak. O
tome se obave{tava onaj dom parlamenta ~iji je
prekr{ilac ~lan i taj dom mo`e da naredi momen-
talno pu{tanje iz pritvora6. Prema izjavi jednog tu-
`ioca iz rumunskog Odeljenja za borbu protiv kor-
upcije, „mi imamo probleme sa parlamentarnim
imunitetom. Moje je mi{ljenje da nije normalno da
neki poslanik koji je oplja~kao banku ili koji je
ume{an u krijum~arenje mo`e da iskoristi poziva-
nje na imunitet. To je jedan od razloga zbog kojih
je pravosu|e ~esto bespomo}no“. Nacionalni plan
za borbu protiv korupcije koji je donela rumunska
vlada sadr`i i opredeljenje da se imunitet ograni~i.

Pored ~lanova zakonodavnih tela, i {efovi dr`ava su
tako|e lica kojima se generalno priznaje imunitet za
vreme vr{enja funkcije (kao {to je potvr|eno nedav-
nom odlukom u Francuskoj). Ustav obi~no predvi|a
mogu}nost opoziva („impeachment“) predsednika,
a kao osnov mogu da poslu`e ozbiljna krivi~na dela
koja predsednik po~ini. Dakle, postoji na~in za us-
kra}ivanje imuniteta, ali je on uglavnom u nadle`no-
sti parlamenta, a ne sudstva.7

Postoje i druge kategorije slu`benika koji u`ivaju
li~ni imunitet za preduzete slu`bene radnje. To na-
prosto zna~i da ih niko ne mo`e li~no tu`iti za gre{-
ke koje u~ine u svom poslu. Pravni lek za gra|ani-
na kojem je u~injena nepravda je da tu`i poslodav-
ca takvog slu`benika - dr`avu. Me|utim, ne posto-
ji dobar razlog zbog kojeg bi se imunitet ovih slu`-
benika od krivi~nog gonjenja protezao i na druge
sfere, kao {to su li~ni `ivot ili privatni poslovi. 

Imunitet sudija predstavlja posebnu te{ko}u. Sudi-
jama se generalno garantuje imunitet od tu`bi pro-
tiv njih zbog gre{aka koje su na~inili u svojim sud-
skim odlukama (na primer, za prekora~enje nadle-

`nosti). Radi za{tite od politi~kih pritisaka, sudija-
ma se daje i imunitet od krivi~nog gonjenja koji va-
`i sve dok ne bude uskra}en.

U slu~aju Estonije, u izve{taju GRECO-a preporu-
~eno je da sve odluke o uskra}ivanju sudskog imu-
niteta budu li{ene politi~kog uticaja. Odluka treba
da bude zasnovana na zahtevu tu`ioca iza koga
stane Vrhovni sud.8

Prema ustavu Estonije, postupak za uskra}ivanje
imuniteta sudijama uklju~uje i anga`ovanje pred-
sednika republike ili predsednika parlamenta (Rii-
gikogu). Zakonom o sudovima iz 2002. godine us-
tanovljena su pravila o podizanju optu`nih akata
protiv sudija u oba slu~aja. Njima se garantuje od-
sustvo politi~kog uticaja na dono{enje odluke o us-
kra}ivanju imuniteta. Odluka o uskra}ivanju imu-
niteta treba da se zasniva na zahtevu tu`ioca iza
kojeg stane i Vrhovni sud. Me|utim, jo{ uvek pos-
toji potreba da se obezbedi saglasnost parlamenta
za podizanje optu`nog akta protiv sudija vi{eg
ranga. 

O polo`aju sudija, njihovoj nezavisnosti i njihovoj
odgovornosti vi{e se govori u poglavlju 16 ove
knjige.

Treba tako|e obratiti pa`nju i na rizike koje nosi
imunitet tu`ilaca. Brojne su zemlje u kojima je imu-
nitet tu`ilaca {iroko odre|en. To podriva njihovu
sposobnost da vr{e svoju funkciju branilaca javnog
interesa, a u nekim slu~ajevima dovodi i do stvara-
nja korumpiranog partnerstva izme|u tu`ilaca i vo-
de}ih li~nosti podzemlja.

U nekim zemljama, kao {to je doskora bio slu~aj u
Bugarskoj, tu`ioci su bili prakti~no nedodirljivi, {to
je dolilo ulje na vatru ra{irenom kriticizmu javnosti
i me|unarodnim pritiscima za sprovo|enje refor-
me. Vode}e nevladine organizacije iz te zemlje su
preporu~ile da se takav imunitet ograni~i sistem-
skom reformom, sna`enjem unutra{njih kontrola i
pro{irivanjem obima transparentnosti u pravosu|u
uop{te. (Videti Izve{taj o korupciji, Sofija, 2004,
str. 32-33) (Corruption Assessment Report 2003,
Sofia, 2004).

53



Kao {to smo videli, postoje na~ela koja se mogu
primeniti kao relevantna za sve zemlje u vezi sa pi-
tanjem politi~kog imuniteta. Uop{teno govore}i,
postoje dve vrste imuniteta:

Princip neodgovornosti ili neobaveznos-
ti: Ovo je izvorna, osnovna za{tita koja se
dodeljuje politi~arima i odnosi se uglavnom
na slobodu govora i izra`avanja.

Princip nepovredivosti: Odnosi se na {iru,
fleksibilniju za{titu, koja se daje politi~arima
kao brana od hap{enja. 

Princip neodgovornosti se priznaje {irom sveta,
a izvorno je zasnovan na shvatanju da politi~ari
treba da u`ivaju za{titu od nepravednih optu`bi
koje protiv njih {ire vi{i nivoi vlasti. Tako, ~lanovi
parlamenta ne}e biti odgovorni za optu`be ili ko-
mentare koje izreknu u visokonaelektrisanoj i poli-
tizovanoj atmosferi. Neodgovornost se tako|e od-
nosi i na to kako je ~lan parlamenta glasao pri ime-
novanjima ili dono{enju zvani~nih deklaracija, jer
se na taj na~in {tite interesi naroda koji on pred-
stavlja.

Princip neodgovornosti se uglavnom usko odre-
|uje, ali se, tako odre|en, primenjuje apsolutno; u
ve}ini zemalja ovaj princip nije vremenski ograni-
~en i nema mogu}nosti da imunitet odre|en na
osnovu njega bude uskra}en. Ovaj princip je blisko
povezan sa na~elom bezuslovne slobode govora.
U njemu je sadr`ana i pre}utna pretpostavka da }e
oni koji ovu slobodu u`ivaju svesti na apsolutni
minimum optu`be i uvredljive izjave. Smatra se da
bi se, u slu~aju da za{tita nije garantovana na ovaj
na~in, ~lanovi parlamenta ose}ali ograni~enima,
da bi nastupali kompromisno i bili onemogu}eni da
govore ili glasaju slobodno i za dobro gra|ana koje
predstavljaju.

Bez takvog imuniteta, sama nezavisnost parla-
mentarnih institucija bi tako|e bila dovedena u pi-
tanje. Sigurno je da bi narodni predstavnici bili ma-
nje kadri da vr{e svoj posao ukoliko bi morali da
strepe od istraga za klevetu zasnovanih na politi~ki
motivisanim optu`bama. Kada takvo pravo na slo-

bodu govora poslanik zloupotrebi, same institucije
imaju pravila po kojima postupaju. Odgovornost
poslanika na osnovu ovih pravila ogleda se u tome
{to ga sam parlament mo`e suspendovati za odre-
|eno vreme.

Isto se na~elo primenjuje i u sudstvu, kome je dat
sli~an nivo imuniteta. Kada bi sudije bile li~no od-
govorne za gre{ke koje bez zle namere na~ine
vode}i sudski postupak, bila bi ugro`ena delotvor-
nost sudstva. Princip se ne primenjuje na sudije
koje takve „gre{ke“ na~ine zbog korupcije. Mnogo
je delotvorniji sistem u kome se dr`ava u ovakvim
slu~ajevima javlja kao odgovorna za nastalu {tetu,
a sudije se razre{avaju du`nosti jedino ako se do-
ka`e njihova nestru~nost ili neizvr{avanje du`no-
sti. Treba da postoje i posebne procedure radi za{-
tite sudija od politi~ki motivisanih zahteva za razre-
{enje.

Nasuprot tome, princip nepovredivosti je daleko
sporniji i zavisi u velikoj meri od toga kako je defi-
nisan, kao i od politi~ke sredine u kojoj se primenju-
je. U Holandiji politi~ari ne u`ivaju ovakvu za{titu
uop{te. U Velikoj Britaniji ~lanovi parlamenta imaju
veoma mali stepen za{tite po ovom pitanju. Oni ne
mogu biti uhap{eni na osnovu gra|anskopravne
tu`be, ali, po{to danas nema mnogo osnova za hap-
{enje iz razloga koji proisti~u iz gra|anskopravnog
spora, ova privilegija ima neznatan domet. Ukoliko
se zakonima tra`i da i parlament u~estvuje u proce-
su uskra}ivanja ove vrste imuniteta, to se svodi na
davanje odobrenja da se povede istraga.

U Belgiji policija mo`e da istra`uje aktivnosti parla-
mentaraca koje nisu politi~ke prirode - {to zna~i da
mo`e da vr{i pretrage, zaplene i ispitivanja - ali je
potrebno odobrenje da bi parlamentarci bili poslati
na sud. Kada do|e do toga, takav zahtev ne naila-
zi na ve}e prepreke. I dalje, optu`eni ima odre|e-
na posebna prava, kao {to je, na primer, pravo da
predstavnik skup{tine bude prisutan tokom svih
istra`nih radnji. 

S druge strane, u Nikaragvi je preko pola miliona
gra|ana 2002. godine moralo da potpi{e peticiju
pre nego {to je parlament nerado uklonio pravne
prepreke da biv{i predsednik bude optu`en (i osu-
|en) za proneveru preko 100 miliona dolara bu-
d`etskih sredstava.9
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Kada je re~ o neodgovornosti, obim imuniteta se
obi~no odnosi na dela koja politi~ar po~ini vr{e}i
du`nost u parlamentu ili u slu`benim prigodama.
Zna~i, imunitet se uop{teno gledano ne pro{iruje
na izjave date neslu`beno ili izjave date novinama.
Zidovi zgrade parlamenta zato predstavljaju vidlji-
vu granicu ove vrste imuniteta. Van njih, politi~ar
postaje ponovo obi~an gra|anin. 

U nekim zemljama postoje odredbe kojima se
omogu}ava da i druga lica osim ~lanova parla-
menta u`ivaju apsolutnu slobodu govora. U Velikoj
Britaniji, na primer, svi oni koji prisustvuju parla-
mentarnim raspravama i sednicama, uklju~uju}i tu
i javne slu`benike i svedoke - ve{take, pokriveni su
istim principom neodgovornosti za izre~eno.

Me|utim, op{te je prihva}eno i to da kada parla-
mentarac bude uhva}en in flagrante delicto -
drugim re~ima, kada je uhva}en tokom ili nepo-
sredno nakon izvr{enja krivi~nog dela - ne mo`e
da u`iva za{titu po osnovu drugog principa imu-
niteta - nepovredivosti. Postoje razli~ita shvatanja
in flagrante delicto kad je re~ o du`ini vremena
koje protekne posle u~injenog prestupa. U nekim
zemljama ovaj termin obuhvata i slu~ajeve kada je
krivac uhva}en u roku od 24 sata po izvr{enom
krivi~nom delu.

Kada je re~ o delima koja su pokrivena principom
nepovredivosti, pravni sistemi pojedinih dr`ava su
daleko manje usagla{eni. U nekim zemljama se
odre|uje koja krivi~na dela nisu pokrivena imunite-
tom; u drugima se postavljaju ograni~enja u vezi
sa du`inom zatvorske kazne koja se za po~injeno
krivi~no delo po zakonu mo`e izre}i. Tako, u usta-
vu [vedske se ka`e da ovaj princip ne pokriva
krivi~na dela za koja se mo`e izre}i kazna zatvora
od dve godine ili du`e. U Finskoj su odredbe stro-
`ije: parlamentarci su za{ti}eni samo od potenci-
jalne istrage koja se odnosi na zlo~in koji je ka`njiv
sa manje od {est meseci zatvora. Smatra se da je
ovo re{enje najbolje od postoje}ih.

Naravno, nije zakonito da politi~ari podmi}uju ili
primaju mito, iako mogu}nost da se za ovakva kri-
vi~na dela povedu postupci umnogome zavisi od
politi~kog okru`enja i striktnosti primene principa
nepovredivosti. Mo`e u nekoj zemlji nominalno da
bude na jednak na~in zabranjeno podmi}ivanje ka-

da je re~ o politi~arima i obi~nim gra|anima, ali su
politi~ari ~esto za{ti}eni ne samo nejasnim slovom
odredaba o imunitetu ve} i oklevanjem svojih kole-
ga, koji su ponekad zadu`eni za ispitivanje ozbilj-
nih prestupa, da povedu postupak protiv njih.

Od zemlje do zemlje se propisi razlikuju i u tome
koliko dugo princip nepovredivosti mo`e da se pri-
menjuje na parlamentarce i zvani~nike. Vremen-
sko ograni~enje va`enja ovog principa je posebno
zna~ajno pitanje, o kojem treba voditi ra~una pri
pisanju propisa kojima se odre|uje imunitet. U
nekim zemljama se princip primenjuje samo za
vreme trajanja sednica parlamenta. U drugim zem-
ljama, praksa je takva da se imunitet obnavlja
automatski sa obnovom mandata. Ponegde poli-
ti~ari u`ivaju imunitet i za dela koja su po~inili pre
stupanja na funkciju. Ovakva odredba mo`e da
ima opasne posledice zato {to privla~i kriminalce
da se kandiduju za javne funkcije kako bi izbegli
krivi~no gonjenje. Ova vrsta odredaba mo`e da ko-
rumpira politi~are kao grupu i treba je izbegavati u
propisima o imunitetu.

Svakako, do`ivotni imunitet od hap{enja se ne
mo`e nikako braniti. Privilegija koja postoji u
vreme trajanja mandata mora da bude oduzeta
kada mandat prestane. Treba da postoji i ograni-
~enje broja mandata koje mo`e imati predsednik
i/ili premijer. Na neki na~in, slu`benici i politi~ari
moraju biti odgovorni za svoja dela ~ak i ako su
za{ti}eni imunitetom za vreme trajanja mandata.
Svakako, to }e u~initi istragu te`om, jer se mo`e
desiti da istra`itelji ispituju doga|aje koji su se
desili pre nekoliko godina. Imunitet se ne dodelju-
je kao po~ast ili privilegija, ve} pre kao blagoslov
koji omogu}ava pojedincu da uspe{no obavi svoje
du`nosti. Po napu{tanju slu`be, slu`benici treba
da odgovaraju za svako kriminalno pona{anje u
koje su bili ume{ani tokom trajanja mandata.10

Postupak za uskra}ivanje parlamentarnog imuni-
teta mo`e se veoma razlikovati od zemlje do ze-
mlje. U stvari, u mnogim dr`avama uop{te ne pos-
toji procedura za ovakva pitanja, bilo zbog toga {to
nije bilo slu~ajeva na osnovu kojih bi se uspostavi-
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la standardna procedura, bilo zbog uo~ljivog odsu-
stva politi~ke volje da se ta osetljiva pitanja objas-
ne. U nekim slu~ajevima, procedure za uskra}iva-
nje imuniteta su namerno na~injene slo`enim kako
bi se obeshrabrilo podno{enje takvih zahteva.

U svakom slu~aju, naro~ito je va`no da se usta-
nove ~vrsti principi za postupanje po zahtevima za
uskra}ivanje imuniteta. Kao op{te pravilo treba pri-
hvatiti da takvi principi uzimaju u obzir slede}e:

zahtev se odnosi na ozbiljan zlo~in zbog
kojeg bi i ugled samog parlamenta mogao
da bude ugro`en;

zahtevom se ne naru{avaju na nepravi~an
na~in sloboda govora parlamentarca i pravo
da vr{i svoj mandat predstavnika gra|ana;

svrha zahteva nije da se na nepravi~an na-
~in izdvoji ili diskrimini{e odre|eni politi~ar;

~injenice slu~aja se ne nalaze u senci o~i-
gledne politi~ke mahinacije.

Kada do|e na red razmatranje zahteva za uskra}i-
vanje parlamentarnog imuniteta, ~esto se ustanov-
ljava poseban skup{tinski odbor radi razmatranja
konkretnog slu~aja. U zavisnosti od zaklju~aka tog
odbora, parlament glasa kako bi odlu~io o statusu
imuniteta svog ~lana. Dr`avni tu`ilac, specijalni tu-
`ilac ili ministar pravde su obi~no lica koja se pojav-
ljuju kao podnosioci zahteva za uskra}ivanje imu-
niteta, kojim se ova procedura pokre}e. U ve}ini
slu~ajeva, predsednik skup{tinskog doma i jedan
ili dva ministra dobijaju obave{tenje o podignutom
zahtevu. Kada poseban skup{tinski odbor donese
odluku, sam parlament obi~no sledi usvojene pre-
poruke. Skup{tinska ve}ina koja je potrebna za
potvr|ivanje odluke o uskra}ivanju politi~kog imu-
niteta je obi~no dvotre}inska. Naravno, u nekim
zemljama su stvari regulisane i na druga~iji na~in. 

U Francuskoj, Biro narodne skup{tine je ovla{}en
da li{i ~lana parlamenta prava na imunitet. Na
po~etku, ovaj organ donosi odluku samo o tome
da li je zahtev da se ograni~i pravo poslanika na
imunitet istinit, ta~an i sa~injen u dobroj veri. Uop-
{te se ne razmatra da li je sama optu`ba osnova-
na. U postupku, koji se vodi obi~no na zahtev mini-

stra pravde, imenuju se izvestilac i ad hoc odbor.
O njihovim zaklju~cima se raspravlja u Narodnoj
skup{tini i Senatu, na javnim sednicama.11

Pitanje politi~kog imuniteta prelazi dr`avne grani-
ce. Mnoge sumnje na korupciju u vezi su sa me|u-
narodnom trgovinom oru`jem, izno{enjem bogat-
stva iz zemlje i sli~nim pitanjima. Tako|e, privilegi-
ja politi~kog imuniteta se primenjuje i na brojne
strane diplomatske predstavnike. Zbog toga je po-
sebno va`no da i izabrani javni slu`benici tako|e
podle`u merama izru~enja. To sa sobom nosi i pi-
tanje ispunjenosti uslova da zemlja koja tra`i izru-
~enje i zemlja u kojoj se lice nalazi imaju ugovor o
uzajamnom priznavanju krivi~nopravnih akata.

U Holandiji je obim parlamentarnog imuniteta veo-
ma mali. Jo{ od 1884, holandski parlamentarci su,
kad je re~ o krivi~nom i drugim pravnim postupci-
ma, stavljeni u istu ravan sa obi~nim gra|anima.
Privilegija pozivanja na imunitet se prote`e samo
na po{tovanje principa neodgovornosti, kojim su
obuhva}ena samo ona postupanja parlamentara-
ca koja su izri~ito povezana sa njihovim manda-
tom. Tako su ~lanovi holandskog parlamenta za{ti-
}eni samo kada je re~ o glasanju i mi{ljenju koje
izraze tokom vr{enja svoje du`nosti. To pravo je
potpuno i neograni~eno. Parlament nema nikakvu
ulogu u uskra}ivanju imuniteta svojim ~lanovima.
Umesto toga, Vrhovni sud ve} 150 godina proce-
suira takve slu~ajeve. Nema potrebe za posebnom
pravnom procedurom koja bi se odnosila na uskra-
}ivanje imuniteta.12

Ustanovljenje jasnih i primenljivih standarda koji se
odnose na politi~ki imunitet postalo je jedna od
su{tinskih ta~aka svake nacionalne antikorupcij-
ske kampanje, posebno u zemljama u kojima su
va`ne istrage zako~ene privilegijama i za{titom ko-
je imunitet pru`a. Otklanjanje preteranosti i zloupo-
trebe politi~kog imuniteta mo`e da pomogne iz-
gradnji poverenja u demokratski sistem. Na taj na-
~in se pokazuje vera u stvarnu sposobnost institu-
cija, kao i visok nivo politi~ke volje za unapre|enje
javne odgovornosti.
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Svakako je zna~ajno da se imunitet i privilegije us-
ko odrede i da se ne odstupi suvi{e od principa
jednakosti pred zakonom. Zabrinjavaju}e je to {to
su kretanja u mnogim zemljama i{la u suprotnom
pravcu - pokre}u se promene u pravcu uve}anja
obima politi~kog imuniteta kako bi politi~ke vo|e
izbegle da njihove sumnjive aktivnosti budu ispi-
tane.

Nasuprot tome, zavr{nom deklaracijom 11. me|u-
narodne antikorupcijske konferencije odr`ane 2003.
godine proklamovano je da je „imunitet do-deljen
preterano velikom broju ljudi i na bespotrebno {irok i
op{ti na~in... Mi verujemo da vlade moraju ponovo

da razmotre obim svakog imuniteta kao neodlo`no
pitanje i da preduzmu neophodne akcije kako bi imu-
nitet bio ograni~en na legitimnu i opravdanu meru“. 

Svaki propis o politi~kom imunitetu mora da
uspostavi osetljivu ravnote`u izme-|u za{tite rada
demokratski izabranih funkcionera i politi~ki
motivisanih su|enja, sa jedne strane. Is-tovremeno,
u svakom demokratskom dru{tvu koje ceni princip
jednakosti pred zakonom bilo bi apsurdno imati
situaciju da oni koji zakone donose u isto vreme
budu oslobo|eni obaveze da se zako-na
pridr`avaju. Politi~ki imunitet ne sme nikada da se
pretvori u potpunu nemogu}nost ka`njavanja.
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1 Izvori: „Pravila parlamentarnog imuniteta u Evropskom
parlamentu i zemljama ~lanicama Evropske unije“, Evrop-
ski centar za parlamentarna istra`ivanja i dokumentaciju,
2001. [“Rules On Parliamentary Immunity In The Euro-
pean Parliament And The Member States Of The Europe-
an Union”, European Centre For Parliamentary Research
And Documentation (ECPRD), 2001]: http://www.ecprd.
org/Doc/publica/OTH/RulesParllmmu.pdf; GRECO izve{-
taji (videti dalje).

1 Ukupno je ispitano 48.038 ljudi iz 47 zemalja. Istra`ivanje
glasa naroda (Voice of the People survey) sproveo je
Gallup International jula 2002.

2 GRECO: http://www.greco.coe.int/

3 GRECO, Evaluacioni izve{taj o Sloveniji (Evaluation Re-
port on Slovenia), 28. mart 2003: http://www.greco.coe.
int/evaluations/cycle1/Eval1Reports.htm (scroll down)

4 GRECO, Izve{taj o usagla{enosti - Slovenija (Complian-
ce Report on Slovenia): http://www.greco.coe.int/evalua-
tions/ cycle1/GrecoRC-I(2003)1ESlovenia.pdf

5 GRECO, Evaluacioni izve{taj o Rumuniji (Evaluation
Report on Romania), 8. mart 2002. http://www.greco.coe.
int/evaluations/cycle1/Eval1Reports.htm (scroll down)

6 Bilo je svega nekoliko slu~ajeva da je rumunskim parla-
mentarcima bio uskra}en imunitet i nijedan od njih se nije

odnosio na korupciju. Na primer, 1997. je Dom poslanika
odbio da uskrati imunitet poslaniku Gabrijelu Bivolaruu
(Gabriel Bivolaru), u vezi sa sumnjama da je prevarom
do{ao do 2.425 miliona. Antikorupcijsko odeljenje je bez
uspeha zahtevalo da ministar pravde pokrene uskra}iva-
nje prava na imunitet u jednom drugom slu~aju.

7 Za dokumenta koja se odnose na proceduru impi~menta
predsednika SAD-a, Endrju D`onsona, Ri~arda Niksona i
Bila Klintona (Andrew Johnson, Richard Nixon and Bill
Clinton), videti: http://www.lib.auburn.edu/madd/docs/imp
each.html

8 GRECO, Evaluacioni izve{taj o Estoniji (Evaluation Rep-
ort on Estonia), 9. jul 2003: http://www.greco.coe.int/eval-
uatio ns/cycle1/Eval1Reports.htm

9 Transnationale.org, “Nicaraguan ex-leader loses his
immunity,” („Biv{em nikaragvanskom lideru uskra}en
imunitet“) 18. decembar 2002: http://forums.transna-
tionale.org/viewtopic.php?t=765&view=previous

10 Neodgovornost za slu`bene radnje bi naravno i dalje
va`ila.

11 ^lan 26 Ustava Francuske.

12 ^lan 71 Ustava Francuske.





Mada se tradicija javne uprave u pojedinim zeml-
jama razlikuje u zavisnosti od kulture te zemlje,
op{teprihva}eno gledi{te je da javni slu`benici
treba da ispunjavaju svoje du`nosti pravi~no, po{-
teno i delotvorno. Me|utim, ove vrednosti mogu
do}i u sukob sa drugim o~ekivanjima. Na primer,
~lanovi porodice javnih slu`benika i drugi ponekad
veruju da bi njihovi ro|aci ili prijatelji koji su na
polo`aju trebalo da im obezbede zaposlenje, skla-
panje poslovnog ugovora sa dr`avom ili da im us-
tupe deo javne imovine. Pritisak ~lanova velikih
porodica je veoma intenzivan, ~ak i kada je zapo-
slenje koje tra`e od ro|aka na polo`aju toliko slabo
pla}eno da te{ko mo`e pokriti i osnovne `ivotne
potrebe zaposlenog.

Na vrhuncu takvih pritisaka dolazi do situacija
kada nije lako doneti ispravnu odluku i kada je ~ak
te{ko utvrditi u ~emu se ta~no sastoji moralna dile-
ma. Zbog toga je od klju~nog zna~aja da se javni
slu`benici pridr`avaju standarda, sa kojima su se,
naravno, pre toga upoznali i koje su razumeli, te da
na osnovu tih standarda donesu moralno ispravne
odluke. Treba im obezbediti i mogu}nost da u po-
verenju dobiju savet kada za njim osete potrebu.

Ve}ina ljudi bi `elela da bude po{tena i po{tovana
i da ih drugi smatraju ~estitima. Budu}i da je ova
pretpostavka ta~na, ona pru`a polaznu ta~ku za
stvaranje sistema kojim se obezbe|uje eti~nost i
koji bi mogao da predstavlja udarac neprimerenom
pona{anju - pogotovo kada se ima u vidu ~injenica
da prestupi mogu da budu kako posledica nerazu-
mevanja i pogre{nih tuma~enja, tako i o~iglednog
kr{enja zakona.

U takvom okru`enju obi~no je veoma lako do}i do
odgovora {ta je ispravno, a {ta pogre{no. Odgovor
na pitanje „Da li ja, kao javni slu`benik, treba da
poklonim robu nabavljenu za potrebe slu`be do-
brotvornom udru`enju za koje kao pojedinac sma-
tram da je zaslu`ilo da mu se pomogne?“ nije ba{
tako te{ko prona}i.

Pravi problem u vezi sa moralom iskrsava kod pi-
tanja koja nisu tako jednostavna. Umesto izbora iz-

me|u crnog i belog, takvi odgovori obi~no le`e u
pronala`enju razlike izme|u vi{e nijansi sive boje.

Uzmimo, na primer, slede}a pitanja:

Da li da primenim zakon u ovom slu~aju iako }e
taj postupak ko{tati zajednicu dosta novca?

Da li treba da se povu~em iz procesa pregova-
ranja o zaklju~enju ovog ugovora iako se kao
druga ugovorna strana javlja moj veoma daleki
ro|ak?

Da li treba da radim kao {to je ministar nalo`io
iako nije potpuno jasno da li po zakonu smem
da uradim ono {to se od mene tra`i?

Da li treba i{ta da preduzmem u vezi sa slu~a-
jem sitne korupcije na mom radnom mestu ako
mogu da o~ekujem da }e me smatrati nelojal-
nim kolegom ukoliko u~inim tako?

Da li treba da se uverim da klijenti koji koriste
usluge programa koji vodim dobijaju svu finansij-
sku pomo} na koju imaju pravo iako moje ode-
ljenje primenjuje mere {tednje i poku{ava da sa-
~uva novac?

^ak i kada se ~ini da su odgovori jasni, i dalje
mogu postojati elementi li~nog rizika kada se po
njima postupa i oklevanje da se tako u~ini.

U dana{njem svetu, kako u razvijenim zemljama
tako i u zemljama u tranziciji, pritisci na javne slu`-
be dolaze sa raznih strana. Me|u njima su: poja-
~ana privatizacija i sklapanje ugovora sa privatnim
sektorom u oblastima koje su bile tradicionalno
vezane za javni sektor; preno{enje zadu`enja, a
posebno odgovornosti za finansije u okviru organi-
zacija javnog sektora; pritisci za ve}u otvorenost i
intenzivni nadzor medija nad radom javnog sekto-
ra; poja~an intenzitet lobiranja onih koji `ele da
zauzmu teren na kome vlada posluje; uve}ana
spremnost gra|ana da se `ale kada je kvalitet ra-
da javnih slu`bi lo{. Svi ovi razlozi su doprineli ja-
~anju svesti o potrebi da se preduzmu koraci kako
bi se poduprla moralna osnova na kojoj su zasno-
vane javne funkcije. Povrh svega, mnoge zemlje u
tranziciji su morale da se uhvate u ko{tac sa prob-
lemom demoralisanih i nefunkcionalnih kadrova u
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javnom sektoru. To osoblje je ~esto pla}eno manje
nego {to treba za `ivot, ili ~ak nije pla}eno uop{te,
pa mu je prepu{teno da sredstva za pre`ivljavanje
potra`i u onome {to mo`e da izvu~e od korisnika
usluga javne slu`be.

Reforme uprave, koje uklju~uju poja~ano preno{e-
nje odgovornosti javnih slu`bi i diskrecije javnih
slu`benika, bud`etske pritiske i nove na~ine pru-
`anja usluga javnog sektora, predstavljaju izazov
tradicionalnoj etici javnih slu`bi. Mo`da se moral
nije promenio, ali se u upravljanju savremenim
javnim slu`bama pro{iruju oblasti u kojima se pri-
menjuje diskreciono odlu~ivanje.1 [tavi{e, istra`i-
vanja su otkrila da se stepen neprijateljstva javno-
sti prema strukturama vlasti tako|e nalazi na viso-
kom nivou. Zemlje ~lanice Organizacije za eko-
nomsku saradnju i razvoj (OECD) uzele su u~e{}e
u komparativnom istra`ivanju kako bi me|usobno
podelile iskustva i oja~ale sopstvene eti~ke pro-
grame.

[kole za obuku budu}ih kadrova javne admini-
stracije imaju zna~ajnu ulogu u razvoju eti~kih
standarda i u obezbe|ivanju prihvatanja tih stan-
darda od strane budu}ih javnih slu`benika.

Ujedinjene nacije su 1996. usvojile Me|unarodni
kodeks pona{anja javnih slu`benika (United Nati-
ons International Code of Conduct for Public Offici-
als) (Rezolucija 51/59: akcija protiv korupcije, us-
vojena od strane Generalne skup{tine 12. decem-
bra 1996). Zemljama ~lanicama je ovaj kodeks
preporu~en kao smernica u naporima u borbi pro-
tiv korupcije.2

Sli~an kodeksu Ujedinjenih nacija je Model kodek-
sa pona{anja javnih slu`benika Saveta Evrope iz
2000. godine. Kodeks sadr`i odre|ene obavezne
stavke, ali on, ipak, predstavlja preporuku i cilj mu
je da poslu`i kao uzor za zemlje koje }e same
napisati kodekse pona{anja sa obavezuju}om
snagom. Mnogi standardi promovisani ovim mode-
lom odnose se na sli~ne stvari kao tekst doku-
menta Ujedinjenih nacija, a dokument Saveta
Evrope ide dalje samo u onim aspektima

pona{anja u jav-nim slu`bama koji su u vezi sa
sprovo|enjem anti-korupcijskih mera ili politike. Na
primer, ~lan 6, koji se odnosi na arbitrarno postu-
panje, dovoljno je {i-rok da pokrije probleme od
diskriminacije uop{te do pona{anja koje je pris-
trasno usled uticaja ko-rupcije.

Studijska grupa u okviru OECD-a je sugerisala
slede}e {iroko postavljene principe za eti~no po-
na{anje u javnoj upravi. Prema stavu ove organi-
zacije, dr`ave mogu da koriste te principe kao
instrument koji treba prilagoditi uslovima svake od
njih i da izna|u sopstveni put za dosezanje efek-
tivnog pravnog okvira koji }e najbolje poslu`iti svrsi
u datom okru`enju. Naravno, ova na~ela nisu sa-
ma za sebe dovoljna, ali mogu da poslu`e kao
sredstvo za uklju~enje upravljanja eti~kim pitanji-
ma u {ire podru~je upravljanja u javnom sektoru.3

Javnim slu`benicima treba da budu poznati
osnovni principi i standardi koje treba da primenju-
ju u svom radu, kao i gde su granice prihvatljivog
pona{anja.

To se mo`e posti}i tako {to }e na pogodan na~in
biti objavljena sa`eta izjava o su{tinskim eti~kim
standardima i na~elima kojima treba da se ru-
kovode javne slu`be, na primer u obliku kodeksa
pona{anja. Na taj na~in se stvara i {iri razumeva-
nje u okviru organa vlasti i {ire zajednice.

[Napomena: Ovde je naglasak na tome da se na-
~ela navedu na op{ti na~in. Izjava o na~elima ne
treba da sadr`i pojedinosti, da li~i na zakonske
odredbe, niti da bude lista zabrana i ograni~enja.
Bitno je ista}i osnovne vrednosti. Te vrednosti su
vi{e od minimalnog praga dozvoljenog pona{anja
koji propisuje, na primer, krivi~ni zakon. Ovom izja-
vom se ukazuje na dugoro~ne ciljeve.]

Zakonski okvir predstavlja osnovu koja predvi|a
minimalne standarde i na~ela pona{anja svakog
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javnog slu`benika. Zakoni i drugi propisi mogu da
postave osnovne vrednosti javnih slu`bi i treba da
pru`e okvir za savetovanje, istragu, disciplinske
mere i krivi~no gonjenje.

[Napomena: Ovaj princip je postavljen na suprot-
noj strani u odnosu na prethodni. Kada se donosi
kodeks, njegovi dugoro~ni ciljevi se mogu odrediti
tako da poja~aju vrednosti koje se {tite zakonima i
propisima.]

Kroz profesionalnu socijalizaciju javni slu`benici
treba da razviju neophodne sposobnosti za pri-
menu eti~kih principa pri rasu|ivanju u konkretnim
okolnostima. Obuka olak{ava sticanje svesti o etici
i razvija neophodne sposobnosti za analiziranje
zasnovano na etici i moralno rezonovanje. Nepris-
trasan savet mo`e da pomogne pri stvaranju
okru`enja u kojem }e javni slu`benici biti spremni-
ji da se uhvate u ko{tac sa moralnim dilemama i
problemima i razre{e ih. Javnim slu`benicima tre-
ba da budu dostupni mehanizmi za dobijanje uput-
stava i saveta u okviru javne uprave, kao vid
pomo}i u primeni osnovnih eti~kih standarda na
radnom mestu.

[Napomena: Kodeks bez mentora ili savetnika je
kao brod bez krme. Javni slu`benici treba da znaju
gde i kome mogu da se obrate kada se suo~e sa
te{ko}ama. To treba da budu osobe u koje oni
imaju poverenje i kojima bi u tajnosti mogli da se
povere.]

Javni slu`benici imaju potrebu da znaju koja su im
prava i obaveze kada po`ele da uka`u na prestup
koji se desio u okviru javne slu`be ili na koji sum-
njaju. Treba da postoje jasna pravila i postupci
koje slu`benici treba da slede i formalan lanac od-
govornosti. Slu`benici treba da znaju i na kakvu
za{titu }e mo}i da ra~unaju kada otkriju prestup.

[Napomena: Osnovna vrednost javnih slu`bi je
odanost vladavini prava. To je vi{a vrednost od oba-
veze prema pretpostavljenima, kolegama i podre|e-
nima. Ona je tako|e ja~a i od lojalnosti prema parti-
ji koja je na vlasti.]

Pitanje „duvanja u pi{taljku“ je obra|eno u poseb-
nom poglavlju. Nikad, sem u izuzetnim slu~ajevi-
ma, ne bi smelo da se desi da se javni slu`benik
ose}a prisiljenim da nekome izvan sistema skre}e
pa`nju na uo~eni prestup.

Ova oblast sve vi{e zanima i privatni sektor. Neka-
da{nji menad`eri su vi{e voleli da ne znaju za
probleme, ali danas su oni spremniji da obezbede
uslove u kojima }e se njihovo osoblje ose}ati slo-
bodno da uka`e na zabrinjavaju}e stvari. Na taj
na~in rukovodstvo mo`e da postavi stvari na me-
sto, odnosno da popravi pogre{no ste~ene utiske.
Zbog toga je va`no da zvani~ni kanali za pritu`be
budu dostojni poverenja kako bi ih osoblje koristilo
bez straha da }e biti izlo`eno represalijama pret-
postavljenih na koje se `ali. Ovi kanali treba da
budu i takvi da osoblju ulivaju poverenje da }e iz-
nete pritu`be biti ozbiljno razmotrene, odnosno da
ne}e biti ignorisane.

Politi~ke vo|e su odgovorne za o~uvanje visokih
standarda primerenog pona{anja u obavljanju
javnih funkcija. Oni svoju privr`enost treba da po-
ka`u li~nim primerom i preduzimanjem akcija koje
su mogu}e samo na politi~kom nivou, na primer
stvaranjem zakonskih i institucionalnih aran`mana
koji podr`avaju eti~ko pona{anje i sankcioni{u
prestupe, pru`anjem adekvatne podr{ke i sredsta-
va za aktivnosti koje se odnose na etiku a koje se
sprovode u okviru vlade, kao i izbegavanjem da
eti~ka pravila i propise koriste u politi~ke svrhe.

[Napomena: Sve dok politi~ke vo|e ne poka`u
visok nivo moralnosti, one ne}e imati autoritet na
koji bi se mogle pozvati kada treba da ukore druge
koji odstupe od ispravnog pona{anja. Iskustvo
pokazuje da tamo gde se smatra da se pretpos-
tavljeni pona{aju nepravilno sli~no mo`e da se
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o~ekuje i od podre|enih. Va`no je da politi~ke vo-
|e jasno artikuli{u svoju nedvosmislenu podr{ku
visokim eti~kim standardima.]

Javnost ima pravo da zna kako javne institucije
koriste svoja ovla{}enja i poverena im sredstva.
Nadzor od strane javnosti treba olak{ati time {to
}e postupci biti transparentni i demokrati~ni, zatim
obezbe|enjem nadzora od strane parlamenta i
omogu}avanjem pristupa informacijama. Transpa-
rentnost se mo`e jo{ uve}ati merama kao {to su
obelodanjivanje informacija i priznavanje uloge ko-
ju imaju aktivni i nezavisni mediji.

[Napomena: Korumpirana i/ili neefikasna adminis-
tracija `ele}e da se prikrije tako {to }e uskratiti pri-
stup informacijama. Uspe{an lek za ovu boljku je
pravo na pristup informacijama i obezbe|ivanje
kanala za protok informacija. [to je ve}a transpa-
rentnost, manja je senka u kojoj takva adminis-
tracija mo`e da se sakrije.]

Prilikom poslovanja sa privatnim sektorom javni
slu`benici moraju da imaju jasne putokaze za pri-
menu eti~kih standarda, na primer u javnim
nabavkama, pri zaklju~ivanju podugovora ili prili-
kom propisivanja uslova za zapo{ljavanje u jav-
nom sektoru. Pove}ana interakcija izme|u privat-
nog i javnog sektora iziskuje da se vi{e pa`nje
posveti vrednostima javnih slu`bi i da se o~ekuje
da i spoljni saradnici javnih slu`bi ta pravila po{tuju.

[Napomena: Znatan deo „korupcije velikog obima“
koja kvari administraciju {irom sveta de{ava se na
dodirnim ta~kama privatnog i javnog sektora, pre
svega u domenu ugovora koji se izme|u ova dva
sektora zaklju~uju. Pitanje po{tovanja zajedni~kih
vrednosti ne vezuje se isklju~ivo za javni sektor.
Vode}i akteri u privatnom sektoru se poja~ano
trude da obezbede da i njihovi partneri iz privatnog

sektora po{tuju osnovne principe poslovanja koji-
ma su oni odani.]

Radno okru`enje u kojem se na odgovaraju}i na-
~in podsti~e visokomoralno pona{anje ima nepo-
sredan uticaj na svakodnevno praktikovanje os-
novnih vrednosti javnih slu`bi i eti~kih standarda.
Me|u podsticaje spadaju obezbe|ivanje adekvat-
nih uslova rada i delotvorna ocena radnih ostvare-
nja. Menad`eri imaju va`nu ulogu jer treba da se
pona{aju dosledno i da slu`e kao uzor u pogledu
eti~kog pona{anja i profesionalnog odnosa sa poli-
ti~arima, drugim javnim slu`benicima i gra|anima.

[Napomena: Ovo na~elo odra`ava, samo kada je
re~ o menad`erima, iste interese koji su sadr`ani i
u na~elu broj 5. Adekvatni uslovi rada obuhvataju
nivo zarade, izglede za profesionalni razvoj i fizi~-
ko radno okru`enje.]

Politika i praksa menad`menta treba da uka`u na
privr`enost organizacije eti~kim standardima. Nije
dovoljno da vlasti imaju samo sistem zasnovan na
pravilima ili na pridr`avanju zakona. Sistemi za-
snovani na pridr`avanju zakona, ako nema ni~ega
vi{e, mogu nenamerno da dovedu do toga da slu`-
benici rade na ivici malverzacija, uz izgovor da ako
ne kr{e zakon, postupaju moralno. Vladina politika
treba ne samo da ocrta minimalne standarde ispod
kojih slu`bene radnje ne}e biti tolerisane ve} i da
jasno artikuli{e vrednosti javnih slu`bi kojima za-
posleni treba da te`e.

[Napomena: Ovo na~elo nagla{ava va`nost dugo-
ro~nih ciljeva standarda eti~kog pona{anja i potre-
bu da se izbegne minimalisti~ki pristup, ograni~en
propisima, u kome je sve {to nije izri~ito zabranje-
no dozvoljeno.]
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Uslovi za zasnivanje radnog odnosa, {anse za
napredovanje i li~ni razvoj, adekvatna nadoknada
i politika upravljanja ljudskim resursima treba da
budu takvi da stvaraju okru`enje pogodno za eti~-
ko pona{anje. Dosledno pridr`avanje osnovnih na-
~ela, poput zapo{ljavanja i unapre|ivanja na osno-
vu pokazane vrednosti, u svakodnevnoj praksi do-
prinosi tome da integritet u javnim slu`bama posta-
ne stvarnost.

[Napomena: Moralno pona{anje mo`e da isceli,
kao {to i nemoralno mo`e da bude zarazno. Ukoli-
ko vlada praksa nepotizma, favorizovanja, selek-
tivne primene i zaobila`enja pravila, ostvarenje
postavljenih standarda }e zbog toga trpeti.]

Javni slu`benici treba da budu odgovorni za svoje
radnje pretpostavljenima i, u {irem smislu, javno-
sti. Odgovornost treba da se odnosi na povinova-
nje propisima i eti~kim pravilima, kao i na ostvari-
vanje rezultata. Mehanizmi odgovornosti mogu da
budu unutra{nji, u okviru samog organa ili na nivou
cele vlade, a mo`e ih obezbediti i gra|ansko dru{-
tvo. Mehanizmi za unapre|enje odgovornosti mo-
gu biti takvi da obezbe|uju adekvatnu kontrolu i u
isto vreme ostavljaju prostor za dovoljno fleksibil-
nosti u upravljanju.

[Napomena: Korupcija i neefikasnost cvetaju u
okru`enju li{enom odgovornosti. U vezi sa tim pro-
blemom ombudsman mo`e da odigra naro~ito zna-
~ajnu ulogu.]

Mehanizmi za otkrivanje i nezavisnu istragu pres-
tupa poput korupcije neophodan su deo eti~ke in-

frastrukture. Neophodne su pouzdane procedure i
sredstva za pra}enje, izve{tavanje i istra`ivanje
kr{enja pravila javnih slu`bi, kao i srazmerne ad-
ministrativne ili disciplinske sankcije koje bi obes-
hrabrile malverzacije. Menad`eri treba da rasu|uju
na odgovaraju}i na~in pri kori{}enju ovih mehani-
zama u situacijama kada treba preduzeti odre|ene
radnje.

[Napomena: Ti mehanizmi treba da budu po{teni
i dostojni poverenja. Oni treba da {tite nevine i
naivne, isto kao {to treba da otkrivaju krivce. Kada
se izri~u kazne, one treba da budu srazmerne i
dosledne. Re`im sankcija u koji osoblje nema po-
verenje mo`e ozbiljno da podrije napore za podi-
zanje i za{titu eti~kih standarda.]

Preduslovi za uspostavljanje i odr`avanje eti~nih
javnih slu`bi su:

Rukovo|enje od strane vi{ih slu`benika
koje pobu|uje po{tovanje eti~kih pravila

Izgradnja vrednosti od dna ka vrhu umesto
odozgo nadole

Jasna pravila i smernice, zasnovani na op-
{terazumljivim i op{teprihva}enim vrednos-
tima i principima. Te vrednosti treba da bu-
du politi~ki neutralne i primenljive i u slu~aju
da se vlada promeni

U~e{}e {irokog kruga sagovornika u ras-
pravi o vladinom eti~kom kodeksu i svemu
{to zabrinjava one na koje }e se kodeks pri-
menjivati

Efikasni mehanizmi javne odgovornosti

Dostavljanje kodeksa pona{anja i drugih
dokumenata u vezi sa etikom i o~ekivanim
standardima pona{anja vladinim slu`bama,
kao i pojedincima i organizacijama koje sa
njima posluju
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Obuka zaposlenih u javnom sektoru kako
da koriste kodeks pona{anja da bi doneli
eti~ne odluke

Pozitivni podsticaji za pridr`avanje pravila

Obezbe|ivanje smernica od strane savetni-
ka; savetnici kao organ za primenu eti~kog
kodeksa

Nepartijski okvir za ispunjenje obaveza iz
kodeksa pona{anja. Kodeks treba da sadr`i
standarde koje mo`e da podr`i svaki
zaposleni, bez obzira na svoje politi~ko
opredeljenje

Ni`i slu`benici za uzor uzimaju pona{anje svojih
pretpostavljenih. Zato je svaki put kada se povede
akcija za borbu protiv korupcije od su{tinskog zna-
~aja da najvi{i rukovodioci otvoreno poka`u svoju
podr{ku takvoj kampanji.

Jedan od na~ina za postizanje ovih ciljeva je dono-
{enje kodeksa ili izjave o pona{anju koja se prime-
njuje na sve one koji rade u odre|enom odelu ili
agenciji vlade.

Nakon toga, od najvi{ih rukovodilaca u okviru or-
ganizacije o~ekuje se ne samo da svojim pona-
{anjem preporu~e i drugima po{tovanje kodeksa
ve} i da rade na obja{njavanju vrednosti koje se
kodeksom `ele posti}i.

Kao i u privatnom sektoru, kodeksi pona{anja u
javnim slu`bama igraju sve ve}u ulogu u razvoju
sistema dru{tvenog integriteta.4 Oni nude put za
osmi{ljavanje strategije koja treba da spre~i da
do|e do skandala prouzrokovanih korupcijom i
drugim nezakonitim radnjama. O~igledno je da }e
ako se slu`benici od po~etka pona{aju primereno
i ako od po~etka razumeju principe kojih treba da
se pridr`avaju, mnogi problemi biti svedeni na naj-
manju meru.

Me|utim, kodeksi u javnom sektoru se obi~no pi{u
na vrhu, gde ih izra|uju vi{i funkcioneri ili mena-

d`eri, a zatim se prosle|uju ostalom osoblju. Suvi-
{e retko je osoblje na svim nivoima uklju~eno u nji-
hovu pripremu. Ishod je da kodeks ne uspeva da
na odgovaraju}i na~in odrazi situaciju i te`nje
osoblja na svim nivoima. Zato takve kodekse javni
slu`benici manje ose}aju svojim, budu}i da nisu
bili ni{ta pitani onda kada su se odredbe kodeksa
definisale.

Na neki na~in, va`nost postupka pripreme je jed-
naka va`nosti samog kodeksa. Tako|e je va`no
da kodeks govori o dalekose`nim ciljevima, barem
u jednom svom delu, umesto da naprosto navodi
listu zabranjenih aktivnosti. Treba mu dati poziti-
van karakter da ne bi li~io na neku vrstu krivi~nog
zakona. Zbog toga su kodeksi do kojih se dolazi
odozdo bolje re{enje od nekog propisa koji se
odnosi na sve bez obzira na specifi~nosti, koji se
zaposlenima name}e od strane zakonodavne
vlasti bez njihovog prethodnog u~e{}a u procesu
pripreme.

Kao {to je opisano u daljem tekstu, zakonodavna
tela severoisto~ne australijske dr`ave Kvinslend
prepoznala su zna~aj izbegavanja situacije u kojoj
se kodeks name}e izvr{noj vlasti bez njenog u~e{-
}a u procesu pripreme. Primer dobro sro~enog ko-
deksa je Eti~ki kodeks javne administracije Repub-
like ^e{ke.5

Kada se kodeks dovr{i, mnogi misle da je proces
zavr{en. Da bi bio delotvoran, kodeks treba obzna-
niti celoj organizaciji u kojoj va`i, kao i spoljnim
zainteresovanim licima, tako da se svako mo`e
upoznati sa njegovim sadr`ajem. I vi{e od toga,
treba redovno odr`avati obuke, na kojima bi grupe
slu`benika zajedno razre{avale probleme koji pro-
isti~u iz stvarnog `ivota.

Tuma~enje kodeksa je tako|e va`no radi za{tite
osoblja koje ima pritu`be. Iz tog razloga dobar
kodeks treba da odredi ko }e da savetuje i upu}uje
slu`benike u situacijama kada imaju te{ko}e u
odre|ivanju svog polo`aja u odnosu na odredbe
kodeksa. ^ak i kada je slu`benik pogre{no razu-
meo savet, ako obznani sve relevantne ~injenice i
trudi se da po savetu postupa, trebalo bi ga oslo-
boditi krivice. Takva vrsta za{tite se, me|utim, mo-
`e primeniti samo u slu~aju da je slu`benik na
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koga bi se za{tita odnosila zaista obelodanio sve
~injenice koje su mu bile poznate.

Zanimljivo je da je australijska dr`ava Kvinslend
ustanovila pravni okvir u kojem se od pojedinih
odeljenja dr`avne uprave tra`i da sama osmisle
svoje kodekse pona{anja.

Kvinslend je jedina dr`ava u Australiji, i jedna od
retkih dr`ava u svetu, koja je usvojila posebne
zakone koji se odnose na eti~nost pona{anja u
javnom sektoru.6 Zakon o etici u javnom sektoru7 iz
1994, kao i njegov parnjak, Zakon o za{titi „duva~a
u pi{taljku“,8 prvi su primeri da se u Australiji dono-
se posebni zakoni sa ciljem obezbe|ivanja visokih
profesionalnih standarda. Zakonima se tra`i od iz-
vr{nih rukovodilaca ministarstava da osmisle ko-
dekse, da ih u~ine dostupnim celokupnom osoblju
i javnosti, da uspostave programe obuke i da u go-
di{nji izve{taj o radu ministarstava uklju~e i izve{-
taj o pridr`avanju eti~kog kodeksa.

Oba zakona su nastala kao odgovor na izri~ite
zahteve zaposlenih i njihovih {efova za ve}om
izvesno{}u u vezi sa pona{anjem koje se od njih
o~ekuje na radnom mestu. Ovaj zahtev je rezultat
svakodnevne brige za po{tenje, pravi~nost, pravo-
vremeno reagovanje, integritet, kao i o~ekivanja
zajednice da se prestupi zvani~nika delotvorno
obuzdaju u okviru samog sistema.

Zakon je proglasio pet na~ela kao osnovu „Moral-
nih obaveza“, koje su tako|e odre|ene Zakonom,
i nalo`io da one budu osnova za posebne eti~ke
kodekse pojedinih dr`avnih organa. Posebne eti~-
ke kodekse organi treba da razviju uz konsultacije
sa svojim osobljem i zainteresovanim krugovima iz
{ire zajednice.

Ove osnovne vrednosti su:

Po{tovanje zakona i sistema parlamentarne
demokratije
Po{tovanje li~nosti
Integritet
Marljivost

Zakon je ove obaveze postavio na slede}i na~in:9

Integritet - Prihvataju}i da javna slu`ba zahteva
poverenje javnosti, svaki javni slu`benik treba da
te`i da:

(a) odr`i i unapredi poverenje javnosti u ~esti-
tost javne administracije; i

(b) radi za dobro zajednice kojoj slu`i.

U vezi sa tom obavezom, javni slu`benik:
(a) ne}e na neprikladan na~in koristiti svoja

ovla{}enja ili polo`aj, niti dozvoliti da oni
budu iskori{}eni na neprikladan na~in;

(b) obezbedi}e da se bilo koji sukob koji se
pojavi izme|u njegovog li~nog interesa i
slu`bene du`nosti razre{i u korist javnog
interesa; i

(c) razotkri}e svaku prevaru, korupciju i lo{e
upravljanje za koje sazna.

Prakti~no, ova obaveza zna~i da slu`benik ne}e,
na primer, otkriti slu`bene informacije na nepri-
kladan na~in, ne}e zloupotrebiti ovla{}enja niti
sredstva koja su mu na raspolaganju, da }e izbe-
gavati svaki sukob izme|u li~nog interesa i
slu`bene du`nosti, a kada je sukob neizbe`an,
takav sukob }e razre{iti u korist javnog interesa.

Marljivost - U vr{enju slu`benih du`nosti slu`-
benik treba da poka`e marljivost, brigu i pa`nju i
da te`i dostizanju visokih standarda javne admini-
stracije.

U praksi ova obaveza zna~i da }e slu`benik, na
primer, pru`iti „po{ten svakodnevni rad“, da }e se
pridr`avati proceduralnih uslova za pravilno
dono{enje odluka u javnoj administraciji, u~initi
sve razumne napore da bi obezbedio da usluge
koje pru`a strankama budu na visokom nivou,
postupati u skladu sa pravilima o „du`noj pa`nji“,
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po{tovati pravila za za{titu zdravlja i bezbednosti
drugih na radnom mestu, izbegavati nemarno
pona{anje; pru`ati stru~ne i razumljive savete mini-
stru; te`iti odr`avanju visokih standarda u vo|enju
javnih poslova.

Ekonomi~nost i efikasnost - U vr{enju slu`benih
du`nosti javni slu`benik treba da obezbedi da su
javna sredstva za{ti}ena od rasipanja, zloupotrebe
i neprikladnog ili preskupog kori{}enja.

U praksi to zna~i da javni slu`benici treba da sve
oblike javnih sredstava (kao {to su ljudski, materi-
jalni i finansijski resursi, intelektualna svojina i
informacije) koriste ~uvaju}i dr`avnu imovinu i
obezbe|uju}i efikasno sprovo|enje programa i
pru`anje usluga.

„Obaveze izvr{nih rukovodilaca“ - Zakon zahte-
va od izvr{nih rukovodilaca organizacija u javnom
sektoru da obezbede primenu zakona u svojim
organizacijama, obuku slu`benika u oblasti etike,
te da kao stvar od najve}e va`nosti obezbede da
„administrativna praksa i postupci“ budu u skladu
sa Zakonom i internim kodeksom pona{anja.

Sankcije za propu{tanje izvr{enja ovih obaveza
predvi|aju se u ugovoru o radu rukovodilaca, a
mogu da imaju ishod i u gra|anskopravnoj tu`bi za
nadoknadu tro{kova koji su nastali kao posledica
propusta koje izvr{ni rukovodilac napravi. Do takve
tu`be mo`e do}i kada su interesi stranke ili javne
slu`be pretrpeli {tetu usled neeti~kog pona{anja
zaposlenog koje se moglo predvideti i spre~iti, na
primer prilikom pregovaranja ili kod tendera za
nabavke u okviru organizacije u kojoj rukovodilac
vr{i funkciju.

Smernice izdate slu`bama u javnom sektoru
Kvinslenda 1995. oti{le su korak dalje, bacaju}i
novo svetlo na tradicionalno vi|enje zadu`enja i
javne odgovornosti javnih slu`benika i njihovog
odnosa prema ovla{}enjima koja im je dodelio par-
lament i zajednica u celini. Smernice sadr`e slede-
}u izjavu:

Zaposlenje u javnom sektoru podrazumeva pov-
erenje javnosti.

Standardi pona{anja koji se o~ekuju od javnih
slu`benika na svim nivoima su zato stvar legitimne
i stalne brige onih koji su na vlasti, organizacija
javnog sektora i zajednice.

Javni slu`benici kontroli{u na razne na~ine upotre-
bu finansijskih i drugih vrednih resursa koje zajed-
nica obezbe|uje. Upotreba ili zloupotreba tih re-
sursa spadaju me|u najva`nija pitanja njihove pro-
fesionalne etike.

Od javnih slu`benika koji kontroli{u finansijske i
druge resurse o~ekuje se da, kao deo ispunjava-
nja svoje moralne du`nosti, obezbede da se oni
koriste efikasno i na odgovaraju}i na~in.

Zakonodavstvo Kvinslenda je postavilo repere za
integritet u javnom sektoru, izbegav{i pri tom da se
bavi zamagljivanjem razlika koje postoje izme|u
privatnog i javnog sektora.

Litvanski Zakon o javnim slu`bama iz 1995. godine
je postavio prava, du`nosti i osnovne principe jav-
nih slu`bi i doneo odredbe usmerene na spre~a-
vanje korupcije. Tim zakonom je onemogu}eno
licima koja su osu|ena za te`a krivi~na dela ili za
krivi~na dela protiv slu`bene du`nosti, kao i onima
koja su u poslednjih 10 godina otpu{tena iz javnih
slu`bi zbog gre{aka u radu, da se (ponovo) zapo-
sle u javnim slu`bama.

Slu`benik se ne sme nalaziti na polo`aju u kojem
bi sa svojim neposredno pretpostavljenim bio u od-
nosu bliskog krvnog ili tazbinskog srodstva. Slu`-
benici ne smeju da budu povezani sa neposredno
podre|enima niti sa onima koji su nadle`ni za nad-
zor nad njihovim radom. Slu`benici ne smeju isto-
vremeno obavljati dva posla u okviru javnih slu`bi.

U zakonu se navodi i koje su sve aktivnosti nespo-
jive sa radom u javnim slu`bama. Tako, javni slu`-
benici ne mogu vr{iti upravlja~ke funkcije u privat-
nim preduze}ima i neprofitnim organizacijama, niti
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smeju da zaklju~uju ugovore (u ime institucije ili
organa u kojem vr{e slu`bu) sa preduze}ima u
kojima imaju udela. Javni slu`benici ne smeju da
se pojavljuju kao zastupnici stranih dr`ava ili pre-
duze}a.

Od slu`benika se tra`i da bez odlaganja obznane
svom pretpostavljenom svaku situaciju kada sma-
traju da je neki zadatak ili uputstvo koje dobiju u
suprotnosti sa zakonom. Svaki slu`benik ima pra-
vo da odbije izvr{enje zadatka ili uputstva za koje
smatra da je u suprotnosti sa zakonom ili sa odlu-
kom vlade. O takvoj stvari slu`benik mora da pod-
nese pismeni izve{taj pretpostavljenom, a obave-
za da izvr{i takav zadatak ili uputstvo }e postojati
samo ako je njeno izvr{enje ponovo nalo`eno u
pisanom obliku. U takvom slu~aju, odgovornost za
sve posledice do kojih do|e snosi funkcioner koji je
nalog izdao, a ne onaj ko je postupio po nalogu.
Me|utim, u slu~aju da izvr{enje zadatka ili uput-
stva predstavlja krivi~no delo ili prekr{aj, slu`benik
ne sme da postupi po nalogu. Tada je odgovornost
za mogu}e posledice kako na slu`beniku koji je
zakon prekr{io, tako i na njegovom pretpostavlje-
nom koji mu je nalo`io izvr{enje nezakonitog zada-
tka ili uputstva. Sli~nom odredbom se propisuje da
se ne smeju izvr{avati zadaci i uputstva koji bi vo-
dili poni`avanju ljudskog dostojanstva.10

Ombudsman vlade, generalni inspektor i komisije
za javni sektor imaju interes da javne slu`be dosti-
gnu po{tovanje visokih eti~kih standarda.11 [to su
ti standardi vi{i, svima njima }e posao biti lak{i.
Neki dr`avni organi koji vr{e reviziju javnih finansi-
ja po~eli su da razvijaju „reviziju etike“ kako bi od-
redili u kom pravcu treba da usmere svoje ograni-
~ene resurse.

Svaki od ovih organa i institucija mo`e da odigra
korisnu ulogu tako {to }e: izvr{iti analizu unutra{-
njih procesa upravljanja u vladinim telima, raditi sa
vi{im rukovodiocima na izgradnji isplativih, efikas-
nih i nekorumpiranih unutra{njih procesa. Ovakva
preventivna uloga mo`e da donese mnogo koristi.
Spre~avanje korupcije mo`e da zna~i da }e se iz-

be}i pojava gubitaka, kao i skupe i nepotrebne
istrage. (O ulozi ombudsmana se vi{e govori u
poglavlju 7).

Radi ve}e delotvornosti, mora postojati odgovor-
nost za razvijanje eti~nosti i obuku zaposlenih i
mora se znati koji je organ nadle`an za ova pita-
nja u okviru strukture vlasti.12 Obi~no se taj organ
nalazi u okviru ministarstva za dr`avnu upravu.
Ovakav organ pru`a savete javnim slu`benicima
koji se suo~e sa te{kim pitanjima, poput mogu}eg
sukoba interesa, i omogu}ava im da se obrate pro-
fesionalcu od poverenja na ~iji se savet mogu
osloniti.

Na tragu skandala Votergejt, Sjedinjene Ameri~ke
Dr`ave su 1978. oformile Slu`bu za eti~nost u
vladi - OGE (Office of Government Ethics).13 OGE
obezbe|uje politi~ko vo|stvo i izdaje smernice za
eti~ke programe u okviru izvr{ne vlasti. Sistem je
decentralizovan i svako ministarstvo (odeljenje)
odgovorno je za sprovo|enje sopstvenih eti~kih
programa.

OGE je izdala jedinstven set Standarda za eti~ko
pona{anje zaposlenih u izvr{noj vlasti (Standards
of Ethical Conduct for Employees of the Executive
Branch), koji se primenjuju na sva ministarstva i
odeljenja. Ovaj propis sadr`i izjavu o 14 op{tih na-
~ela kojima treba da se rukovode zaposleni u fed-
eralnoj administraciji. U sredi{tu ovih principa je
koncept da javna slu`ba predstavlja funkciju pove-
renu od strane javnosti. Federalni slu`benici mo-
raju da budu nepristrasni u radu i ne smeju da
koriste svoj polo`aj za dobijanje privatne koristi.
Tako|e su navedeni posebni standardi koji pru`aju
detaljna uputstva u mnogim oblastima: pokloni sa
strane, pokloni me|u zaposlenima, sukob finansij-
skih interesa, nepristrasnost, tra`enje zaposlenja,
zloupotreba polo`aja, aktivnosti sa strane. Ako je
potrebno, pravila se primenjuju i kroz disciplinski
postupak.

OGE tako|e primenjuje jedinstven sistem za ob-
javljivanje finansijskih izve{taja. Ovaj sistem se pri-
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menjuje u svim delovima izvr{ne vlasti i podle`e
periodi~nim proverama OGE. Sistem se odnosi ka-
ko na izve{taje koji su javni, tako i na one ~ija je
priroda poverljiva. OGE redovno vr{i pregled eti~-
kih programa pojedinih organa vlasti, daje prepo-
ruke i organizuje obuku za slu`benike zadu`ene
za etiku u Va{ingtonu i {irom zemlje. 

Poslednjih godina je mnogo zemalja sledilo ovaj
model, a me|u njima su Argentina i Ju`noafri~ka
Republika.

Brojne kanadske pokrajine, kao i federalna vlada,
ustanovile su slu`be koje pru`aju smernice u vezi
sa pitanjima etike ~lanovima parlamenta i vi{im
dr`avnim slu`benicima.14 Slu`be imaju razli~ite na-
zive - „poverenik za etiku“ u Alberti, „poverenik za
integritet“ u Ontariju, „poverenik za sukob interesa“
u Britanskoj Kolumbiji, Saska~evanu, Novoj [kot-
skoj, Novom Brunsviku, Severozapadnoj teritoriji i
Jukonu, „poverenik za interese ~lanova (parlamen-
ta i javnih slu`bi)“ u Njufaundlendu, odnosno „eti~ki
savetnik“ na federalnom nivou.

Sve ove slu`be prepoznaju da u oblasti etike pos-
toje dva velika rizika u potpunom oslanjanju na za-
konske odredbe.

Prvo, nosioci javnih funkcija ~esto zaborave {ta je
u stvarnom `ivotu moralno pona{anje i brane se
zaklanjanjem iza svog tuma~enja slova i koncepta
zakonskih normi.

Drugo, pravila su ~esto veoma detaljna u stvarima
koje bi trebalo da podrazumeva svako ko pravilno
moralno rasu|uje, {to na prose~ne gra|ane osta-
vlja utisak da nosioci javnih funkcija uop{te nema-
ju ose}aj {ta je moralno. Kada se to desi, norme }e
doneti vi{e {tete nego koristi u sticanju poverenja
javnosti. Kanadska federalna vlada je po{la od
toga da nosioci javnih funkcija `ele da postupaju
moralno. Ona pretpostavlja da funkcioneri `ele da
zadobiju ve}e po{tovanje gra|ana. Iz tog razloga
nije izabran ~est pristup ovom problemu - rigidna
kodifikacija eti~kog pona{anja koja se izra`ava na-
vo|enjem iscrpne liste zabranjenih pona{anja.

Kanadski pristup za izgradnju eti~kog sistema i
upravljanje njime okre}e se izbegavanju mogu}-
nosti za sukob interesa pre nego {to on postane
~injenica. Pristup je okrenut radu sa ljudima i zas-
novan na pretpostavci da i oni sami `ele da rade
ispravno.

Kanadska Federalna slu`ba eti~kog savetnika se
bavi potencijalnim sukobom interesa i drugim eti~-
kim pitanjima za koja je najverovatnije da mogu da
uti~u na dono{enje klju~nih odluka u federalnoj
vladi. Predmet razmatranja je pona{anje onih
funkcionera koji su obavezni da se podvrgnu pre-
nosu upravlja~kih prava nad privatnom imovinom
(„blind trusts“). Svrha ovog pravnog instituta je da
se omogu}i donosiocima odluka u vlasti da preda-
ju upravljanje nad privatnim investicijama poseb-
nom i nezavisnom ovla{}enom licu (koje radi u
poverenju) kako bi se izbegao sukob interesa. Pri
tom funkcioner nema uvida u to gde su investirana
njegova sredstva i na taj na~in biva onemogu}en
da svojim odlukama uti~e na njihov prirast.

Slu`ba eti~kog savetnika pokriva pona{anje svih
~lanova kabineta, uklju~uju}i i premijera. Obuhva-
}eni su i supru`nici ovih lica i njihova izdr`avana
deca, politi~ki name{tenici u ministarstvima, kao i
vi{i javni slu`benici savezne dr`ave. Slu`ba se ba-
vi kontrolom imovine, prihoda i obaveza tih lica.

Slu`ba naravno nije zamena za policiju, tu`ioce i
sudije kada postoji sumnja da je u~injeno krivi~no
delo. Ona se bavi situacijama koje se nalaze u „si-
voj zoni“ i koje se mogu ~initi pogre{nim u o~ima
gra|ana ~ak i ako nisu nezakonite. U praksi ova
slu`ba blisko sara|uje sa onima koji su obuhva-
}eni kanadskim Kodeksom o sukobu interesa.15

Oni dolaze sa pitanjima kako tretirati odre|enu
imovinu ili interes, a slu`ba im nudi savete. Na
molbu premijera slu`ba istra`uje i komentari{e i
posebna pitanja kad ona iskrsnu.

Slu`ba je odgovorna i za sprovo|enje Zakona o
registraciji lobiranja i Kodeksa pona{anja lobista.
Ovi propisi su osmi{ljeni da bi se uneo odre|eni ni-
vo otvorenosti u delatnost lobiranja i da bi se obez-
bedili visoki profesionalni standardi u radu ljudi koji
su uklju~eni u te aktivnosti. O oba ova zakona se
vi{e govori u poglavlju broj 4.

Sada{nji kanadski eti~ki savetnik veruje da njego-
va slu`ba uspeva da ostvari svoje ciljeve: „Ljudi sa 
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kojima radim shvataju da dono{enje pravih odluka
poma`e da se obezbedi zdrav politi~ki `ivot na
du`e staze. Oni shvataju da Kana|ani o~ekuju
visoke standarde pona{anja i da na to imaju pravo.
Uop{teno re~eno, oni su na putu da dostignu te
standarde.“

I pored svega toga, skora{nji skandali u Kanadi su
naveli premijera da najavi takozvani „paket eti~kih
mera“, koji }e, ako bude usvojen, zna~ajno oja~ati
polo`aj eti~kog savetnika.16

Upravljanje rizikom uklju~uje uo~avanje problema
pre nego {to oni do|u do izra`aja, kao i sprovo-
|enje mera da do toga nikada i ne do|e.

Postoje neki o~igledni znaci upozorenja:

Zaposleni ne uzima odmor. Mo`da je re~ o ne-
kome ko je opsednut radom, ali postoji i mogu}-
nost da je u pitanju strah da neko od kolega ne
zaviri u dokumentaciju koju taj zaposleni vodi.

Zaposleni ide na odmor koji sebi ne mo`e da
priu{ti od plate.

Zaposleni na osetljivom polo`aju je postao zav-
isnik od kockanja.

Nijedno od ovih pona{anja ne predstavlja dokaz
da je re~ o prestupniku, ali ona treba da privuku
pa`nju menad`era.

Daleko formalnija su pravila o obaveznom prijavlji-
vanju imovine i obaveza osoblja koje radi na oset-
ljivim polo`ajima, kao i pravilo da se ti zaposleni
periodi~no menjaju.17

Menad`eri treba da budu svesni oblasti koje su po-
sebno izlo`ene opasnosti od korupcije. Te oblasti
treba da podle`u redovnim pregledima, a strategi-
ju rizika u okviru organizacije treba a`urirati i pri-
meniti. U toj strategiji treba na odgovaraju}i na~in
tretirati i pitanje korupcije.

Treba utvrditi i dokumentovati koje su funkcije
visokorizi~ne, a zatim, pre nego {to se problem
pojavi, pripremiti planove za reagovanje ako ne`e-
ljena situacija nastupi. Me|u ovim funkcijama nala-
ze se slede}e:

inspekcija, regulisanje i kontrola standarda za
prostorije, poslovanje, opremu ili proizvode,

izdavanje potvrda o kvalifikacijama ili dozvola
pojedincima, kojima se potvr|uje njihova spo-
sobnost ili im se omogu}ava da obavljaju odre-
|ene vrste delatnosti,

prijem gotovinskih uplata,

raspodela donacija iz javnih sredstava,

pru`anje pomo}i ili briga o ugro`enim i
hendikepiranim osobama.

Od pomo}i pri upravljanju rizikom mogu biti
slede}a sredstva:

Kodeks pona{anja; relevantnost ovog kodeksa
treba da se razmatra na svake dve godine

Obuka za primenu kodeksa pona{anja; treba je
sprovoditi u redovnim intervalima, ne du`im od
dve godine

Registrovanje poklona i koristi

Kori{}enje informati~kog upravljanja i tehnologije

Obrazovanje osoblja o njegovoj ulozi u obezbe-
|ivanju sigurnosti informati~kog sistema

Regrutovanje zaposlenih; strategije u vezi sa
zaklju~enjem ugovora i nabavkama

Pru`anje informacija osoblju o po`eljnoj praksi
eti~kog pona{anja

Procedure za reviziju

Redovno informisanje osoblja o politici unutra{-
njeg izve{tavanja u okviru organizacije, kanali-
ma internog i eksternog informisanja i njihovom
na~inu funkcionisanja
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Redovno informisanje osoblja o mogu}nostima
za interne istrage; treba da postoje posebni de-
taljni planovi za postupanje u slu~ajevima kada
se sumnja na postojanje korupcije

Ni od jedne institucije se ne mo`e o~ekivati da po-
stupa profesionalno ukoliko ne poseduje kvalifiko-
vano i motivisano osoblje. Jedna od najdestruktiv-
nijih odlika korupcije je to da ljudi stupaju u javne
slu`be zahvaljuju}i svojim vezama umesto svojim
sposobnostima.18

Institucionalni aran`mani za odabir i regrutovanje
osoblja, unapre|ivanje i otpu{tanje iz javnih slu`bi
nalaze se u sredi{tu ispravnog funkcionisanja jav-
nog sektora i najbolje je da se utvrde zakonom.19

Treba privu}i prave ljude na prava mesta. Da bi
bilo tako, sami polo`aji treba da budu dovoljno
privla~ni za kvalifikovane gra|ane i da predstavlja-
ju dobru alternativu radu u privatnom sektoru.

Javne slu`be ~iji su ~lanovi zaposleni i unapre|eni
na osnovu sopstvene vrednosti bi}e daleko manje
prijem~ive na korupciju od onih gde su politi~ke i
li~ne veze presudan ~inilac pri zapo{ljavanju. U
meritokratskom sistemu slu`benici napreduju na
osnovu pokazanih rezultata i svoj polo`aj duguju,
makar delimi~no, javnosti kojoj slu`e. Tamo gde se
polo`aji sti~u zahvaljuju}i mo}nim vezama, slu`-
benici su lojalni svojoj vezi, a ne instituciji u kojoj
vr{e odre|enu funkciju. U slu~aju da se pojave
neke te{ko}e, slu`benici koji su na ovaj na~in do{li
do polo`aja naj~e{}e }e ponovo zatra`iti za{titu
svog mo}nog patrona. Oni koji je partija postavila
na polo`aj mogu predstavljati posebno te`ak prob-
lem za menad`ere koji su slabije povezani sa
vladaju}im strukturama.

Javne slu`be koje su zasnovane na kvalitetu zapo-
slenih imaju brojne prednosti:

Kandidati se procenjuju na osnovu proverljivih
kriterijuma; ti kriterijumi se mogu proveriti u slu-
~aju da se sumnja na prekr{aj.

Slu`benici imaju podsticaj da posti`u bolje re-
zultate. Politizovanje javnih slu`bi vodi postiza-
nju osrednjeg uspeha. Kada politi~ari imaju ne-
posredan uticaj na zapo{ljavanje, unapre|iva-
nje, otpu{tanje i preme{taj javnih slu`benika iz
razloga koji nisu zasnovani na zaslugama tih
slu`benika, te{ko }e se posti}i profesionalna
disciplina i podsticaj na dobar rad, jer je mandat
politi~ara kratak.

Politi~ki postavljeni javni slu`benici }e biti
spremniji da prekr{e pravila kako bi maksimi-
zirali li~nu dobit u ograni~enom periodu svog
slu`bovanja.

Javni slu`benici koji za svoj polo`aj imaju da
zahvale li~nim sposobnostima i jasnim i prover-
ljivim kriterijumima ose}a}e odgovornost prema
dr`avi za koju rade pre nego prema onima koji
se trenutno nalaze na vlasti.

Javne slu`be zasnovane na kvalitetu omogu}a-
vaju da se izbegne gubitak iskusnih kadrova na-
kon svake promene vlasti, do kojeg dolazi kada
se slu`benici postavljaju na osnovu politi~kih kri-
terijuma.

Me|utim, ~ist sistem javnih slu`bi zasnovan na
kvalitetu ponekad treba da se prilagodi afirmativ-
nim akcionim programima koji su u skladu sa de-
mokratskim postupcima. Na primer, takvi programi
se prave kako bi se obezbedilo da i manjine budu
pravi~no zastupljene u javnim slu`bama, ili da bi
se ispravila neravnote`a zastupljenosti polova i
regija odre|ene zemlje. Ipak, ni sistem javnih slu`-
bi zasnovan na kvalitetu ne predstavlja garanciju
da ne}e do}i do korupcije.

Pretpostavke za regrutovanje osoblja u javnom
sektoru koje }e biti li{eno korupcije su slede}e:

dominantno zapo{ljavanje na osnovu kvaliteta i
programi za napredovanje koji nude objektivne i
proverljive kriterijume i jasan put karijere koji se
mo`e o~ekivati,

smanjenje politi~kog uticaja u delovanju javnog
sektora i u kadrovskim pitanjima,
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striktno ograni~avanje politi~kih postavljenja na
najvi{e polo`aje u administraciji,

odgovaraju}a plata i postojanje ostalih pogod-
nosti kako bi se obezbedio adekvatan podsticaj
zaposlenih,

za{tita javnih slu`benika internim mehanizmima
koji obezbe|uju vladavinu prava.

Mnogi intuitivno pretpostavljaju da bi pove}anje
zarada otklonilo korupciju me|u javnim slu`benici-
ma koji su uglavnom slabo pla}eni. U praksi je
situacija ne{to slo`enija. Reforma zarada, koliko
god bila va`na, samo je jedan od ~itavog niza pod-
streka koje je potrebno u~initi.20

Ipak, reformisanje strukture plata mo`e da bude
veoma zna~ajno sredstvo za spre~avanje korupci-
je. Takvim reformama se menja sistem podsticaja
za javne slu`benike, naknade postaju transparent-
nije, otklanja se nedovoljno pla}anje i dobija {ansa
za zapo{ljavanje sposobnijeg osoblja u javnom
sektoru:

Podsticaji za javne slu`benike da se odupru
korupciji i rade efikasno daleko su ve}i u siste-
mu nadoknada koji je zasnovan na zaslugama.
Kada plata i unapre|enje jasno zavise od toga
da li je javni slu`benik po{tovao pravila pona{a-
nja i postizao dobre rezultate, mnogo je verovat-
nije da }e to kod slu`benika predstavljati podsti-
caj da se trudi na oba polja. I sam posao posta-
je vredniji. Zbog toga otkaz ili smena sa polo`a-
ja postaju daleko ozbiljnija stvar. S druge strane
to zna~i da moraju postojati odgovaraju}i i delo-
tvorni disciplinski mehanizmi.

Ukoliko javni slu`benici nisu dovoljno pla}eni, to
predstavlja zna~ajan podsticaj za njih da tra`e
mito. Reforme plata u javnom sektoru, kojima bi
one bile podignute na nivo dovoljan za `ivot, mo-
gu da budu na~in za zaustavljanje sitne korupci-
je. Ovaj pristup je promovisala Svetska banka u
brojnim zemljama u kojima je sprovodila pro-
grame pomo}i.

Reforma plata mo`e imati za cilj i podizanje pla-
ta u javnom sektoru na nivo koji se mo`e pore-
diti sa uslovima u privatnom sektoru radi privla-

~enja ve}eg broja obu~enih ljudi. Ve}i kvalitet
ljudskih resursa pove}ava efikasnost u javnom
sektoru, a mo`e da dovede i do ve}eg po{tova-
nja kodeksa pona{anja. Primer za to su Singa-
pur i Hong Kong.

Me|u mere za stvaranje podsticajne atmosfere
za nekorumpirano pona{anje treba uklju~iti i tzv.
„socijalne beneficije“, na primer, dodeljivanje
odre|enog mese~nog iznosa penzionisanim
javnim slu`benicima. Na sli~an na~in, javni slu`-
benici koji budu uhva}eni u prestupu - kako pri-
maju mito ili druge koristi - treba automatski da
izgube pravo na ovakve beneficije.

Profesionalne javne slu`be su klju~ne za nesme-
tano funkconisanje dr`avne uprave. Kada se vlada
promeni, najve}i deo slu`benika ostaje na svojim
polo`ajima. Politi~ari iz biv{e vlasti i oni koje su do-
veli na polo`aj odlaze, ali rad uprave se nastavlja i
pod novom vladom.

Kao i svi gra|ani, i javni slu`benici su du`ni da se
povinuju zakonu. Me|utim, javni slu`benici imaju i
profesionalnu obavezu da obezbede da se slu`be-
ne radnje koje preduzimaju - uklju~uju}i i one koje
od njih zahtevaju nadre|eni politi~ari i ministri -
kre}u u okviru zakona.

To zna~i da se od javnih slu`benika tra`i da nadre-
|ene politi~ke funkcionere obaveste da odre|ena
radnja koja im je nalo`ena nije zakonita. Od slu`-
benika se tra`i da odbiju povinovanje nezakonitim
instrukcijama. To je, naravno, lak{e re}i nego u~i-
niti i re{enja za ovakve situacije nisu uvek jasna.

Vi{im javnim slu`benicima mora biti omogu}eno
da o svim spornim stvarima izveste pravne savet-
nike vlade. Kada ministar od njih tra`i da deluju
koruptivno, treba da im bude jasno da takav zah-
tev ne}e mo}i da im bude izgovor od krivi~nog go-
njenja koje im sledi u slu~aju da takvom zahtevu
udovolje. I vlada je podre|ena zakonu. Ministri ni-
su iznad pravnog sistema. De{avalo se da su javni
slu`benici ministrima davali odgovor da bi se rado
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povinovali njihovim `eljama, ali da bi voleli da sa-
~uvaju i ministre i sebe od krivi~nog gonjenja.

Problem je daleko akutniji kada ministri iza|u iz
okvira svoje uloge i ume{aju se u rad administra-
cije i primenu zacrtane politike. Uloga ministara je
da politiku kreiraju, ali javni slu`benici su ti koji poli-
tiku pretvaraju u delo. Kada ovakva podela uloga
nije jasno na~injena i kada vi{e javne slu`benike
uznemiravaju ministri koji nisu spremni da prihvate
~injenicu da se i na njihove radnje primenjuje za-
kon ba{ kao i na aktivnosti bilo kog drugog gra|a-
nina, korupcija mo`e da cveta.

Veoma je va`no da se prilikom obuke vi{ih javnih
slu`benika istakne ~injenica da to {to je od njih ne-
ki ministar tra`io da po~ine nezakonito delo samo
za sebe ne predstavlja argument koji }e ih odbra-
niti od krivi~nih optu`bi.

Va`no je da postoje jasna pravila i propisi o tome
{ta zaposleni smeju da prime u vezi sa obavlja-
njem svog posla i na koji na~in treba zabele`iti pri-
jem tih poklona.

U privatnom kontekstu pokloni se obi~no ne tra`e
i oni predstavljaju na~in da davalac poklona izrazi
neko ose}anje, na primer zahvalnost. Ne postoji
neko o~ekivanje ili pla}anje za uzvrat. Takvi pok-
loni, dati u nesumnjivo privatnom kontekstu, nisu
predmet ovog teksta. Me|utim, ponekad se poje-
dincima nude pokloni koji su u vezi sa poslovnim
odnosima. Takvi se pokloni obi~no daju sa name-
rom da se stvori ose}anje obaveze kod poklono-
primca.

U svim zemljama je krivi~no delo kada javni slu`-
benik primi poklon ili neku korist koja se daje kao
mito. Problem je kako }e slu`benik razlu~iti da li
mu se nudi mito ili poklon.

Poklon mo`e da bude dat potpuno nevino i u do-
broj veri, a mo`e da bude i poku{aj uticaja na
slu`benika. Davalac poklona mo`e imati mno{tvo

motiva, po~ev od prijateljstva, gostoprimstva i zah-
valnosti do mita i iznude.

U kontekstu poslovnih odnosa, pokloni se retko
nude pojedincima iz milosr|a ili gostoljubivosti.
Takvim se mogu smatrati pokloni koji imaju malu ili
nikakvu komercijalnu vrednost, poput sitnih uspo-
mena i bezvrednog nakita. Me|utim, u slu~ajevima
kada se vrednost poklona ne mo`e smatrati sit-
nom, vrlo je mogu}e da je poklon dat kako bi se
stvorilo ose}anje obaveze ili ~ak o~ekivanja da se
ne{to dâ za uzvrat.

Ose}anje obaveze se mo`e pojaviti i kada se prih-
vati besplatan obrok, karte za sportski doga|aj ili
popust pri kupovini. Kada jednom prihvati takav
poklon, javni slu`benik se mo`e kompromitovati.
Ukoliko davalac poklona zatra`i kasnije privilego-
van tretman, slu`beniku mo`e biti te{ko da takav
zahtev odbije. Davalac poklona mo`e ~ak da za-
preti da }e u javnost izneti kako je slu`benik od
njega tra`io dati poklon.

Oni koji poku{avaju da korumpiraju javne slu`be-
nike ~esto po~inju sa darivanjem sitnica, tako da
se ~ini da iza toga ne mo`e postojati neki nedo-
li~an motiv.

Jedan od na~ina da slu`benik postane ume{an u
korupciju je njegovo psihi~ko racionalisanje prih-
vatanja poklona ili koristi. ^esto se koriste slede}i
izgovori:

Svi drugi rade isto.

Poklonodavac je motivisan ~istom velikodu{-
no{}u, ljubazno{}u i prijateljstvom.

Razmena poklona i povlastica nikome ne {kodi.

Pokloni i povlastice u~vr{}uju poslovne odnose,
koje podsti~u efikasnost administracije i ru{e
birokratske formalnosti.

Pokloni i povlastice su samo deo kulturnog ritu-
ala i prakse. Bilo bi uvredljivo odbiti ih.

Javni slu`benici nisu dovoljno pla}eni. Oni zas-
lu`uju malu dodatnu nadoknadu preko plate.
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Ovi argumenti ignori{u koncept javne du`nosti.
Javni slu`benici imaju du`nost da obezbede da se
vladini poslovi vr{e na nepristrasan na~in i po{-
teno. Ukoliko prihvataju poklone i druge koristi koje
im se nude u vezi sa njihovim poslom, oni mogu
osetiti obavezu prema licima koja su im takve pok-
lone ponudila. Ose}anje obavezanosti mo`e da
podrije nepristrasnost javnih slu`benika i da dopri-
nese podrivanju poverenja u javne slu`be.

Model Kodeksa pona{anja za organizacije javnog
sektora Novog Ju`nog Velsa (Australija)21 sadr`i
odredbu da zaposleni ne smeju da prihvate poklon
ili povlasticu koji se daju sa namerom, ili koji }e
verovatno da prouzrokuju, da javni slu`benici u
okviru svojih du`nosti deluju sa predrasudama u
korist davaoca poklona. Ukoliko je poklon ili povla-
stica ve}e vrednosti, od zaposlenih se o~ekuje da
organu koji je zadu`en za nadzor nad njima daju
zabele{ku u kojoj se u kratkim crtama opisuje taj
postupak (opisano ni`e u tekstu).

Teret odlu~ivanja o tome da li da prihvati ili ne
ponu|eni poklon ili povlasticu ne treba da bude
samo na zaposlenom. Umesto toga, organizacija u
kojoj on radi trebalo bi da postavi ograni~enja i
pru`i smernice u vezi sa vrstama poklona i povlas-
tica koje zaposleni sme da primi. To se mo`e
posti}i osmi{ljavanjem odgovaraju}ih uputstava i
politike.

Odbijanjem poklona ili povlastice javni slu`benici
mogu da izbegnu gubitak ugleda i dobijanje pris-
trasnog izgleda u o~ima javnosti. Organizacija ~ija
je politika takva da se zabranjuje primanje poklona
i povlastica {titi svoje zaposlene od kompromito-
vanja. U stvari, poslodavac ima pozitivnu pravnu
obavezu prema zaposlenima da im pru`i bezbed-
no radno okru`enje. Ako organizacija ne pru`i sa-
vete zaposlenima kako da se pona{aju u kompro-
mituju}im situacijama, mo`e se desiti da prekr{i
ovu svoju obavezu, {to sve mo`e da prouzrokuje

stres i zabrinutost kod zaposlenih. Prednost zabra-
ne primanja poklona i povlastica je to {to }e odbi-
jeni poklonodavci imati manje razloga da odbijanje
do`ive kao uvredu. Zaposleni mogu da odbiju po-
nude uz obja{njenje da bi prihvatanje bilo protiv
politike organizacije i da sam slu`benik zbog toga
nema mogu}nosti da odlu~uje da li }e poklon da
primi. Kada tako u~ine, zaposleni vi{e nisu u te{koj
poziciji, u kakvoj se nalaze kada moraju da razlu~e
da li je poklon poku{aj podmi}ivanja ili ne.

O svim ponudama poklona ili povlastica koji su
ve}e vrednosti, pa ~ak i o odbijenim ponudama,
treba odmah izvestiti nadzorne organe. [to je pre
mogu}e, nakon usmenog izve{taja zaposleni bi
trebalo da podnese i pisanu zabele{ku. Ta zabe-
le{ka treba da sadr`i:

datum, vreme i mesto incidenta,

kome je poklon dat ili povlastica u~injena,

ko je ponudio poklon ili povlasticu, uz detalje za
kontakt (ukoliko su poznati),

odgovor koji je dat na ponudu,

sve druge relevantne detalje ponude,

potpis podnosioca i datum.

Po jedan primerak zabele{ke treba da imaju za-
posleni i nadzorni organ, koji tako|e treba da se
potpi{e i datira dokument, a zatim da zabele{ku
smesti u odgovaraju}e mesto u dokumentaciji.

Pi{u}i zabele{ku, zaposleni kome je ponu|en
neprikladan poklon ili povlastica mo`e da zadr`i
kontrolu nad situacijom. Ve}ina javnih slu`benika
ose}a neprijatnost kada se na|e u situaciji koja
mo`e biti kompromituju}a. Pisana izjava dozvolja-
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va slu`beniku da zabele`i svoju verziju doga|aja,
{to mu omogu}ava odre|eni stepen olak{anja.
Izve{tavanje o incidentu tako|e ima za cilj da
obave`e organizaciju u kojoj slu`benik radi da pre-
duzme odgovaraju}u akciju.

U nekim situacijama te{ko je odbiti poklon; na
primer, ukoliko poklonodavac ignori{e nameru da
se poklon odbije i istraje sa svojom ponudom. Ta-
ko|e, u situacijama kada se poklon nudi javno,
mo`e biti neprijatno odbiti ga; na primer, ako se
poklon nudi gostu govorniku na nekoj konferenciji.
Kada poklon ili povlastica postanu vlasni{tvo orga-
na, njima raspola`e organ, a ne pojedinac. Poklo-
nom se mo`e raspolagati na razne na~ine, na
primer mo`e se prodati na javnoj aukciji.

Pokloni ili povlastice manje vrednosti obi~no ne
stvaraju ose}aj obavezanosti kod primaoca, koji
uti~e ili bi mogao uticati na vr{enje njegove slu`be-
ne du`nosti. Iz tih razloga, time {to }e slu`benici-
ma biti dozvoljeno da u retkim prilikama prime pok-
lone male vrednosti ne}e se stvoriti mnogo rizika
da do|e do korupcije. Primeri poklona i povlastica
koji se mogu smatrati poklonima male vrednosti su
jeftini predmeti izra|eni u marketin{ke svrhe, neki
predmeti sa oznakom korporacije koje poklono-
davac nije specijalno pripremio zarad obavljanja
posla u organizaciji u kojoj poklon daje. Nikada ne
bi trebalo da zaposleni bude taj koji odlu~uje da li
je poklon manje vrednosti. Smernice o tome treba
da pru`i organizacija u kojoj radi.

Organizacije treba da jasno uka`u zaposlenima na
to kada je prihvatljivo primiti poklon ili povlasticu
koja pripada ovoj kategoriji. Primer poklona ili pov-
lastice koja je u vezi sa radom slu`be je knjiga koja
govori o temi relevantnoj za rad slu`be. Takvi pok-
loni treba da postanu vlasni{tvo organizacije.

Tako|e, mo`e biti prikladno da organizacija (ali ne
i neki njen ~lan) zadr`i poklon ili povlasticu koje
prodavci nude kao podsticaj ve}im kupcima. Na
primer, kompanija koja snabdeva slu`bu automo-
bilima mo`e da donese odluku da ponudi bespla-
tan automobil svim svojim klijentima koji su naba-
vili ve}i broj vozila. Od tog poklona ne bi trebalo da
ima koristi bilo koji pojedinac iz slu`be. Najpriklad-
niji na~in da organizacija postigne ovaj cilj, a da
ipak stekne korist od dobijenog vozila, bio bi da
dobije refundaciju za automobil tako {to }e ga pro-
dati na javnoj aukciji ili da obezbedi da se kola
koriste isklju~ivo za slu`bene potrebe ukoliko se
ne odlu~i na prodaju. Tako|e je va`no da se orga-
nizacija ne kompromituje u o~ima javnosti kao pris-
trasna time {to }e poku{avati da dobije ovakve
bonuse od ponu|a~a.

Nu|enje ~aja ili kafe je uobi~ajeni akt u~tivosti, za
razliku od poklona ili povlastica, i ve}ina organi-
zacija }e to ponuditi posetiocu. Skroman ru~ak koji
se ponudi radnoj grupi spada tako|e u ovu kate-
goriju.
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U nekim zemljama se novi proizvodi prodaju po
specijalnim cenama, ili je cena robe zna~ajno
umanjena za odre|eno vreme. Ova odredba suge-
ri{e da mo`e biti prikladno za javne slu`benike da
prihvate takve ponude ukoliko one nisu u vezi sa
njihovom slu`benom du`no{}u.

Ukoliko organizacija odlu~i da je prihvatljivo da
njeno osoblje u nekim okolnostima primi poklon ili
neku drugu povlasticu, ipak treba da uspostavi
odre|ena ograni~enja i da ovakvo pona{anje regu-
li{e i prati. Na primer, treba da zatra`i da se svi
pokloni i povlastice koji prelaze odre|eni iznos pri-
jave i zabele`e, zajedno sa imenom primaoca, u
registru poklona koji je dostupan javnosti. Ime
osobe koja je ponudila poklon i naziv organizacije
iz koje ta osoba dolazi treba tako|e da se na|u u
registru. Tako|e, u registru treba zabele`iti i odlu-
ku u vezi sa poklonom, a odgovaraju}u rubriku re-
gistra treba da potpi{e i datira lice koje je zadu`e-
no za nadzor nad zaposlenim (ili odgovaraju}i vi{i
slu`benik). Ukoliko se kasnije postavi pitanje tog

poklona, mo`e se dokazati da je slu`ba postupala
otvoreno i transparentno.

Jedna od najva`nijih odrednica u~estalosti neeti~-
kih odluka je pona{anje menad`era. Drugim re~i-
ma, verovatnije je da }e zaposleni raditi ono {to
rade menad`eri nego da }e se pridr`avati politike
o eti~kom pona{anju. Ukoliko zaposleni smatraju
da menad`ment organizacije propoveda jedno a
radi drugo, ni zaposleni ne}e dugo imati iluzije o
tome {ta treba da ~ine.

Menad`ment mo`e da u~vrsti razvoj eti~nosti u or-
ganizaciji sopstvenim primerom. U tome menad`-
mentu stoje na raspolaganju razne mere: usvaja-
nje posebne strategije u vezi sa poklonima i
povlasticama, obave{tavanje zaposlenih o situaci-
jama u kojima su menad`eri odbili da prihvate
nedoli~an poklon ili povlasticu, kao i preduzmanje
koraka da se nagrade oni zaposleni koji poka`u
razumevanje koncepta eti~kog pona{anja.

Postoje brojni proaktivni pristupi koje organizacija
mo`e da usvoji u vezi sa poklonima i povlastica-
ma. Organizacija mo`e da se obrati pismom po-
tencijalnim dobavlja~ima, obave{tavaju}i ih o tome
da preferira da se slu`benicima ne nude pokloni,
bez obzira na to koje su vrednosti. Ovaj pristup
ima prednost jer obezbe|uje da se potencijalni
dobavlja~i nadme}u pod jednakim uslovima i da se
proces tendera sprovodi nepristrasno, otvoreno i
odgovorno.22
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1 Videti: Okvir etike za dr`avni sektor, avgust 1999,
Velington, Novi Zeland (An Ethics Framework for the
State Sector, State Services Commission, Wellington,
New Zealand): http://www.ssc.govt.nz/display/document.
asp?NavID=82&DocID=2822; Kako sa~initi delotvoran
kodeks Nezavisne komisije za borbu protiv korupcije
Novog Ju`nog Velsa, Sidnej, Australija (How to Develop
an Effective Code of New South Wales Independent
Commission Against Corruption), Sydney, Australia:
http://www.icac.nsw.gov.au/pub/summary_pub.cfm?ID=3
06

2 U vezi sa implementacijom, videti izve{taj generalnog
sekretara UN E/CN.15/2002/6/Add.1. http://www.unodc.
org/unodc/crime_cicp_commission_session_11.html?pri
nt=yes

3 Ove napomene nisu deo OECD-ovog dokumenta, ve} ih
je uneo autor knjige.

4 Videti: Najbolji primeri kodeksa pona{anja javnih
slu`benika (Best Practice Codes of Conduct for Public
Officials) http://www.ti-bangladesh.org/cgi-bin/cgiwrap/
Wtiban/bpvodocs.cgi; Centar za primenjenu etiku, politiku
i etiku javnog sektora (Centre for Applied Ethics - Govern-
ment, Policy and Public Sector Ethics Page): www.ethics.
ubc.ca/resources/govt/; Me|unarodni institut za javnu
etiku (International Institute for Public Ethics): http://www.
iipe.org; OECD/ PUMA stranica o etici i korupciji, poseb-
no: „Principi upravljanja etikom u javnom sektoru“ iz 1998.
(“Principles for managing ethics in the public sector”,
1998): www1.oecd.org/puma/ethics/index.htm; Slu`ba
eti~kog savetnika, Kanada (Office of the Ethics Counse-
llor, Canada): http://strategis.ic.gc.ca/epic/internet/inoec
bce.nsf/vwGeneratedInterE/Home; D`eremi Poup, Anti-
korupcijski priru~nik (naslov prevoda na srpskom jeziku,
izdanje Transparentnost - Srbija, Beograd, 2003 - prim.
prev.), poglavlje 20, „Etika javnih slu`bi, kontrola imovine
i provera ~estitosti“ [Jeremy Pope, Transparency
International Source Book, Chapter 20 “Public Service
Ethics, Monitoring Assets and Integrity Testing” (2000)]
http://www.transparency.org/sourcebook/20.html); SAD,
Slu`ba za eti~nost u vladi (U.S. Office of Government
Ethics): http://www.usoge.gov; J‡nos Bert-k, Izgradnja
poverenja u vladu: lekcije iz zemalja OECD-a (Building
Trust in Government: Lessons from OECD Countries):
http://www.oecd.org/dataoecd/60/43/1899427.pdf; Vred-
nosti i etika kodeksa za javne slu`be u Kanadi [Values
and Ethics Codes for the Public Service (Canada)]

5 Videti: Smernice za pona{anje javnih slu`benika u okviru
slu`be, Australija [Guidelines on Official Conduct of
Public Servants (Australia)], www.apsc.gov.au/publica
tions96/conduct.pdf; Standardi eti~nog pona{anja zapos-
lenih u izvr{noj vlasti, SAD [(Standards of Ethical Conduct
for Employees of the Executive Branch, (US)]
ethics.od.nih.gov/LawReg/soc0999.pdf; Eti~ki kodeks
javnih slu`benika (Gruzija) [Ethics Code of Public
Servants (Georgia)]; http://www.una.org.ge/transparen
cy/code.html; Eti~ki kodeks javnih slu`benika (Ma|arska):
http://www.b-m.hu/kozszolgalat/etika/angol/aetika_
21.htm

6 ^e{ki Kodeks pona{anja: http://www1.oecd.org/puma/
ethics/pubs/czechcode.pdf.

7 Preuzeto od Vitona (Whitton), gornji naslov.

8 Australijski Zakon o etici javnog sektora (Australian Public
Sector Ethics Act): http://www.legislation.qld.gov.au/LEGI
SLTN/ACTS/1994/94AC067.pdf

9 Australijski Zakon o za{titi „duva~a u pi{taljku“ (Australian
Whistleblower Protection Act): http://www.legislation.qld.
gov.au/LEGISLTN/CURRENT/W/Whistle-blowA94_03E_
030509.pdf

10 Zakon o etici u javnom sektoru, Kvinslend (Public Sector
Ethics Act): www.legislation.qld.gov.au/LEGISLTN/CURR
ENT/PublicSecEthA94.pdf

11 Antikorupcijska mre`a ekonomija u tranziciji, Balti~ka
antikorupcijska inicijativa (Anti-Corruption Network for
Transition Economies, Baltic Anti-Corruption Initiative):
http://www.anticorruptionnet.org/acncgi/user_side/pro
jects.cgi?lang=en&site_type = graphics&come_from=pro
jects&search=1&country_id=14. 2 Camerer, Lala, (10/
2001): Pretpostavke za delotvornu antikorupcijsku slu`bu
ombudsmana i antikorupcijske agencije (Prerequisites for
Effective Anti-corruption Ombudsman’s Offices and Anti-
corruption Agencies, 10th IACC, Workshop Papers,
Prague, IACC, Transparency International) (http://www.
10iacc.org/download/workshops/cs06.pdf); D`eremi Po-
up, Antikorupcijski priru~nik (naslov prevoda na srpskom
jeziku, izdanje Transparentnost - Srbija, Beograd, 2003 -
prim. prev.), poglavlje 10 - Ombudsman (J. Pope, Trans-
parency International Source Book 2000. Confronting
Corruption: The Elements of a National Integrity System,
Chapter 10 - Ombudsman, Berlin, Transparency Inter-
national) (http://www.transparency.org/sourcebook/10.ht
ml); Gra|anski ombudsmani - sistemi obelodanjivanja u
lokalnoj vlasti - Japan (Citizen Ombudsmen- Local Gover-
nment Disclosure Systems - Japan), (http://www.transpa
rency.org/toolkits/monitor_ombudsman-japan.html)
Globalni program UN za borbu protiv korupcije (UN
Global Programme against Corruption), CICP, Nacrt
skupa sredstava za borbu protiv korupcije [Draft Anti-
Corruption Tool Kit, Version 3, (last edited 01/2002)]:
Izgradnja institucija, Ombudsmani, Be~, UN (Institution
Building: Ombudsmen, Vienna, UN) (http://www.undcp.
org/adhoc/crime/toolkit/f2.pdf); Link za slu`bu generalnog
inspektora Vlade Ugande (http:/www.igg.go.ug)

12 Opis je preuzet od Stjuarta D`ilijena (Stuart Gillian),
Federalna vlada SAD-a: Upravljanje etikom i pona{anjem
u javnim slu`bama, OECD, decembar 1995. (The United
States Federal Government: The Management of Ethics
and Conduct in the Public service, OECD, December
1995).

13 SAD, Slu`ba za eti~nost u vladi: http://www.usoge.gov/

14 Slu`ba eti~kog savetnika (Kanada): http://strategis.ic.gc.
ca/epic/internet/inoec-bce.nsf/vwGenerated InterE/Home

15 Slu`ba eti~kog savetnika (Kanada): http://strategis.ic.gc.
ca/epic/internet/inoec-bce.nsf/vwGenerated InterE/Home

16 Za diskusiju, videti: The Ethics Package by Gregory
J.Levine, 2002: http://www3.telus.net/GovtEthicsLaw/Eth
PacPaper2002.htm#_edn1

17 Rotacija poslova se preporu~uje kao preventivna mera u
knjizi Antikorupcijski priru~nik (naslov prevoda na srp-
skom jeziku, izdanje Transparentnost - Srbija, Beograd,
2003 - prim. prev.) [Transparency International Source
Book (2000)]: http://www.transparency.org/sourcebook/
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03.html; lista za proveru Nezavisne komisije za borbu pro-
tiv korupcije: http://www.icac.org.hk/eng/prev/prev_dept_
22.html.

18 D`. Poup, Antikorupcijski priru~nik (naslov prevoda na
srpskom jeziku, izdanje Transparentnost - Srbija, Beo-
grad, 2003 - prim. prev.), poglavlje 12, „Javne slu`be u
slu`bi javnosti“ [J. Pope, Transparency International
Source Book 2000, Chapter 12 “Public Service to Serve
the Public” (2000)]: http://www.transparency.org/source
book12.html; Administrativna i civilna reforma Svetske
banke: zapo{ljavanje i napredovanje (World Bank Admi-
nistrative and Civil Service Reform: Recruitment and Pro-
motion Page: http://www1.worldbank.org/publicsector/
civilservice/recruitment.htm

19 Videti, na primer, estonski Zakon o javnom sektoru:
64.49.225.236/Documents/estonia.pdf.

20 D`. Poup, Antikorupcijski priru~nik (naslov prevoda na
srpskom jeziku, izdanje Transparentnost - Srbija,
Beograd, 2003 - prim. prev.), poglavlje 1, „Izazov obnove“
[J. Pope, Transparency International Source Book, Chap-
ter 1 “The Challenge of Renovation” (2000)]: http://www.
transparency.org/sourcebook/01.html; „Korupcija i stepen
isku{enja: da li niske zarade javnih slu`benika prouzroku-
ju korupciju?“, MMF 1997. (C. Van Rijckeghem, B. We-
der, Corruption and the Rate of Temptation: Do Low Wa-
ges in the Civil Service Cause Corruption? IMF Working
Paper 1997): www.imf.org/external/pubs/ft/wp/wp977
3.pdf; „Uloga reforme javnih slu`bi u borbi protiv korupci-
je“ (D. Shand, S. Sohail, The Role of Civil Service Reform
in Combating Corruption, iz knjige: D. Kaufmann, M.G. de
Asis, P. Dininio, Improving Governance and Controlling
Corruption, 2001): http://www.worldbank.org/wbi/gover
nance/pubs/improving.html; V. Tanci: Korupcija {irom
sveta: uzroci, posledice, obim i lekovi (V. Tanzi,
Corruption Around the World: Causes, Consequences,
Scope and Cures, IMF Staff Papers Vol. 45, No. 4,
December 1998). http://www.imf.org/external/Pubs/FT/
staffp/1998/12-98/pdf/tanzi.pdf; „Uloga zarada i revizije u

pogor{anju korupcije u Buenos Ajresu“ (R. Di Tella, E.
Schargrodsky, The Role of Wages and Auditing during a
Crackdown on Corruption in the City of Buenos Aires).
www.hbs.edu/dor/papers2/9900/00-047.pdf; „Vodi~ po{-
tenim reformatorima za borbu protiv korupcije“ (R. Di
Tella, The Honest Reformer’s Guide to Fighting Corrup-
tion, HBS paper 2001. http://www.people.hbs.edu/rditella
/papers/honest_reformer.pdf; „Utaja poreza, korupcija i
naknade za razli~ite inspektore“ (W. Wane, Tax Evasion,
Corruption, and the Remuneration of Heterogeneous Ins-
pectors) http://www.worldbank.org/wbi/governance/pdf/
wps2394.pdf; Svetska banka o pitanjima javnih slu`bi (uk-
lju~uju}i i podatke iz raznih zemalja o platama i zapo{lja-
vanju u vladi): http://www1.worldbank.org/publicsector/
civilservice/sitemap.htm; Svetska banka o zna~aju adek-
vatnih zarada: http://www1.worldbank.org/publicsector/
anticorrupt/publicsectormanagement.htm#1; Predstavni~-
ki dom Velike Britanije, Izabrani odbor za me|unarodni
razvoj [(UK) House of Commons, Select Com mittee on
International Development, 4th Report]: http://www.parlia-
ment.the-stationery-office.co.uk/pa/cm200001/cmselect/
cmintdev/39/3907.htm; Svetska banka o politici plata u
javnom sektoru u zemljama anglofonske Afrike: http://
www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/public_
africa.htm

21 Model kodeksa pona{anja za javne slu`be Novog Ju`nog
Velsa, Australija [Model Code of Conduct for New South
Wales Public Agencies (Australia)]: http://www.premiers.
nsw.gov.au/pubs_dload_part4/prem_circs_memos/prem
_memos/1997/m97-10.html

22 Nezavisna komisija za borbu protiv korupcije Novog Ju`-
nog Velsa: „Pokloni, povlastice ili obi~no mito? Smernice
za slu`be u javnom sektoru i zaposlene u njima“ (New
South Wales Independent Commission Against Corrupt-
ion: “Gifts, benefits or just plain bribes? Guidelines for
public sector agencies and officials”): http://www.icac.ns
w.gov.au/pub/public/pub2_37cp.pdf
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Organizacije, kako u javnom tako i u privatnom
sektoru, imaju potrebu za pouzdanim sistemom za
podno{enje i re{avanje pritu`bi. Oni koji posumn-
jaju na postojanje korupcije treba da imaju na~ina
da na tu svoju bojazan skrenu pa`nju odgovornim
rukovodiocima. Ukoliko su sami rukovodioci uzrok
problema, zaposleni moraju imati na~ina da pritu`-
be podnesu organu od poverenja koji je ovla{}en
za istra`ivanje takvih slu~ajeva.

U odsustvu pouzdanog mehanizma za pritu`be,
po{teni rukovodioci }e znati relativno malo o tome
{ta se de{ava u organizaciji. S druge strane, ko-
rumpirani rukovodioci }e mo}i da delaju onako ka-
ko su naumili i ose}a}e se pri tom bezbedno, jer
pot~injeni ne}e imati na~ina da prijave uo~enu ko-
rupciju. Kada du`e vremena traje pogre{no razu-
mevanje poteza rukovodilaca ili zaposlenih, to mo-
`e da se odrazi na smanjenje morala. Dobar me-
hanizam za pritu`be mo`e da popravi ovakvu situ-
aciju.

Me|utim, u mnogim dru{tvima je prisutno okleva-
nje kada treba prijaviti pogre{no pona{anje kole-
ga. Na prijavljivanje takvog pona{anja gleda se
kao na antisocijalno pona{anje, kao na „uho|enje“
bli`njih i „otkucavanje“ drugova. Ali, u sve ve}em
broju zemalja po~inju da posmatraju stvari i na dru-
gi na~in. Gra|ani dolaze do saznanja da se intere-
sima dru{tva najbolje slu`i ukoliko oni koji po-
stanu svesni ozbiljnih prestupa, kao {to je korupci-
ja, o tome progovore.

Mada mo`e potrajati dok se stav javnosti promeni,
sigurno je da program reforme, koji nagla{ava zna-
~aj omogu}avanja zaposlenima u dr`avnoj slu`bi
da podnose pritu`be, podi`e na vi{i nivo sposob-
nost svakog zaposlenog da bude ~uvar od korup-
cije na svom radnom mestu.1

Svaki organ vlasti (kao i svaka organizacija privat-
nog sektora, bez obzira na veli~inu) treba da ima
jasno definisan postupak za re{avanje pritu`bi u
okviru organizacije. ^esto se de{ava da se te pro-
cedure razumeju na pogre{an na~in. One su obi-
~no napravljene za pojedince koji te`e da kroz pro-
ceduru ostvare neki li~ni interes; procedura je tak-
va da omogu}ava da se suprotstavljaju tvrdnje dve

strane, a od lica koje je pokre}e se tra`i da pru`i
dokaze za ono {to tvrdi. Mehanizam bi bio delo-
tvorniji kada bi procedura dozvoljavala da zapos-
leni pokrene odre|eno pitanje pred licem iz orga-
nizacije koje ima mogu}nost da sprovede dalju is-
tragu.

Napomena prevodioca: U ovoj knjizi, engleski iz-
raz „whistlebowling“ bukvalno je preveden kao „du-
vanje u pi{taljku“, odnosno „whistlebowlers“ kao
„duva~i u pi{taljku“. Nema sumnje da bi se u duhu
srpskog jezika mogao prona}i bolji izraz koji bi
ozna~avao ova lica i njihove postupke. Najpreciz-
niji opis mo`e se na}i u zakonskim definicijama
(npr. u nacrtima zakona koje su izradile nevladine
organizacije), ali kori{}enje takvog opisa u ovoj
knjizi ne bi bilo prakti~no. Drugi poku{aji da se ova
re~ prevede nisu bili naro~ito uspe{ni, jer su budili
pogre{ne ili nepotpune asocijacije (npr. dostavlja~,
razotkriva~, insajder, zvi`da~). S druge strane, u
krugu ljudi koji se u Srbiji i regionu bave ovim pita-
njem, izraz „duva~i u pi{taljku“ je nedvosmisleno
razumljiv. Praksa }e (nakon eventualnog uvo|enja
za{tite „duva~a u pi{taljku“ u pravni sistem Srbije)
sigurno ponuditi najbolje re{enje za ovu dilemu.
Do tada, i ~itaoci ove knjige mogu dati korisne
predloge.

U Velikoj Britaniji, osamdesetih godina pro{log
veka, posle serije katastrofalnih doga|aja koji su
se mogli izbe}i, najzad je shva}eno da zaposleni
imaju nezamenljivu ulogu u spre~avanju skandala
i katastrofa i neprestanoj kontroli zloupotreba.

Gotovo sve javne istrage su pokazale da su zapo-
sleni znali za opasnosti pre nego {to je do{lo do
{tete i da su bili suvi{e upla{eni da bi na njih upo-
zorili, ili da su pitanje pokretali pred pogre{nim
ljudima i na pogre{an na~in. Ovo su neki od pri-
mera:

Kada se decembra 1988. godine voz slupao
pokraj najprometnije londonske stanice ubiv{i
35 ljudi, istraga je pokazala da je kontrolor
primetio da su elektri~ni vodovi labavi, {to je
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verovatno dovelo do udesa, ali da o tome nije
rekao ni{ta iz straha da ne uznemiri nadre|ene.

Nakon propasti banke Credit and Commerce
International, jula 1991, istraga je pokazala da
je autokratsko okru`enje u banci spre~avalo
osoblje da se oglasi o problemati~nim aktivnos-
tima banke.

Istraga o potonu}u trajekta Herald of Free Ente-
rprise, marta 1987, kod Zebri`a u Belgiji, otkrila
je da su zaposleni upozoravali pet puta da tra-
jekti plove otvorenih vrata, ali su sva upozore-
nja ignorisana.

Ispitivanje tovara oru`ja za Irak iz 1996. otkrilo
je da je jedan slu`benik pismeno informisao bri-
tansko Ministarstvo inostranih poslova da se
sprema izvoz municije u Irak, ali da na to nad-
le`ni nisu reagovali.

Svaki od ovih skandala je mogao da se izbegne.
Sva je prilika da }e gre{ku u instituciji ili preduze}u
prvi da primete oni koji tamo rade. Ipak, preovla-
|uju}a kultura pona{anja na radnom mestu je ona
koja odvra}a zaposlenog da o gre{kama javno go-
vori. Zaposleni se nalaze na polo`aju sa kojeg bi
mogli da na vreme upozore o opasnostima, delu-
ju}i kao „duva~i u pi{taljku“. Ali, oni se istovremeno
i boje da }e izgubiti posao i naklonost kolega ukoli-
ko tako u~ine.2 To je pog otovo istinito kada zapos-
leni na ni`im polo`ajima postanu svesni korumpi-
ranosti svojih {efova.

Takvi zaposleni se suo~avaju sa ~etiri opcije:

da }ute o slu~aju,

da pokrenu internu proceduru u okviru organi-
zacije,

da pokrenu pitanje pred spoljnim organom, npr.
organom nadle`nim za kontrolu i nadzor,

da informaciju obelodane u medijima.

Svaka od ovih opcija je u odre|enoj meri nezado-
voljavaju}a. Ukoliko na radnom mestu ne postoji
kultura pona{anja koja omogu}ava zaposlenima
da bez straha progovore, sve opcije }e imati nega-

tivne posledice - na zaposlenog, na poslodavca,
na {iru javnost (deoni~are, na gra|ane koji pla}aju
porez, na putnike, kupce i sli~no).

Kada su suo~eni sa podjednako neprijatnim izbori-
ma, opcija koju }e ve}ina izabrati bi}e zatvaranje
o~iju i }utanje. To je najsigurniji izbor za pojedinca.
Na nesre}u, takav izbor dovodi do toga da opas-
nost postoji i dalje u nesmanjenom obimu, a korup-
cija mo`e da pro|e bez provere. Poslodavac koji
}e biti odgovoran za eventualnu {tetu do koje kas-
nije do|e tako gubi priliku da za{titi sopstvene inte-
rese, a beskrupulozni konkurenti ili menad`eri pos-
taju uvereni da „sve mo`e da pro|e“.

Zakonom treba omogu}iti da se „duva~i u pi{taljku“
obrate sa svojim sumnjama i dokazima barem dve-
ma vrstama institucija. U prvu vrstu spadaju tela u
okviru same organizacije, npr. supervizori, rukovo-
dioci organizacije, interni ili eksterni nadzorni organi
~ija je oblast delovanja lo{ rad administracije. Kada
je „duva~ u pi{taljku“ javni slu`benik, trebalo bi da
ima mogu}nost da izvesti organe poput ombuds-
mana, antikorupcijske agencije ili glavnog revizora.

„Duva~i u pi{taljku“ treba da imaju i drugu mogu}-
nost - za slu~aj da obave{tenje koje su dali institu-
ciji prve vrste ne donese odgovaraju}e rezultate, a
pogotovo u slu~ajevima kada lice ili institucija koji-
ma je informacija obelodanjena postupe na neki
od slede}ih na~ina:

odlu~e da ne sprovedu ispitivanje,

ne obave ispitivanje u razumnom roku,

ne preduzmu nikakvu akciju i pored toga {to
ispitivanje potvrdi ono na {ta je zaposleni
ukazao,

ne izveste „duva~a u pi{taljku“ o svom postu-
panju u odre|enom roku.

„Duva~i u pi{taljku“ treba tako|e da imaju mogu}-
nost da se neposredno obrate drugoj instituciji u
slu~aju da:
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imaju razloga da veruju da }e biti sankcionisani
ukoliko pokrenu pitanje u internoj proceduri ili
pred propisanim spoljnim organom;

imaju opravdanu bojazan da postoji zavera.

Drugu instituciju mogu da predstavljaju ~lanovi
predstavni~kih tela, vlade ili mediji. Iskustvo je po-
kazalo da dono{enje zakona koji pru`a pravnu
za{titu zaposlenima kad progovore o problemima
samo za sebe ne ohrabruje ljude dovoljno da tako
i ~ine. Ispitivanje javnih slu`benika u Novom Ju`-
nom Velsu (Australija) o delotvornosti za{tite koju
pru`a Zakon o „duva~ima u pi{taljku“ te zemlje iz
1992. (Whistleblower Act) pokazalo je da 85 posto
njih nije bilo uvereno u spremnost ili `elju svojih
poslodavaca da ih za{tite ukoliko uka`u na prob-
lem korupcije ili druga pitanja. Pedeset procenata
ispitanika je izjavilo da ih strah od posledica vodi
ka tome da ne obelodane ono {to im je poznato.

Kako bi pomogla da Zakon postane delotvoran,
Nezavisna komisija za borbu protiv korupcije
Novog Ju`nog Velsa je zaklju~ila da:

mora da postoji istinska re{enost u okviru orga-
nizacije da se postupa po svakoj prijavi i da se
za{tite oni koji prijave podnesu;

organizacije moraju da uspostave delotvoran in-
terni sistem izve{tavanja i da taj sistem predsta
ve u okviru organizacije.

Zaposleni koji ose}a da ne{to mora da se u~ini je
jednako voljan da stvar objavi unutar organizacije
ili van nje. Kada nema jasnih znakova o tome
kakav vid spoljnog obelodanjivanja mo`e da bude
prihvatljiv, i u kojim okolnostima, zaposleni koji
odlu~i da obelodanjivanje u~ini van organizacije
verovatno }e se obratiti medijima. Ova opcija se
obi~no uzima kao poslednje ishodi{te i sigurno je
da nije najdra`i izbor lojalnog radnika. Tom re{enju
}e pribe}i duboko nezadovoljni radnici ili oni koji
iskreno ose}aju da ne postoji drugi na~in da obez-
bede da se o pitanju govori a da pri tom ne riziku-
ju svoju karijeru.

Gotovo je neizbe`no da obelodanjivanje u mediji-
ma dovede do odbrambenog odgovora organizaci-
je. Ukoliko odgovorni nisu svesni problema, njihov

instinktivan odgovor }e biti poricanje. Ukoliko im se
ka`e da postoje i dokazi koji potkrepljuju iznete
tvrdnje, oni }e se na}i u isku{enju da zauzmu stav
koji bi se najbolje mogao opisati kao „ubiti glaso-
no{u“. Na primer, mogu}e je da }e organizacija
reagovati tako {to }e verbalno zloupotrebiti dono-
sioca informacija i {iriti o njemu zlonamerne pri~e,
ili ga oslikavati kao ogor~enog pojedinca ~ijim re~i-
ma ne treba verovati.

Te{ko da ovakvi doga|aji doprinose poverenju jav-
nosti u organizaciju o kojoj je re~. Na sli~an na~in,
organizacije koje koriste zid }utanja kako bi se
borile protiv iznetih tvrdnji te{ko mogu da razuvere
javnost u pogledu njihove istinitosti. Njihovo }uta-
nje }e pre biti posmatrano kao pre}utno priznava-
nje krivice.

Ukoliko se zaposlenima pru`i bezbedan i prihvat-
ljiv put da pitanja pokrenu pred svojim poslodav-
cem, verovatno je da }e se suzbiti lo{a praksa.
Tako|e je verovatno i da }e, kada se ne{to lo{e
desi, biti mnogo lak{e da se stvari otkriju i zaus-
tave u ranoj fazi i uz minimalne neprijatnosti za
organizaciju. Neke organizacije tra`e od eksternih
revizora da kada vr{e reviziju njihovog poslovanja,
ispitaju i njihove mehanizme za pritu`be.

Javna odgovornost treba da prati svaki poku{aj
kojim se ohrabruje obelodanjivanje informacija od
strane tzv. „duva~a u pi{taljku“.

Zakon Velike Britanije o obelodanjivanju u javnom
interesu (Public Interest Disclosure Act - PIDA) ima
za cilj da promovi{e javnu odgovornost i dobro
upravljanje u organizacijama tako {to upu}uje rad-
nike da je bezbedno i prihvatljivo da uka`u na ne-
pravilnosti u poslovanju organizacija u kojima rade.
Zakonom se omogu}ava potpuna i pravovremena
za{tita od otpu{tanja ili ka`njavanja radnika koji pi-
tanje pokrene u skladu sa propisanim odredbama.3

Za{tita na osnovu ovog zakona se primenjuje kada
je postojala istinska zabrinutost radnika da je u~i-
njeno krivi~no delo, gra|anski prestup (nemar-
nost, povreda ugovora, povreda upravnih propisa)
ili gre{ka pravosudnih organa, da su zdravlje, bez-
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bednost ili `ivotna sredina dovedeni u opasnost,
kao i kod poku{aja da se neki od ovih doga|aja
prikrije. Primenjuje se na privatni, javni i neprofitni
sektor, i to na radnike, ugovara~e, instruktore,
slu`benike i zaposlene u dr`avnoj zdravstvenoj
slu`bi (DZS). Njime nisu obuhva}ena lica koja
sama sebe zapo{ljavaju (osim onih koji rade u
DZS), volonteri, pripadnici obave{tajnih slu`bi,
vojske i policije.4

Najpotpuniju i najdostupniju za{titu po ovom za-
konu u`ivaju radnici koji pokrenu pitanje u okviru
organizacije ili pred licem koje je po propisima
odgovorno za re{avanje takvih nepravilnosti. U tim
slu~ajevima }e radnik u`ivati za{titu ukoliko je nje-
gova sumnja zasnovana na razumnim razlozima i
ukoliko je bio iskren. Ova odredba je utemeljena
na shvatanju da su oni koji se nalaze u organizaci-
ji u najboljem polo`aju da primete i isprave svaku
nepravilnost.5 Ovaj pristup tako|e produbljuje prin-
cip javne odgovornosti. Kad se u daljem postupku
poka`e da je prijava bila osnovana, lak{e }e biti
ustanovljena zakonska odgovornost pojedinaca
koju su znali za odre|enu radnju ili su je primetili.

Zakon Velike Britanije tako|e propisuje okolnosti u
kojima obelodanjivanje van organizacije mo`e da
u`iva za{titu. Zakonom su odre|ene nadle`nosti u
vezi sa ovakvim vidom obelodanjivanja koje su do-
deljene regulatornim telima. Obelodanjivanje infor-
macija tim telima u`iva za{titu sve dok radnik ima
razumne razloge da bude uveren u istinitost infor-
macija i tvrdnji. To prakti~no zna~i da zaposleni
treba da ima dobar dokaz za zasnovanost svojih
tvrdnji ~ak i onda kada se na kraju poka`e da su
njegova uverenja bila pogre{na.

Kod drugih oblika obelodanjivanja, kao {to su doja-
ve policiji, izjave u medijima ili predstavka poslani-
ku, potrebno je zadovoljiti vi{e uslova da bi radnik
u`ivao za{titu. Da bi u`ivao za{titu, radnik mora
prethodno da pokrene pitanje pred poslodavcem ili
propisanim kontrolnim ili nadzornim organom. Izu-
zetak od ovog pravila su situacije kada je zaposle-
ni imao razloga za zabrinutost da }e biti ka`njen
zbog svoje izjave; ukoliko bi stvar verovatno bila
zata{kana da nije do{lo do prijave, a propisani
kontrolni ili nadzorni organ ne postoji; ako se sma-
tra da je u pitanju izuzetno ozbiljna stvar.

Zakon ne {titi one koji samo izazivaju nevolje. Da
bi dobio za{titu, zaposleni mora da postupa u do-
broj veri. Jedini slu~aj kada se postupanje u dobroj
veri ne postavlja kao uslov jeste kada zaposleni
obelodanjuje neke informacije tra`e}i pravni savet.

Zakon na du`e staze obezbe|uje da radnici ne
zatvaraju o~i pred malverzacijama u svojim orga-
nizacijama, ve} da se ose}aju dovoljno uvereni da
pitanje mogu da pokrenu i pred svojim poslodav-
cem. Poslodavci koji poku{aju da u}utkaju ovakve
glasove rizikuju da plate od{tetu u slu~aju da pro-
tiv njih bude podignuta tu`ba.

Sli~ni zakoni postoje u Australiji, kako na federal-
nom nivou tako i na nivou pojedinih dr`ava.6

Prava i ugled pojedinaca moraju biti za{ti}eni od
tvrdnji koje su nebitne, usmerene na uznemiravanje
ili su uvredljive. Se}anje na zastra{uju}i fenomen
„dostavlja~a“ iz biv{ih autoritarnih re`ima skre}e
nam pa`nju na to koliko ove stvari mogu da budu
opasne. Propisi koji se odnose na „duva~e u pi{talj-
ku“ zbog toga treba da sadr`e jasna pravila za na-
doknadu {tete koju prouzrokuju la`ne optu`be.

Naro~ito je bitno da propisi sadr`e barem osnovne
mere o naknadi za {tetu nanetu ugledu pojedina-
ca. Me|u takvim merama se obi~no navode objav-
ljivanje izvinjenja i ispravka podataka o li~nosti. U
krivi~nom pravu zemalja se obi~no nalaze odredbe
kojima se propisuje kazna za one koji svesno izno-
se la`ne tvrdnje. Svakom potencijalnom „duva~u u
pi{taljku“ treba od po~etka da bude jasno da se
ove norme mogu primeniti i na njega ukoliko obe-
lodanjivanje koje u~ini nije bilo „u dobroj veri“.

Kada je ~e{ka vlada uspostavila prvu telefonsku
„vru}u liniju“ za pitanja korupcije u Ministarstvu
unutra{njih poslova (sa ciljem borbe protiv korup-
cije u okviru same policije), mnogi su se pitali koli-
ko }e prose~an gra|anin imati poverenja u ovaj
mehanizam budu}i da ga sprovode dr`avni slu`-
benici.7
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^ini se da, barem kada je re~ o ^e{koj, nevladine
organizacije u`ivaju ve}i nivo poverenja, a ve}a su i
o~ekivanja da }e se takve organizacije pozabaviti
primljenim `albama. Ovo nas upu}uje na to da ne-
vladine organizacije mogu biti dobro mesto za spro-
vo|enje akcije koja }e gra|anima, bili oni anonimni
ili ne, omogu}iti da iska`u svoje brige.

Kada su nevladine organizacije uklju~ene u borbu
protiv korupcije na ovaj na~in, va`no je:

precizno definisati ulogu telefonskog centra i
pitanja u vezi sa identitetom onih koji svojim po-
zivima pokazuju da se pouzdaju u njega,

da ovaj metod bude deo {ire strategije,

obezbediti da telefonska linija ne izgubi svrhu
usled preterano dugih poziva,

dobro usmeriti reklamnu kampanju za ovu tele-
fonsku slu`bu tako da se objasni njena svrha,
na~in rada i ko slu`bu vodi,

obezbediti da se telefonske linije ni na koji na~in
ne prislu{kuju,

doneti jasnu odluku o tome da li se mogu primati
anonimne informacije,

dati jasne instrukcije za upotrebu “vru}e linije”

zaposliti iskusne i obu~ene operatere, koji su
sposobni da objasne onima koji zovu koja su nji-
hova prava i da im predlo`e osnovne mere za
razre{enje problema,

dati povratnu informaciju onima koji su zvali i
predstavili se o tome {ta je ura|eno posle njiho-
vog poziva.

Nemamo nameru da sugeri{emo da organi vlasti ne
bi trebalo da ustanove ovakve telefonske linije. U
nekim zemljama postoje telefonske slu`be koje
funkcioni{u potpuno zadovoljavaju}e, bilo da je re~
o policiji, carinskim ili poreskim organima. Ali tamo
gde je poverenje javnosti slabo, bolje je da se vlas-
ti udru`e sa nekom nevladinom organizacijom koja
u`iva ugled u javnosti. Tako udru`ene, organizacija
iz javnog sektora i NVO mogu zajedno da pru`aju

ovu uslugu gra|anima. Oni koji sumnjaju na korup-
ciju u projektima Svetske banke imaju mogu}nost
da se obrate slu`bi koju je sama banka ustanovila i
koja ima ispostave u velikom broju zemalja.8

U Ukrajini funkcioni{u dve vrste antikorupcijskih
„vru}ih linija“. Jedna od njih, koju je organizovala
vlada, omogu}ava zaposlenima da iznesu svoje
pritu`be u vezi sa poreskom slu`bom. Na`alost,
ova „vru}a linija“ nije jo{ zadobila poverenje javno-
sti, delimi~no i zbog toga {to je vode dr`avni orga-
ni. Druga linija, koju je uspostavila organizacija
gra|anskog dru{tva Slu`ba za zastupanje gra|a-
na, pokazala se korisnijom. Tamo se primaju pozi-
vi 24 sata dnevno, a na njih odgovaraju operateri
ili telefonska sekretarica. Zavode se i anonimne

prijave. Kada takve prijave ukazuju na ne{to, pre-
duzima se odgovaraju}a akcija.

U nekoliko zemalja postoje nevladine organizacije
koje pru`aju pomo}, savete i preporuke „duva~ima
u pi{taljku“. Zaposleni se ohrabruju da kontaktiraju
NVO kako bi mogli da iska`u svoje bojazni na pri-
meren na~in i kako bi se obezbedilo da budu sves-
ni svega {to }e prouzrokovati akcija koju namera-
vaju da preduzmu. Neke organizacije nude i stru~-
ne savete o internim sistemima za pritu`be u jav-
nom i privatnom sektoru, a mogu i same da poslu-
`e kao zvani~an kanal za pritu`be.

U Velikoj Britaniji, nevladina organizacija Public
Concern At Work (PCAW) zapravo je i zaslu`na
{to je usvojen zakon koji reguli{e ovu oblast. Sada
se ta organizacija trudi da obezbedi primenu
zakona na odgovaraju}i na~in, rade}i sa svim rele-
vantnim ~iniocima (poslodavcima, sindikatima,
kontrolnim i nadzornim organima). Njeno delova-
nje u zajednici tako|e je i da poka`e kako akcija
pojedinca mo`e da doprinese javnom interesu i da
promovi{e obelodanjivanje informacija ne samo
kao privatno pravo ve} kao javno dobro, zasnova-
no na brizi za druge.9 PCAW sara|uje sa sli~nom
nevladinom organizacijom iz Ju`noafri~ke Repu-
blike, Savetodavnim centrom za otvorenu demo-
kratiju (Open Democracy Advice Centre).10

Vode}a organizacija za pitanja „duva~a u pi{taljku“
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u SAD-u je Projekat za odgovornu vladu (Govern-
ment Accountability Project - GAP). Ova organiza-
cija promovi{e odgovornost vlasti i korporacija za-
la`u}i se za slobodu govora na radnom mestu,
procesuiraju}i slu~ajeve koji se odnose na „duva~e
u pi{taljku“, publikuju}i njihova obave{tenja,
osmi{ljavaju}i politiku primene i reformu propisa
koji se odnose na ovu materiju.11

[ta mo`e da uradi obi~an gra|anin kada stvari
krenu pogre{nim putem? Kada podigne glas nego-
dovanja protiv dr`avne birokratije, ali kad nema ni-
koga da ga ~uje? Jedna od mogu}nosti je tra`enje
re{enja u okviru sudskog postupka, ali ~ak i kad
sudovi rade po zakonu, oni su spori, skupi i daleko
od toga da budu bliski korisnicima. I sami sudovi,
pored toga, mogu da budu korumpirani, a njihovo
pridr`avanje vladavine prava problemati~no.

U takvim situacijama gra|ani imaju potrebu da se
obrate ombudsmanu.12 U [paniji, ombudsman
nosi naziv „narodni branilac“ (Defensor del Pueb-
lo); u Ju`noafri~koj Republici - „narodni za{titnik“
(Public Protector). Budu}i da postupa na prijatelj-
ski na~in i da je manje formalan u praksi, ombuds-
man mo`e da predstavlja idealnog partnera za or-
ganizacije gra|anskog dru{tva koje rade sa pritu`-
bama gra|ana i na obrazovanju gra|ana u vezi sa
njihovim pravima. Ovo je posebno slu~aj u zemlja-
ma u kojima je ustanovljenju ombudsmana pretho-
dilo postojanje neformalnih medijatora koji su pre-
mo{}avali podelu izme|u gra|ana i lokalnih vlasti.
U Kataloniji ([panija), sâm zakon je poslu`io za
ustanovljenje lokalnih ombudsmana koji su neza-
visni od Narodnog za{titnika.

Pojam javnog ombudsmana nastao je u Kini pre
2000. godina, a u Skandinaviju je dospeo preko
Turske. Skandinavci su ovoj instituciji dali njen sa-
vremeni oblik. Poslednjih godina, mnoge zemlje su
prihvatile ovaj koncept smatraju}i da }e biti od kori-
sti gra|anima koji imaju posla sa mo}nom ma{ine-
rijom vlasti. Novi Zeland je bio prva neskandinav-
ska zemlja koja je uvela ombudsmana u svoj sis-
tem (1962). Te iste godine slu`bu je organizovala
i Norve{ka.13

Mada je klasi~na uloga ombudsmana usredsre|e-
na na otklanjanje lo{eg rada javne uprave, posled-
njih godina su mnoge zemlje ovu ulogu pro{irile na
za{titu od kr{enja ljudskih prava i korupcije.
Ombudsmani su u raznim vidovima ustanovljeni u
mnogim zemljama u tranziciji: poverenik parlmen-
ta za ljudska prava u Ma|arskoj; branilac gra|an-
skih prava u Sloveniji; poverenik za ljudska prava
u Rusiji; Dr`avna slu`ba za ljudska prava u Leto-
niji; i narodni advokat u Gruziji i Rumuniji.14

Litvanija je na osnovu ustava i zakona koji su sle-
dili ustanovila savet koji se sastoji od pet parla-
mentarnih ombudsmana, ~ija je glavna du`nost
ispitivanje peticija u vezi sa zloupotrebom ovla{}e-
nja i birokratijom. Dva ombudsmana ispituju javne
slu`benike, jedan vojna lica, a ostala dva slu`be-
nike organa lokalne vlasti.

Da bi ombudsman bio delotvoran, treba da ispuni
~etiri kriterijuma:

nezavisnost od organizacija koje je ovla{}en da
ispituje;

njegove radnje dovode do izgradnje poverenja
javnosti prema vlastima; u principu se postupa
po ombudsmanovim preporukama;

ombudsman se pona{a pravi~no;

ombudsman je javno odgovoran.

Ombudsman zapravo predstavlja slu`bu koja
nezavisno prima i istra`uje optu`be o lo{em radu
dr`avnih slu`bi. Ombudsman nema zadatak da se
nadme}e sa sudovima, niti da bude organ kome
}e se `aliti oni ~ije `albe na sudu padnu u vodu.
Ve}ina ombudsmana nije nadle`na da ispituje rad
samih sudova.

Odre|enja uloge ombudsmana mogu biti razna.
Prema pakistanskom zakonu, osnovni zadatak
ombudsmana je da ispita:

(1) odluke, postupke, preporuke, akt propu{tanja,
akt protivan zakonu, radnju koja je u suprotno-
sti sa zakonom i drugim propisima ili predstav-
lja odstupanje od utvr|ene prakse, osim ako je
u~injena u dobroj veri (bona fide) i uz postoja-
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nje valjanih razloga; da li su odluke izopa~ene,
proizvoljne, nesuvisle, nepravedne, pristrasne,
plod nasilja ili diskriminacije; da li su zasnovane
na nebitnim ~injenicama; ili da li su ovla{}enja
iskori{}ena za to da se odluka donese iz razlo-
ga koji su koruptivne ili neodgovaraju}e priro-
de, usled podmi}ivanja, plja~ke, favorizovanja,
nepotizma i prekora~enja ovla{}enja;

(2) nemar, nepa`nju, nestru~nost, odugovla~enje,
neefikasnost i nespretnost u upravljanju ili u
izvr{avanju du`nosti i odgovornosti.15

U osnovi, kao {to je u poznatoj odluci kanadskog
suda re~eno: „Ombudsman mo`e da unese svet-
lost nadzora na mesta koja bi ina~e ostala u tami
~ak i pored otpora onih koji bi vi{e voleli da upra-
v-ljaju slepcima.“16

Institucija ombudsmana pru`a dodatnu priliku
pojedincima da se po`ale na rad izvr{ne vlasti ne-
zavisnom i stru~nom telu. Pritu`be ombudsmanu
mogu da rezultiraju akcijom ~iji je cilj otklanjanje
lo{eg rada uprave u posebnom slu~aju, odnosno,
{ire posmatrano, da pomognu povra}aju vere u
po{tenje institucija vlasti.

Kao institucija visokog ranga, utvr|ena ustavom,
ombudsman je u boljoj poziciji da se odupre pri-
tisku izvr{ne vlasti nego organi poput komisije za
javne slu`be, za policiju ili vojsku. Ombudsman
mo`e da vr{i ispitivanja koja kao rezultat imaju
otkrivanje informacija o korupciji u okviru vlade. Na
taj na~in ombudsman mo`e da korupciju i obuzda.

Poverljivost postupka daje ovoj slu`bi dodatnu
prednost, jer se tako dostavlja~i informacija i ̀ alite-
lji {tite od mogu}eg zastra{ivanja.

U mnogim zemljama ovla{}enja ombudsmana
prote`u se i na ispitivanje i nadzor sistema uprave
kako bi se obezbedilo svo|enje korupcije na mini-
mum. Takvi ombudsmani mogu da preporu~e una-
pre|ivanje postupaka i prakse i da na taj na~in pod-
staknu zaposlene u dr`avnim slu`bama da nepre-
stano vode urednu dokumentaciju.

Smatra se da je koncept slu`be ombudsmana
veoma prilagodljiv i da dobro deluje u razli~itim et-
ni~kim i religioznim sredinama, u parlamentarnim

demokratijama, jednopartijskim dr`avama i vojnim
diktaturama.
Poljska je formirala kancelariju ombudsmana 1987.
godine radi istrage kr{enja zakona i principa `ivota
zajednice i socijalne pravde od strane uprave. Njen
uspeh je inspirisao druge evropske zemlje u tranzici-
ji da urade isto.17 Me|utim, iako su brojne zemlje u
tranziciji ustanovile slu`bu ombudsmana, proces izb-
ora, mada je na papiru bio sasvim u redu, nije uvek
omogu}avao da se izabere osoba pravog kalibra
koja mo`e da odigra ulogu ombudsmana. Tako|e,
~esto se de{avalo da slu`bama ombudsmana nisu
bila dodeljena odgovaraju}a sredstva za rad.

U Poljskoj se ova slu`ba pokazala kao popularna.
Kada je 1987. ustanovljen, ombudsman je pred-
stavljao jednu od prvih demokratskih institucija te
zemlje. Poverenika za za{titu gra|anskih prava
(ombudsmana) bira Donji dom parlamenta, a izbor
potvr|uje Senat. Isto lice mo`e biti izabrano samo
jednom, a du`ina mandata je pet godina. Svako,
uklju~uju}i i strance, ima pravo da pred ombuds-
manom brani svoja prava i slobode za koje veruje da
su ugro`ene od strane organa vlasti. Pristup
ombudsmanu je besplatan i neformalan, a pove-
renik je ovla{}en da postupa i na sopstvenu inicija-
tivu.18

Poverenik mo`e da bude lice koje je dr`avljanin
Poljske, visokomoralnog dr`anja, politi~ki i ideo-
lo{ki neutralno i koje dobro poznaje propise. Pove-
renik se ne mo`e nalaziti na drugim polo`ajima
dok vr{i ovu funkciju.

Da li je poslovanje bilo nepravilno? Ako je neko de-
lo vlasti protivno propisima i principima, a ne pos-
toji drugi osnov koji bi ga opravdavao, onda se, u
principu, ne mo`e smatrati da je poslovanje bilo
pravilno. U idealnom slu~aju reakcija ombudsma-
na }e se zasnivati na {irokom pristupu koji obu-
hvata proveru da li je prekr{eno pisano pravilo, ne-
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pisano na~elo ili standard dobre vladavine. Re~ je
o slede}im na~elima:

jednako tretiranje jednakih slu~ajeva,

razlo`nost,

srazmernost izme|u ciljeva i sredstava kada se
procenjuju slu`bene radnje,

pravna sigurnost legitimnog o~ekivanja gra|ana
da }e se izboriti za pravo kada takvo o~ekiva-
nje proisti~e iz dobre vere,

davanje obrazlo`enja za donete odluke,

za{tita gra|ana od slu`benih radnji koje na njih
imaju neopravdani negativni uticaj.

Pored toga, kada razmatra rad vlasti, ombudsman
tako|e koristi standarde ili smernice za dobru vla-
davinu koje opisuju prihvatljive na~ine rada izvr{ne
vlasti.

Ove smernice se javljaju u vidu odre|enih prihva-
}enih standarda upravnog postupanja i pona{anja
javnih slu`benika prema javnosti. Tra`i se postu-
panje bez neopravdanih ka{njenja, pru`anje svih
va`nih informacija pojedincima, jednak odnos i
po{tovanje prema strankama, nepristrasnost i
spremnost za pomo}.

Najzad, ombudsman postavlja standarde i samim
organima vlasti, koji se odnose na koordinaciju me-
|u pojedinim organima vlasti koji pru`aju usluge
gra|anima. Ombudman nadzire koliko se te`i ispu-
njavanju standarda za pru`anje tih usluga i standar-

da profesionalnog pona{anja. Ombudsman {titi pri-
vatnost gra|ana i pravo na pristup organima vlasti.

Klasi~an ombudsman se brine o otklanjanju lo{ih
postupaka uprave, drugim re~ima, o spre~avanju
lo{eg obavljanja javnih poslova. Uop{teno gleda-
no, takvi postupci mogu u odre|enoj meri da poti-
~u od korupcije u javnoj upravi. Zbog toga }e om-

budsman morati da se usmeri na korupciju kada je
ona uzrok propusta u radu uprave. Pitanje je samo
kako }e to da u~ini.
Da bi se bavio unapre|ivanjem rada javne uprave,
ombudsman treba da razvije odnos poverenja sa
onima koje treba da nadzire. Uop{te uzev, nije pre-
poru~ljivo, ako mo`e da se izbegne, da ombuds-
man zauzima stav istra`itelja ili tu`itelja. To bi pret-
vorilo „prijateljskog ombudsmana“ u „opasnog poli-
cajca“, {to u nekim sredinama mo`e da vodi sma-
njenju uspe{nosti ombudsmana u ostvarivanju dru-
gih njegovih funkcija.

Pa ipak, neke zemlje su zauzele stav da ombuds-
man, koji ima pravo neograni~enog pristupa doku-
mentaciji, mo`e da bude u boljoj poziciji da vr{i

istragu u upravi od policijskih istra`itelja, koji su
manje iskusni u administrativnim poslovima.19

U nekim zemljama, na primer u Papui Novoj Gvi-
neji i na Tajvanu, smatra se da ombudsman ima
jedinstvenu priliku da pregleda izjave o prihodima i
imovini koje podnose vi{i dr`avni slu`benici.20 Ne-
zavisan od vlasti, uva`en u javnosti i sposoban da
istra`uje sadr`aj ovih prijava, ombudsman i njego-
va slu`ba postaju delotvorni izvr{ioci ovih aktivno-
sti, pa se tako izbegava stvaranje posebnih organa
koji bi imali ovu funkciju21. Alternativa ovom re{e-
nju, u slu~aju kada se ~ini da }e preveliki broj pri-
java biti osporavan, moglo bi da bude ustanovlje-

nje posebne slu`be ili lokalnih slu`bi ombudsmana
koje bi se bavile ovim pitanjima.22

Kao {to je slu~aj i sa mnogim drugim elementima
sistema provera i ravnote`e izme|u raznih grana
vlasti, i kod ombudsmana je proces izbora klju~an
za zadobijanje i odr`avanje poverenja javnosti u
dr`avne institucije. Ako su u slu`bi prete`no zapo-
sleni odani ~lanovi partije ili penzionisani slu`beni-
ci, {anse za uspeh }e biti veoma ograni~ene. U
nekim zemljama sâm parlament vr{i izbor ~lanova,
a {ef dr`ave ih formalno imenuje. U drugim dr`a-
vama postavljanje obavlja {ef dr`ave nakon kon-
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sultovanja sa vo|om opozicije i predsednikom vla-
de. U nekim slu~ajevima vlada naprosto vr{i imen-
ovanje bez ikakvih konsultacija.
Stvarni mehanizam procesa je od sekundarnog
zna~aja u odnosu na rezultat. Slu`ba treba da u
o~ima javnosti bude po{tena, kompetentna, neza-
visna, neko ko slu`i interesima naroda, a ne biro-
kratski dodatak koji slu`i ostvarenju ciljeva vlada-
ju}e politi~ke partije.

Jedan istaknuti ombudsman je primetio da:

Kakva god da je procedura za imenovanje, institu-
cionalne garancije nezavisnosti }e biti podrivene
ukoliko postoji mogu}nost da partijska pristras-
nost, ili samo privid pristrasnosti, bude uo~ljiva pri
imenovanju ombudsmana. Jednako je va`no spre-
~iti imenovanje pri kojem ne bi bili ispo{tovani, ili bi
bili ubla`eni, uslovi u pogledu stru~nih kvalifikacija.
S obzirom na to, jedino {to preostaje onda kada
zakon predvidi dobar postupak izbora, jeste nada
da }e organ odgovoran za izbor da postupi mudro.
Sam ombudsman, naravno, mora da nastoji da se
uzdr`ava od bilo kakvog pona{anja koje bi moglo
da podrije njegovu nepristrasnost ili poverenje jav-
nosti. On nikad ne sme da koristi slu`bu radi zado-

voljenja sopstvenih interesa, na primer radi izgrad-
nje svoje budu}e karijere.23

Prosto re~eno, uslov za vladavinu prava je da vla-
da radi u granicama zakona. O{te}eni gra|ani, ~iji
su interesi pogo|eni, imaju pravo da se obrate
nezavisnom sudu koji treba da odlu~i da li je neka
radnja koju je preduzela vlada ili neko u njeno ime
u skladu sa zakonom. To pravo mo`e biti garanto-
vano ustavom ili zakonima. U nekim zemljama po-
stoje specijalizovani upravni sudovi ~iji je zadatak
re{avanje ovakvih sporova; u drugima su i za ova
pitanja nadle`ni redovni sudovi.

U ovom kontekstu, sudovi ispituju pojedina~nu odlu-
ku slu`benika ili organa kako bi odredili da li je odlu-
ka doneta u skladu sa ovla{}enjima koja su zako-
nom poverena donosiocu odluke.

Drugim re~ima, sudovi odlu~uju da li je odluka upra-
ve pravno valjana ili ne. Rade}i to, sudija se ne pos-

tavlja kao organ ~ija diskreciona odluka menja dis-
krecionu odluku izvr{ne vlasti. Sud se ograni~ava
na re{avanje o tome da li su vlada odnosno njen
slu`benik delovali u granicama zakonom dodeljenih
ovla{}enja. Zna~i, sudije ne vladaju zemljom i ne
vr{e vlast umesto vlade kada odlu~uju o osporenim
vladinim odlukama.24

Kako u mnogim zemljama narasta uloga privatnog
sektora, a vlada se vi{e okre}e pitanjima regula-
tive, uloga sudova postaje jo{ bitnija nego {to je
bila. Kada se klasi~ne javne funkcije povere privat-
nom sektoru, sudovi, mnogo vi{e nego parlament,
igraju ulogu u obezbe|ivanju odgovornosti pri vr{e-
nju takvih funkcija.

Odluke vladinih kontrolnih i nadzornih organa ne-
posredno uti~u na poslovne krugove ~iji je rad pred-
met regulisanja, pa privatni sektor sve ~e{}e u su-
dovima tra`i za{titu od prekomernog kori{}enja i
zloupotrebe regulatornih ovla{}enja dr`ave. Do}i }e
vreme kada }e se od sudova o~ekivati da idu i dalje
i da razmatraju zakonitost odluka donetih u samom
privatnom sektoru. Od privatnog sektora se o~ekuje
da primenjuje principe upravnog prava (koje se
nekada odnosilo samo na dr`avne institucije) kada
odluke imaju zna~ajan uticaj na javni interes.

Ustav Ju`noafri~ke Republike iz 1996. je oti{ao
tako daleko da je „pravedno upravno postupanje“
postalo ustavom za{ti}eno pravo:

(1) Svako ima pravo na zakonito, razumno i pro-
ceduralno pravi~no upravno postupanje.

(2) Svako protiv ~ijih prava je neka odluka u
upravnom postupku doneta ima pravo da
dobije pismeno obrazlo`enje takve odluke.

(3) Moraju se doneti zakoni koji }e ova prava
u~initi delotvornim, i ti zakoni moraju:
a. omogu}iti razmatranje upravnog postu-

panja od strane sudova ili, kada je to pri-
mereno, nezavisnog i nepristrasnog tribu-
nala;

b. uvesti du`nost dr`ave da prava iz stava 1
i 2 u~ini delotvornima; i

c. promovisati efikasnu administraciju.

Ju`noafri~ki Zakon o unapre|enju pravednosti ad-
ministracije25 uvodi kao pravo da upravno postu-
panje bude „zakonito, razumno i proceduralno pra-
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vi~no“, kao i pravo da se dobije obrazlo`enje za ta
postupanja, kao {to je navedeno i u Ustavu.

^lan 6, stavovi (1) i (2), glasi:

1) Svako mo`e da pokrene postupak pred
sudom ili tribunalom za sudsko razmatranje
postupanja uprave.

2) Sud ili tribunal je ovla{}en da sudski razmatra
postupanje uprave ukoliko:

a) lice koje je preduzelo postupanje
i) nije bilo ovla{}eno da to u~ini po odredba-

ma kojima se ure|uje nadle`nost;
ii) postupalo je po osnovu prenetih ovla{}e-

nja kada ovla{}enja nisu preneta u skladu
sa odredbama o nadle`nosti;

ili
iii) je bilo pristrasno, odnosno postojala je raz-

lo`na sumnja u pristrasnost;
b) nije postupano u skladu sa obaveznim i mate-

rijalnim procedurama ili uslovima koji su pro-
pisani u odredbama o nadle`nosti;

c) postupanje nije bilo proceduralno pravi~no;
d) postupanje je pretrpelo materijalni uticaj usled

pogre{ne primene zakona;
e) postupanje je preduzeto:

i) iz razloga koji nisu navedeni u odredbama
o nadle`nosti;

ii) tako da su svrha ili motiv za postupanje
bili skriveni;

iii) tako da su uzete u obzir nebitne okolnos-
ti, odnosno bitne okolnosti nisu uzete u
obzir;

iv) usled neovla{}enog ili nepotrebnog nalo-
ga druge osobe ili organa;

v) suprotno na~elu „dobre vere“; ili
vi) proizvoljno ili kapriciozno;

f) samo postupanje je:
i) suprotno zakonu ili nije u skladu sa odred-

bama o nadle`nosti; ili
ii) nije u razlo`noj vezi sa:

aa) svrhom preduzimanja;
bb) svrhom odredaba o nadle`nosti;
cc) informacijama koje je lice koje je pre-

duzelo postupanje imalo; ili
dd) sa razlozima koje je lice koje je pre-

duzelo postupanje dalo;
g) postupanje se sastoji od propusta da se odlu-

ka donese;
h) kori{}enje ovla{}enja ili vr{enje funkcije po

odredbama o nadle`nosti na osnovu kojih je
radnja preduzeta bilo je tako nerazlo`no da ni-
jedna razumna osoba ne bi na taj na~in koris-
tila ovla{}enja ili vr{ila funkciju; ili

i) postupanje je na drugi na~in neustavno ili ne-
zakonito.

Nijedno dru{tvo ne mo`e da o~ekuje da }e se na
delotvoran na~in boriti protiv korupcije ukoliko nje-
govi gra|ani nemaju volje ili mogu}nosti da saop-
{te ono {to znaju kada postanu svedoci korupcije.
Kao {to igraju klju~nu ulogu u privatnom sektoru,
pouzdani i bezbedni mehanizmi za pritu`be pred-
stavljaju i sr` svake vladine strategije za borbu pro-
tiv korupcije.
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1 Primeri zakona su: Zakon o za{titi „duva~a u pi{taljku“ iz
1994, Kvinslend, Australija (Whistleblowers Protection
Act); Zakon o obelodanjivanju u javnom interesu iz 1998,
Velika Britanija (Public Interest Disclosure Act); Zakon o
podr{ci „duva~ima u pi{taljku“iz 1998, distrikt Kolumbija,
SAD (Whistleblower Reinforcement Act) i Sveobuhvatni
zakon o kvalitetnom osoblju vlade iz 1978, distrikt Kolum-
bija, SAD (Government Comprehensive Merit Personnel
Act).

2 Izraz „duva~ u pi{taljku“ (kao fudbalski sudija) poreklom je
iz SAD-a. Ekvivalent u holandskom jeziku je „zvonar“
(osoba koja udara u zvono upozoravaju}i na opasnost).
Rasprave o ovom pitanju su vo|ene na{iroko u zemljama
isto~ne i srednje Evrope. U tim raspravama su diskutanti
me{ali legitimnost ovakvog delovanja sa postupcima koji
zaslu`uju daleko manje po{tovanja, kao {to je potkazi-
vanje suseda u vreme totalitarnih re`ima koje su te zeml-
je iskusile.

3 Zakon o obelodanjivanju u javnom interesu Velike Brita-
nije iz 1998. (Public Interest Disclosure Act) stupio je na
snagu slede}e godine. Tekst zakona se mo`e na}i na
www.hmso.gov.uk/acts/acts1998/19980023.htm.

4 Vlada Velike Britanije je obe}ala da }e policajci dobiti za{-
titu ravnu onoj koja se pru`a na osnovu ovog zakona.

5 Primenom ovog pristupa na princip parlamentarne odgov-
ornosti, Zakon obezbe|uje za{titu sli~ne snage ljudima
koji neposredno pokrenu pitanje pred odgovaraju}im
odeljenjem vlade.

6 Propisi Kvinslenda o za{titi „duva~a u pi{taljku“ iz 1999.
(Queensland Whistleblowers Protection Regulation)(http:
//www.legislation.qld.gov.au/LEGISLTN/CURRENT/W/
WhistleblowProR99_01_.pdf); Australijska komisija za
pravnu reformu je sna`no istupila u prilog za{tite „duva~a
u pi{taljku“. Videti: Scope of Complaints System na http://
www.austlii.edu.au/au/other/alrc/publications/reports/82/
ALRC82Scopeofcomplaintssys.html#Ch14Protectionand
encouragementofwhistleWhistleblowers; Australia, Inc. je
nevladina organizacija koja pru`a podr{ku onima koji su
svedo~ili o korupciji ili sumnji o njenom prisustvu na svom
radnom mestu. Videti: http://www.whistleblowers.org.au/.

7 Ova rasprava poti~e sa okruglog stola Transparency
International ̂ e{ke, odr`anog pod nazivom “Rad kontakt-
centara za `rtve korupcije i antikorupcijskih telefonskih
slu`bi”) (Work of Contact Centres for Corruption Victims
and Anti-Corruption Hotlines), koji je odr`an u Pragu,
^e{ka, 2. novembra 1999.

8 Bli`e informacije i kontakt-telefoni mogu se na}i na veb-
sajtu Svetske banke: http://www.worldbank.org.

9 Public Concern at Work: http://www.whistleblowing.org.
uk.

10 Open Democracy Advice Centre (South Africa): http://
www.opendemocracy.org.za

11 Government Accountability Project (US): http://www.
whistleblower.org

12 D`on Ha~ard (John Hatchard), „Slu`ba ombudsmana“
(“The Office of the Ombudsman”), objavljeno u: Institucije
za ljudska prava u dr`avama Komonvelta (National Hu-
man Rights Institutions in the Commonwealth, Common-
wealth Secretariat, London, 1992)

13 Novozelandski propis mo`e se videti na http://www.om
budsmen.govt.nz/ombudsme.htm. U vezi sa slu`bom
ombudsmana Novog Zelanda, videti vi{e na: http://www.
ombudsmen.govt.nz/

14 Pogledati izve{taj „Mogu}nosti za stvaranje institucije om-
budsmana u Republici Bugarskoj“, Centar za demokrat-
ske studije, Nacionalni antikorupcijski dokumenti: http://
64.49.225.236/russian/ni_National_Docs_ru.htm

15 Definicija poti~e iz pakistanskog zakona kojim je ustanovl-
jena ova slu`ba.

16 Citirano prema kanadskom sudskom slu~aju koji je pred-
stavljao prekretnicu. Za bli`e informacije, obratiti se D`e-
remiju Poupu na: jeremy.pope@tiri.org

17 Kori{}enje ombudsmana za nadzor nad javnim slu`beni-
cima (Using an Ombudsman to Oversee Public Officials,
Nick Manning and D. J. Galligan, PREM Notes, The Wor-
ld Bank, Washington DC 1999). Za bli`e informacije, ob-
ratiti se D`eremiju Poupu na: jeremy.pope@tiri.org

18 Mandat poverenika je opisan u izve{taju Poljske Komisiji
UN za ljudska prava, oktobra 2003: http://www.unhchr.ch/
tbs/doc.nsf/0/a6e8802acbd8d5b4802567a80053e0d4?O
pendocument

19 Na primer, Slu`ba generalnog inspektora vlade Ugande.

20 Primer za ovo je Finska.

21 Obra}anje dr Martena Ostinga (Dr Marten Oosting), pred-
sednika Me|unarodnog instituta ombudsmana i ombuds-
mana Holandije, 1998, na skupu „Nezavisni ombudsman
u demokratiji zasnovanoj na vladavini prava“ (“The Inde-
pendent Ombudsman in a Democracy Governed by the
Rule of Law”), u okviru ceremonije otvaranja Tre}e azi-
jske konferencije ombudsmana, Makao, 4. maj 1998.

22 ^esto se smatra da je model Papue Nove Gvineje imao
pozitivan uticaj. S druge strane, na Tajvanu, sa ciljem pri-
mene propisa o prijavi imovine, Kontrolni juan (organ koji
nadzire vladu) avgusta 1993. je ustanovio Odeljenje za
prijavu imovine javnih funkcionera.

23 O prijavi imovine se bli`e govori u tre}em poglavlju ove
knjige.

24 O sudovima se vi{e govori u poglavlju 16 ove knjige.

25 Celokupan tekst ovog zakona se mo`e na}i na: http://
www.acts.co.za/prom_admin_justice/Index.htm. Tako|e i
u publikaciji: Jeffrey Jowell, Andrew Le Sueur, Woolf Judi-
cial Review of Administrative Action, 5th edition: Sweet &
Maxwell (UK) SBN: 0-421-60790-4 (meki povez).
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^ini se da nema oblasti u kojoj o~iglednije dolazi
do korupcije, niti oblasti u kojoj posledice mogu biti
tako ozbiljne.1

U nekim zemljama (na primer u Peruu i Ugandi),
korupcija prilikom ubiranja dr`avnih prihoda je pos-
tala tako ra{irena da su se vlasti odlu~ile da ugase
postoje}e poreske slu`be i da uspostave nove. Broj-
ne su zemlje u kojima vlada velika potra`nja za
poslom u slabo pla}enoj poreskoj i carinskoj admi-
nistraciji zato {to je kandidatima poznato da ti polo-
`aji pru`aju mogu}nost za zna~ajan dodatni prihod.
U nekim zemljama je zainteresovanost tolika da se
ovi polo`aji bukvalno kupuju i prodaju.2

Kada su carinici korumpirani, onda i granice posta-
ju „porozne“, pa tako u zemlju ulaze ne samo neo-
carinjena roba ve} i oru`je, droga, ilegalni imigran-
ti, roba koja predstavlja nelojalnu konkurenciju do-
ma}oj privredi, kao i biljne i `ivotinjske vrste koje
u`ivaju posebnu za{titu na osnovu me|unarodnih i
doma}ih propisa, poput slonova~e. [teta koja se
na taj na~in nanosi zemlji je mnogo ve}a od fiskal-
ne. U doba postojanja me|unarodnih mre`a tero-
rista, korumpirani slu`benici (carinici, grani~na poli-
cija itd.), koji u praksi deluju kao deo transnacional-
nih organizovanih kriminalnih grupa, mogu da oz-
biljno ugroze dr`avnu i me|unarodnu bezbednost.

Bud`et zemlje mo`e da pretrpi ogromne gubitke.
Za {aku dolara carinski slu`benik ponekad propusti
tovare cigareta za koje nije pla}eno nekoliko hilja-
da dolara poreza. U [angaju je nedavno utvr|eno
da je jedan carinik o{tetio dr`avu za oko 145 mil-
iona ameri~kih dolara. On je nabavljao la`ne po-
reske potvrde i prodavao ih lokalnim kompanijama.
Zaplenjeno je 3.194 la`na ra~una.

Kao {to je Svetska carinska organizacija (World
Customs Organization - WCO) primetila, do korup-
cije najverovatnije mo`e do}i kada:

carinski slu`benici imaju monopolska ovla{}e-
nja u odnosu na klijente,

carinski slu`benici imaju diskreciona ovla{}enja
u vezi sa nabavljanjem robe i pru`anjem usluga,

kontrola i odgovornost postoje na niskom nivou.

Svetska carinska organizacija dodaje i da brojni
drugi ~inioci treba da budu uzeti u obzir kada je re~
o mogu}nosti da do|e do korupcije u okviru upra-
ve. Me|u te ~inioce spadaju:

nivo zarade carinika,

stepen u kojem kultura organizacije i norme po-
na{anja neguju ili aktivno obeshrabruju korum-
pirano pona{anje, uklju~uju}i tu i kaznenu poli-
tiku prema prestupnicima,

nivo u kojem postoje}e administrativne kontrole
odvra}aju od korupcije,

u~estalost kontakta licem u lice izme|u carinika
i njihovih klijenata.

Pored toga, mali je zna~aj onoga {to se predvi|a
planovima za borbu protiv korupcije ukoliko je
opasnost od otkrivanja sa kojom se korumpirani
suo~avaju mala.3

I druge stvari mogu doprineti razvoju korupcije:

Propisi su te{ko razumljivi i mogu}e ih je tuma-
~iti na razne na~ine.

Pri pla}anju poreza ~esti su kontakti izme|u
obveznika i slu`benika.

Korupcija slu`benika ostaje nepoznata ili se
te{ko otkriva, a kada se otkrije, sa korumpirani-
ma se postupa blago ili nikako.

[ire gledano, slabe su dr`avne kontrole slu`be-
nika koje vr{e ove du`nosti.

Istra`ivanja su pokazala da nedelotvorno i diskre-
ciono vr{enje poreskih i drugih regulatornih funkcija,
kao i korupcija, uve}avaju zastupljenost sive eko-
nomije. Na taj na~in se unaza|uje razvoj celokupne
privrede: zemlje sa visokom zastupljeno{}u sive
ekonomije pokazuju sklonost ka usporenijem priv-
rednom rastu.4 Korupcija ujedno smanjuje dr`avne
prihode i usporava privredni rast. U isto vreme, ko-
rumpirani slu`benici te`e da uve}aju dr`avne rasho-
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de - i shodno tome, svoje mogu}nosti za zaradu. Na
taj na~in bud`etski deficit postaje jo{ ve}i.5

Prema nalazima Saveta Ujedinjenih nacija za trgo-
vinu i razvoj, tro{ak za carinske da`bine u mnogim
zemljama prema{uje tro{ak dopremanja robe do
te zemlje. To nas dovodi do osnovnog problema -
slo`enih carinskih procedura. Uvoznici i izvoznici
se godinama `ale da im procedure stvaraju
te{ko}e i da na taj na~in rastu mogu}nosti da do|e
do korupcije.6

S druge strane, neke zemlje praktikuju dampin{ku
politiku i otvoreno podsti~u „kofer-trgovinu“. Rade-
}i tako, one nanose ozbiljnu {tetu privredi sused-
nih zemalja i ohrabruju stvaranje ortakluka u ko-
rupciji izme|u carinika i uvoznika.

Svo|enje korupcije u sistemu ubiranja prihoda na
manju meru je va`no iz nekoliko razloga:

Na taj na~in dr`ava dobija prihode koji su joj
neophodni za finansiranje javnih rashoda, obez-
be|ivanje osnovnih dobara za gra|ane, odr`a-
vanje sistema bezbednosti, finansiranje razvoja
i odr`avanje infrastrukture.

Tako se olak{ava postizanje efikasnosti privre-
de, jer se otklanjaju poreme}aji do kojih dolazi
usled izbegavanja da se plati porez.

Tako se podsti~e po{teno nadmetanje (koga ne-
ma kada jedni pla}aju porez a drugi ne).

Tako se podsti~u privredni rast i razvoj, unapre-
|uje klima za investicije kako doma}ih tako i
stranih preduze}a.

Tako se umanjuje spoljni deficit i zadu`enost i
stabilizuje kurs nacionalne valute. Korupcija je
~esto povezana sa visokim nivoom odliva kapi-
tala iz zemlje.

Tako se {tite obi~ni gra|ani koji snose tro{ak
negativnih posledica korupcije.

Me|u primerima reforme koje je dala Svetska ban-
ka nalaze se Letonija i Gvatemala.7

Letonska antikorupcijska strategija slu`bi za ubi-
ranje dr`avnih prihoda bila je deo {ire nacionalne
strategije. Organizaciona struktura Slu`be dr`av-
nih prihoda te zemlje je unapre|ena tako {to su
objedinjene poreske slu`be, carina i slu`be za ubi-
ranje socijalnih doprinosa i stvorena je sna`na in-
terna kontrola i kontrola korupcije. Ustanovljena je
jedinica za nadzor, koja radi nezavisno od poreske
policije sa ciljem:

nadzora i obrazovanja osoblja na osnovu eti~-
kog kodeksa,

ispitivanja slu~ajeva nezakonitog boga}enja,

sprovo|enja disciplinskih postupaka,

osmi{ljavanja smernica za menad`ere koji se
bave borbom protiv korupcije,

preure|enja poslovnih procesa radi smanjenja
mogu}nosti da odluke budu donete bez nadzora,

osmi{ljavanja podsticaja za po{teno i dobro
pona{anje,

kontrole izve{taja o prihodima i imovini ~lanova
parlamenta, ministara i javnih slu`benika.

Implicitna je bila potreba da se obezbedi jednos-
tavno ra~unanje poreza i primena realnih stopa.
Tokom {est meseci razvijan je Kodeks pona{anja,
zasnovan na modelu Svetske carinske organizaci-
je. Ovaj kodeks jasno obja{njava zakone i propise
i povezuje ih sa svakodnevnim radom carinskog
osoblja. Me|u smernicama se nalaze i uputstva za
davanje odgovaraju}eg odgovora kada neko po-
nudi mito slu`beniku.8

Gvatemala je odlu~ila da objedini poresku i carinsku
slu`bu u jednu samostalnu agenciju. Osoblje koje je
radilo za ranije slu`be je preme{teno na druge polo-
`aje. Oni koji su hteli da dobiju posao u novoj agen-
ciji morali su da konkuri{u iznova. Organizovanje
zapo{ljavanja povereno je privatnim firmama koje
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se tim poslom profesionalno bave i lokalnom uni-
verzitetu. Pored toga, uveden je i integrisani sistem
finansijskog upravljanja,9 a procedure su pobolj{ane
i upro{}ene. Organizovana je i kampanja informisa-
nja javnosti kako bi se prikazao napredak agencije
koji se ogleda u unapre|enju carinske slu`be i po-
ve}anom ubiranju javnih prihoda.10

Centralni odbor carina Poljske zapo~eo je daleko-
se`ne reforme ubiranja prihoda, kojima se uti~e na
integritet osoblja i uvodi niz antikorupcijskih mera.
Poja~an je oprez pri zapo{ljavanju novih carinika.
U toku probnog perioda novi zaposleni se prove-
ravaju svakih {est meseci kako bi se potvrdila ne
samo njihova stru~nost ve} i podlo`nost korupciji.
Sli~ne provere se vr{e i za one koji su stalno zapo-
sleni u slu`bi. Uvedeno je godi{nje prijavljivanje
finansijskih dobara; direktor mo`e da zatra`i ove
izve{taje i u bilo koje drugo doba. Unutra{nje kon-
trole su oja~ane, a donet je i carinski eti~ki kodeks.
Pored toga, nezavisna firma sprovodi istra`ivanja
klijenata i javnosti. Na taj na~in carina dobija pov-
ratne informacije o uspe{nosti reforme.

Tri afri~ke zemlje (Gana, Tanzanija i Uganda) na-
laze se me|u onima koje su sprovele sveobuhvat-
ne reforme poreskih slu`bi kako bi uve}ale prihode
i suzbile korupciju. One su ustanovile posebne or-
gane za ubiranje poreza koji se nalaze van redov-
ne strukture javnih slu`bi. To je bio na~in da se
plate zaposlenih u ovim institucijama podignu na
vi{i nivo od onog koji imaju njihovi parnjaci u dru-
gim javnim slu`bama. Tanzanija je uvela i telefon-
ske linije za prijavljivanje korupcije, kao i sistem za
nagra|ivanje onih koji dostave informaciju o utaji
poreza. Me|utim, posle po~etnih uspeha, javili su
se problemi u sve tri zemlje. Prvo, nije odr`avana
razlika u platama u odnosu na ostatak javnih
slu`bi, {to je rezultiralo gubitkom „elitnog“ statusa.
Drugo, nije postojala delotvorna interna strategija
za uspostavljanje i odr`avanje zdravog eti~kog
okvira11.

U odsustvu delotvornog upravljanja etikom, ~ak i
uz relativno visoke zarade i dobre uslove rada za-
poslenih, korupcija je nastavila da cveta u Tanza-
niji i Ugandi. Pove}anje zarada se pokazalo kao
na~in da se stvori dobro pla}ena, ali i dalje korum-
pirana poreska administracija. Korumpirani slu`-
benici koji su otkriveni i otpu{teni te`e tome da

pre|u u privatni sektor, gde bi kao konsultanti za
poreska pitanja imali mogu}nost da koriste svoje
veze u dr`avnim organima i da tako nastave sa ko-
rupcijom. I pored toga, valja primetiti da su se pri-
hodi od poreza uve}ali.

Neke je iskustvo dovelo do zaklju~ka da se priho-
di od poreza mogu uve}ati ako se poja~aju ovla{-
}enja ubira~a poreza u pogledu mogu}nosti da se
poga|aju sa obveznicima. Taj stav je zasnovan na
pretpostavci da }e ubira~i poreza prikupiti vi{e za
dr`avu ~ak i ako vi{e prikupe za sebe. Ova teza se
te{ko mo`e braniti: ^ime bi se vlada mogla oprav-
dati ako ohrabruje korumpirane slu`benike da na
ovaj na~in `ive na ra~un gra|ana? Kakvu bi poru-
ku time vlada poslala ostatku javnog sektora?12

Antikorupcijski programi mogu da sadr`e slede}e
mere:

Upro{}avanje poreskih i carinskih propisa.
Ovi zakoni i kodeksi su ~esto veoma slo`eni i
te{ko ih je razumeti; njima se slu`benicima daju
diskreciona ovla{}enja. Radi svo|enja korupcije
na manju meru, pravila treba da budu jednostav-
na i jasna, uz nekoliko izuzetaka, i poznata svi-
ma. Treba svesti na najmanju meru zahteve za
informacijama i dokumentima. Slu`be za ubira-
nje prihoda mogu da defini{u svoje potrebe za
informacijama i dokumentima tako da adminis-
trativni zahtevi budu {to manji. Klijente i op{tu
javnost treba informisati o novim objavama i va`-
nim najavama. Ukoliko su carinski i poreski sis-
tem u o~ima javnosti pravi~ni, gra|ani }e imati
manje povoda da sumnjaju na korupciju.

Standardizovanje procedura i tuma~enja.
Ubiranje javnih prihoda je transparentnije kada
postoje priru~nici za te postupke i obrasci u
elektronskom obliku. Na taj na~in se smanjuju i
mogu}nosti da slu`benici donose odluke bez
nadzora i ja~a njihova odgovornost. Standardi-
zovane procedure treba da ograni~e broj kon-
takata „jedan na jedan“ izme|u slu`benika i kli-
jenata i da smanje broj potrebnih obrazaca i
odobrenja („postupci u jednom koraku“13). Tu-
ma~enja poreskih propisa moraju da budu dos-
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ledna. Od uvoznika i poreskih obveznika se mo-
`e o~ekivati da prijave svoje obaveze samo u
okru`enju u kojem je tuma~enje propisa dosled-
no, a postupak standardizovan i u kojem se sva-
ka transakcija tretira na jednak na~in kao i pret-
hodna.

Profesionalni standardi. Treba zapo{ljavati vi-
sokoobu~ene rukovodioce umesto politi~kih na-
me{tenika. I drugo osoblje treba zapo{ljavati i
unapre|ivati na osnovu vrednosti, pla}ati ga da
ima dovoljno za `ivot i pru`iti mu redovnu obuku.
Pored toga, treba podeliti zadu`enja po funkcija-
ma i ustanoviti mehanizam za pritu`be. Treba
racionalisati proceduru za zapo{ljavanje, nagra-
diti izuzetan u~inak i sprovesti disciplinske mere
prema slu`benicima koji prekr{e carinske pro-
pise.

Kontrole. Poreske i carinske slu`be treba da
podle`u redovnim unutra{njim i spolja{njim kon-
trolama. Kako bi se ove kontrole na~inile delo-
tvornima, treba ustanoviti standarde za procenu
rezultata (u odnosu na ciljeve ubiranja prihoda i
na~in vr{enja slu`be), kao i kodekse pona{anja.
Za kr{enje obaveza iz ovih kodeksa treba propi-
sati delotvorne sankcije. Kod manjih prekr{aja
to bi mogle da budu interne disciplinske mere,
dok bi se kod ozbiljnijih slu~ajeva prevare ili ko-
rupcije tra`ila pomo} kriminalisti~ke policije. Po-
sebne nadzorne jedinice mogu da budu dobra
podr{ka unutra{njim kontrolama.

Kompjuterizacija. Mo`da vi{e nego bilo koja
druga promena, uvo|enje kompjuterske obrade
carinskih dokumenata omogu}ava primenu
standardizovane procedure koja ostavlja malo
prostora za diskreciono odlu~ivanje slu`benika.
Takav sistem mo`e tako|e da pru`i korisne
podatke o transakcijama koje izlaze iz prethod-
no pode{enih rokova za obradu ili o slu`benici-
ma koji preduzimaju radnje koje odstupaju od
redovnog postupka (npr. fizi~ka inspekcija
velikog broja tovara).

Ispitivanja klijenata i konsultovanje sa koris-
nicima. Ispitivanja klijenata su korisno sredstvo
za utvr|ivanje problema i pra}enje teku}ih dejs-
tava reforme. Najzad, treba odr`avati redovne
konsultacije sa grupama iz privatnog sektora,

gra|anskog dru{tva, sa medijima i drugim dr-
`avnim organima.14

Lista za samoprocenu Svetske carinske organi-
zacije15 pokriva pitanja na koja je ukazano u Dekla-
raciji te organizacije iz Aru{e (1993), o kojoj se go-
vori u daljem tekstu. Me|u pitanjima na koje admi-
nistracija treba da odgovori se nalaze i slede}a:

Da li zaposleni koji zauzimaju polo`aje na koji-
ma mogu biti izlo`eni korupciji od strane pojedi-
naca ili firmi ostaju du`e vreme na tim radnim
mestima?

Da li se od osoblja o~ekuje da se u redovnim
intervalima preme{ta ili rotira?

Da li su rotacija i preme{taji svima jasan uslov
vr{enja slu`be?

Da li su ustanovljeni mehanizmi za nadzor nad
razme{tanjem osoblja u redovnim intervalima?
Da li je ovaj postupak li{en pristrasnosti i favori-
zovanja?

Da li radno okru`enje podsti~e stvaranje nepri-
merenih odnosa izme|u osoblja i klijenata? Uko-
liko je tako, koji mehanizmi postoje radi obez-
be|ivanja prikladne kontrole, odgovornosti i nad-
zora osoblja koje u takvom okru`enju radi?

Da li postoje mehanizmi koji na mestima inter-
akcije sa javno{}u spre~avaju da se unapred
zna koji }e slu`benik biti na odre|enom radnom
mestu u odre|eno vreme?

Da li postoji nespojivost funkcija u oblastima
koje su posebno osetljive na korupciju? Na pri-
mer, da li je mogu}e da isti slu`benik pokre}e,
proverava i odobrava pla}anje?

Do ove vrste inspekcije dolazi kada se anga`uje
posebna kompanija radi kontrole robe u nekom
tovaru pre njegovog prevo`enja ili uvoza. U osno-
vi, izvoznik podnosi deklaraciju kompaniji koja vr{i
„inspekciju pre iskrcavanja“, a ova proverava robu
i prate}e ra~une, nakon ~ega podnosi sopstveni
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izve{taj carini zemlje uvoznice. Nakon uvoza robe,
dva izve{taja se upore|uju sa pristiglim tovarom.
Ideja koja stoji iza ove vrste kontrole je da se delu-
je protiv prakse prijavljivanja manje ili vi{e robe u
odnosu na stvaran broj, kao i protiv pogre{nog kla-
sifikovanja robe.

Ovaj koncept inspekcije neki osporavaju time {to
tvrde da je daleko va`nije boriti se protiv korupcije i
neefikasnosti carinske administracije u zemljama
uvoznicama. Malo je ~vrstih dokaza da ove inspe-
kcije imaju efekta u situacijama koje odlikuje korup-
cija u zemlji uvoznici. Dosluh izme|u inspektora i iz-
voznika i dalje ostaje kao mogu}nost bez obzira na
to {to je kompanijama koje vr{e inspekciju veoma
stalo da za{tite svoj ugled i po{tenje. Desio se ~ak
slu~aj da je evropska kompanija koja je vr{ila ins-
pekciju bila osu|ena zbog toga {to je podmitila min-
istra u vladi Pakistana kako bi dobila taj posao. Ta-
ko|e, ove vrste inspekcija su skupe za naru~ioca,
iako i izvoznici obi~no daju doprinos izdvajaju}i oko
1 procenat vrednosti robe za pla}anje ovih usluga.

Jedan od razloga neuspeha ove strategije za kon-
trolu robe mogao bi da bude i to {to carinske vlasti
~esto nisu u mogu}nosti da kontroli{u granice sop-
stvene zemlje. Usled toga, carinske ispostave na
granicama se sa lako}om zaobilaze. Kako god bi-
lo, ukoliko se kontrola ubiranja prihoda poka`e kao
delotvornija, oni koji su spremni da krijum~are i
izbegnu pla}anje da`bina imaju vi{e motiva da to
~ine. Glavni razlog za neuspeh ove vrste inspekci-
je je taj {to korumpirana ili neefikasna carinska
slu`ba ne upore|uje podatke iz jednog seta doku-
menata sa drugim. Ovaj proces, poznat i kao srav-
njivanje dokumenata, su{tinski je za funkcioni-
sanje „inspekcija pre iskrcavanja“. Ako se ne vr{i
sravnjivanje dokumenata, podriva se osnova na
kojoj po~iva ovaj sistem.

Me|utim, sve ~e{}e se javlja i shvatanje da u
slu~aju razumnog stepena pouzdanosti carinske
administracije zemlje izvoznice, inspekcije pre iskr-
cavanja mogu da poslu`e kao dodatno sredstvo u
borbi protiv korupcije.16

Korupcija mo`e znatno da se razvije u me|unaro-
dnim razmerama ukoliko ne postoji odgovaraju}a
saradnja izme|u organa dr`ava sa obe strane
granice. Takva saradnja je obi~no predmet bilate-
ralnih sporazuma izme|u vlada tih zemalja. Ova
oblast se ~esto zapostavlja i potrebne su periodi~-
ne provere aktuelnog obima i odr`ivosti na~ina na
koji postupaju pojedine zemlje.

Motre}i na doga|aje u sopstvenoj zemlji, grupe
gra|anskog dru{tva iz Bugarske su osmislile i pri-
menile mehanizme za merenje obima krijum~are-
nja u uvozu i izvozu. Ovaj mehanizam se naziva
„statistika u ogledalu“. Porede}i slu`bene podatke
o bugarskom izvozu i uvozu sa podacima sused-
nih zemalja, oni su izvr{ili analizu obima sive eko-
nomije i utvrdili koje se robe u Bugarskoj naj~e{}e
krijum~are.17

Godine 1993, Savet za carinsku saradnju (sada-
{nji naziv: Svetska carinska organizacija - WCO)
izdao je deklaraciju koja se odnosi na pitanja do-
brog upravljanja i integriteta na carinama.18 Dekla-
racija je dobila ime po tanzanijskom gradu u kojem
je odr`an skup. Uz deklaraciju je prilo`eno uputs-
tvo za samoprocenu, u kojem se obja{njava kako
treba primeniti principe iz deklaracije.19

Deklaracija iz Aru{e20 nagla{ava da je pitanje inte-
griteta od najve}eg zna~aja za razvoj i odr`anje
poverenja javnosti u carinske slu`be. Deklaracija
prepoznaje negativne efekte koje korupcija mo`e
da ima i ustanovljava deset osnovnih principa koje
carinske administracije treba da po{tuju kada raz-
vijaju programe za postizanje integriteta na dr`av-
nom nivou.

1. Vo|stvo i posve}enost
Glavna odgovornost za spe~avanje korupcije mora
da le`i na rukovodiocu carine i izvr{nom rukovod-
stvu. Mora da se naglasi potreba za vi{im nivoom
integriteta, a posve}enost borbi protiv korupcije
mora da se dugoro~no odr`ava.
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2. Regulatorni okvir
Carinski zakoni, propisi, administrativna uputstva i
procedure treba da budu usagla{eni i upro{}eni u
najve}em mogu}em obimu. Carinske formalnosti
ne treba da budu preterano optere}ene. Treba uvek
iznova razmatrati i menjati carinske postupke kako
bi se eliminisale nepotrebne formalnosti i ponavlja-
nje radnji. Da`bine za uvoz i izvoz robe treba da
budu umerene kada god je to mogu}e, a izuzeci od
standardnih pravila svedeni na najmanju meru.

3. Transparentnost
Carinski zakoni, propisi, procedure i administrativ-
na uputstva treba da budu javni, lako dostupni i pri-
menjeni na jedinstven i dosledan na~in. Na jasan
na~in treba definisati osnove za primenu diskre-
cionih ovla{}enja. Treba ustanoviti mehanizme za
`albu i prigovor u okviru administracije kako bi se
klijentima omogu}ilo da ospore ili tra`e ponovno
razmatranje carinskih odluka. Treba doneti povelje
o uslugama koje se pru`aju klijentima i o stan-
dardima uspe{nog rada i na taj na~in postaviti nivo
usluga koje klijenti mogu o~ekivati od carinske
slu`be.

4. Automatizacija
Automatizacija ili kompjuterizacija carinskih funkci-
ja mo`e da unapredi efikasnost i delotvornost, isto-
vremeno otklanjaju}i mnoge mogu}nosti za korup-
ciju.

5. Reforma i modernizacija
Carinska administracija treba da reformi{e i moder-
nizuje svoj sistem i procedure kada primeti da se
zaobila`enjem zvani~nih uslova mo`e zadobiti ne-
ka prednost kako bi eliminisala takve mogu}nosti.

6. Revizija i istrage
U prevenciji i kontroli korupcije mogu da budu od
pomo}i mehanizmi za nadzor i kontrolu poput pro-
grama za interno proveravanje, interne i eksterne
revizije i istrage, kao i radnje koje preduzima tu`i-
la{tvo.

7. Kodeksi pona{anja
Klju~ni element svakog delotvornog programa in-
tegriteta su razvoj, dono{enje i prihvatanje sveo-
buhvatnog kodeksa pona{anja, koji na nedvosmis-
len na~in postavlja pravila o tome kakvo se pona-
{anje o~ekuje od celokupnog carinskog osoblja.

8. Upravljanje ljudskim resursima
U upravljanju ljudskim resursima, kao korisni u eli-
minisanju korupcije u carinskoj slu`bi, pokazali su
se slede}i postupci:

obezbe|ivanje zarada koje su dovoljne i koje
mogu da obezbede carinskom osoblju odr`ava-
nje pristojnog `ivotnog standarda;

regrutovanje i zadr`avanje u slu`bi osoblja koje
poseduje i koje }e verovatno odr`avati visoke
standarde integriteta;

obezbe|ivanje da su procesi za odabir i unapre-
|enje osoblja li{eni pristrasnosti i favorizovanja
i zasnovani na principu vrednosti;

obezbe|ivanje da se odluke o razvoju karijere,
rotaciji i preme{taju osoblja preduzimaju imaju}i
u vidu potrebu uklanjanja mogu}nosti da carin-
ski slu`benici zauzimaju dugo vremena polo`a-
je koji mogu da izazovu sumnju u korumpiranost;

obezbe|ivanje odgovaraju}e obuke i profesio-
nalnog usavr{avanja za carinske slu`benike,
odmah nakon zapo{ljavanja i tokom celog slu`-
bovanja, kako bi se neprestano podsticao i
potvr-|ivao zna~aj odr`avanja visokih eti~kih i
profesionalnih standarda;

primena odgovaraju}eg sistema za procenu re-
zultata rada, kao i sistema upravljanja koji pod-
sti~e dobar rad i visok nivo li~nog i profesional-
nog integriteta.

9. Moral i kultura organizacije
Ve}a je verovatno}a da }e carinski slu`benici pos-
tupati po{teno ukoliko je njihov moral visok, uprav-
ljanje ljudskim resursima pravi~no i kada postoje
razumne mogu}nosti za razvoj karijere.

10. Odnosi sa privatnim sektorom
Carinska administracija treba da neguje otvorene,
transparentne i produktivne odnose sa privatnim
sektorom. Klijente iz privatnog sektora treba pod-
sta}i da prihvate na sebe primereni nivo odgov-
ornosti za uo~ene probleme na carini, kao i za
utvr|ivanje i primenu prakti~nih re{enja.
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Jasno je da privatni sektor ima ulogu u radu na
smanjenju korupcije u okviru carinske slu`be. U
sve ve}em broju zemalja carinska administracija
se redovno konsultuje sa uvoznicima i izvoznicima
u vezi sa ovim pitanjima. Konsultacije se obavljaju
u okviru stalnih odbora, sa ciljem da se utvrdi gde
se nalaze problemi, kao i da se utvrdi napredak
koji je u~injen u re{avanju problema.

Me|unarodna privredna komora je osmislila sop-
stvene Carinske smernice, koje su usmerene na
razvoj moderne, efikasne i delotvorne carinske ad-
ministracije. Ovaj plan u 54 ta~ke pokriva procesui-
ranje tereta, potrebu da postupanje i propisi budu
transparentni i jednostavni, kao i automatizaciju,
klasifikaciju, sporove, sankcije i procesuiranje put-
nika.21

Poreski inspektori tako|e imaju ulogu u suzbijanju
podmi}ivanja. Potpisnice Konvencije OECD-a o
suzbijanju podmi}ivanja stranih javnih slu`benika u
me|unarodnim poslovnim transakcijama (1997)
na~inile su podmi}ivanje stranih javnih slu`benika
krivi~nim delom. Va`no je da poreski inspektori bu-
du svesni odredaba ove konvencije i sopstvene
uloge u sprovo|enju Konvencije, koja je delom
osmi{ljena i radi za{tite integriteta njihove zemlje. U
tom kontekstu, OECD je objavio i Priru~nik za ispi-
tiva~e poreske prakse u vezi sa podmi}ivanjem.22

[iroko je rasprostranjeno vi|enje da je transpa-
rentnost u ubiranju prihoda jedan od klju~nih ele-
menata za postizanje dobrog upravljanja. OECD i
Me|unarodni monetarni fond imaju kodekse koji
su relevantni za postizanje ovog cilja.

[Napomena: kori{}en je zvani~an prevod doku-
menta koji je sa~inio OECD, i koji je podeljen u~es-
nicima konferencije o transparentnosti bud`eta u
Beogradu, 3-4 jul 2004. - prim. prev.]

Bud`et je vladin klju~ni strate{ki dokument. On tre-
ba da bude sveobuhvatan, da obuhvata sve vladine
prihode i izdatke, tako da se mogu proceniti nu`ni
ustupci izme|u razli~itih strate{kih opcija.

„Najbolje metode“ OECD-a za bud`etsku transpa-
rentnost uklju~uju visok nivo javne odgovornosti i
transparentnosti. Svi dokumenti o kojima se u da-
ljem tekstu govori treba da budu objavljeni odmah
po dono{enju:

Vladin nacrt bud`eta treba da se podnese Skup-
{tini dovoljno unapred da se Skup{tini omogu}i
da ga valjano razmotri. Skup{tina treba da odo-
bri bud`et pre po~etka fiskalne godine. Bud`et,
ili dokumenti u vezi s njim, treba da sadr`e deta-
ljan komentar o svakom programu prikupljanja
prihoda i potro{nje. Podaci o nefinansijskoj reali-
zaciji, uklju~uju}i postavljene ciljeve realizacije,
treba da budu prezentirani za programe potro-
{nje gde god je to prakti~no.

Bud`et treba da sadr`i srednjoro~nu perspek-
tivu koja ilustruje kako }e se prihodi i potro{nja
razvijati. Sli~no tome, teku}i predlog bud`eta
treba uskladiti sa predvi|anjima koja su sadr`a-
na u ranijim fiskalnim izve{tajima za isti period;
sva zna~ajna odstupanja treba da budu obja{-
njena.

Potrebno je dati komparativne informacije o
stvarnom prihodu i potro{nji u toku prethodne
godine i a`urirana predvi|anja za teku}u godinu
za svaki program. Potrebno je prikazati sli~ne
komparativne informacije za sve podatke nefi-
nansijske realizacije.

Ako su prihodi i izdaci odobreni po stalnom za-
konodavstvu, iznose takvih prihoda i izdataka
ipak treba prikazati u bud`etu radi informisanos-
ti, zajedno sa drugim prihodima i izdacima.
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Ekonomske pretpostavke na kojima se zasniva
izve{taj treba da budu objavljene. Bud`et treba da
sadr`i raspravu o poreskim izdacima. Oba doku-
menta treba da budu data u skladu sa Najboljim
metodama OECD-a.

Treba da postoji predbud`etski izve{taj koji slu`i
da podstakne raspravu o bud`etskim iznosima i o
njihovom me|usobnom uticaju na privredu. Kao
takav, on tako|e slu`i da se formuli{u odgovara-
ju}a o~ekivanja za sam bud`et. Ovaj izve{taj treba
objaviti najkasnije mesec dana pre podno{enja
predloga bud`eta.

U predbud`etskom izve{taju treba eksplicitno
navesti ciljeve vladine dugoro~ne ekonomske i
fiskalne politike i namere vladine ekonomske i fis-
kalne politike za naredni bud`et i za najmanje dve
naredne fiskalne godine. U njemu treba jasno ista-
}i ukupni nivo prihoda, potro{nju, deficit odnosno
vi{kove, i dug.

Izve{taj na kraju godine predstavlja klju~ni doku-
ment o odgovornosti vlade. Nezavisna kontrolna
institucija treba da izvr{i reviziju ovog dokumenta i
on treba da bude objavljen u roku od {est meseci
od zavr{etka fiskalne godine.

Izve{taj na kraju godine pokazuje koliko je po{-
tovan nivo prihoda i potro{nje koji je odobrila Skup-
{tina u bud`etu. Svaku izmenu u odnosu na prvo-
bitni bud`et do koje do|e u toku godine treba za-
sebno prikazati. Izve{taj treba da sadr`i sveobu-
hvatnu raspravu o vladinim finansijskim sredstvima
i finansijskim obavezama, nefinansijskim sredstvi-
ma, obavezama za penzije zaposlenih i nepred-
vi|enim obavezama.

Predizborni izve{taj slu`i da jasno prika`e op{te
stanje vladinih finansija neposredno pre izbora. To
doprinosi boljoj informisanosti izbornog tela i slu`i
za podsticanje javne rasprave. Mogu}nost izrade
ovog izve{taja mo`e da zavisi od ustavnih odreda-
ba i izborne prakse. Optimalno bi bilo da se ovaj
izve{taj objavi najkasnije dve nedelje pre izbora i
on treba da sadr`i iste informacije kao i polugo-
di{nji izve{taj. Posebno treba paziti da se osigura
integritet takvog izve{taja, u skladu sa Najboljim
metodama OECD-a.

Dugoro~ni izve{taj ocenjuje dugoro~nu odr`ivost
teku}e vladine politike. On treba da se objavljuje
najmanje svakih pet godina, ili kad se vr{e ve}e
promene u va`nijim programima za ubiranje priho-
da ili javnu potro{nju. Izve{taj treba da oceni bu-
d`etske implikacije demografskih promena, kao {to
je starenje stanovni{tva, i drugih doga|aja koji mo-
gu nastupiti tokom dugoro~nog perioda (10-40 go-
dina). Sve klju~ne pretpostavke na kojima se zas-
nivaju projekcije sadr`ane u izve{taju treba eksplic-
itno navesti. U ovom izve{taju treba prikazati niz
mogu}ih scenarija.

Tako|e se tra`i objavljivanje posebnih vrsta
podataka:

Ekonomske pretpostavke: Odstupanja od pred-
vi|anja kod najva`nijih ekonomskih pretpostav-
ki na kojima je vlada zasnovala bud`et pred-
stavljaju njen glavni fiskalni rizik.

Poreski izdaci: Poreski izdaci su procenjeni tro{-
kovi za poreske prihode zbog preferencijalnog
tretmana pojedinih aktivnosti. Procenu tro{kova
za klju~ne poreske izdatke treba objaviti kao
dopunsku informaciju u bud`etu. U meri u kojoj
je to prakti~no, potrebno je uklju~iti raspravu o
poreskim izdacima za posebne oblasti u op{tu
raspravu o izdacima radi informisanja o bud`et-
skim opcijama.

Finansijske obaveze i finansijska sredstva: Sve
finansijske obaveze i finansijska sredstva treba
obelodaniti u bud`etu, polugodi{njem izve{taju i
u izve{taju na kraju godine.

Nefinansijska sredstva: Treba obelodaniti nefi-
nansijska sredstva, uklju~uju}i nepokretnu imo-
vinu i opremu.

Obaveze za penzije zaposlenih: Obaveze za
penzije zaposlenih treba obelodaniti u bud`etu,
u polugodi{njem izve{taju i u izve{taju na kraju
godine.

Nepredvi|ene obaveze: Nepredvi|ene obaveze
su obaveze ~iji uticaj na bud`et zavisi od budu-
}ih doga|aja koji mogu da se dogode ili ne.
^esti primeri za ove obaveze su vladine garan-
cije za zajmove, vladini programi osiguranja i

98



pravni zahtevi protiv vlade. Sve zna~ajne ne-
predvi|ene obaveze treba obelodaniti u bud`e-
tu, polugodi{njem izve{taju i u godi{njim finan-
sijskim izve{tajima.

Odeljak „Integritet, kontrola i odgovornost“ iz doku-
menta OECD-a:

Uz sve izve{taje treba dati kratak prikaz rele-
vantnih ra~unovodstvenih metoda. Treba koris-
titi iste ra~unovodstvene metode za sve fiskalne
izve{taje.

Treba u potpunosti obelodaniti svaku promenu
politike vo|enja ra~una. Informacije iz prethod-
nog perioda pokrivenog izve{tajem treba kori-
govati koliko god je to prakti~no mogu}e, kako
bi se mogla izvr{iti pore|enja izme|u izve{tajnih
perioda.

Potrebno je ustanoviti dinami~an sistem internih
finansijskih kontrola, uklju~uju}i internu reviziju,
da bi se osigurao integritet informacija koje se u
izve{tajima navode. Svaki izve{taj treba da sa-
dr`i izjavu o odgovornosti ministra finansija i vi-
{eg slu`benika zadu`enog za izradu izve{taja.
Ministar potvr|uje da su u izve{taj uklju~ene sve
vladine odluke koje imaju fiskalni uticaj. Vi{i
slu`benik potvr|uje da je Ministarstvo finansija
pri izradi izve{taja rasu|ivalo na najprofesional-
niji na~in.

Nezavisna institucija za finansijski nadzor treba
da izvr{i reviziju godi{njeg izve{taja u skladu sa
op{teprihva}enim postupcima finansijske revi-
zije. Skup{tina treba da pa`ljivo prou~i revizors-
ki izve{taj koji ta nezavisna institucija pripremi.

Skup{tina treba da ima priliku i resurse da ispi-
ta fiskalne izve{taje kad god na|e za shodno.

MMF je Kodeks dobrih postupaka za fiskalnu trans-
parentnost revidirao 2001. godine. Mada su osnov-
ni principi ostali isti kao {to su bili u izvorniku, u no-

voj verziji se dodatno nagla{ava obezbe|enje kvali-
teta fiskalnih podataka.23

MMF je mi{ljenja da fiskalna transparentnost mo`e
da predstavlja najve}i doprinos ostvarivanju dobre
vladavine. Ona treba da dovede do javne debate
zasnovane na boljim informacijama o stvaranju fis-
kalne politike i njenim rezultatima, da na~ini vladu
odgovornijom za sprovo|enje fiskalne politike i da
na taj na~in oja~a verodostojnost i javno razume-
vanje makroekonomske politike i na~injenih izbora.

U globalizovanom okru`enju, fiskalna transparent-
nost je od izuzetnog zna~aja za postizanje makro-
ekonomske stabilnosti i delotvornog privrednog
rasta. Me|utim, to je samo jedan od aspekata dob-
rog fiskalnog upravljanja. Pa`nju treba posvetiti
tako|e pove}anju efikasnosti vladinih aktivnosti i
postavljanju javnih finansija na zdrave osnove.

Zemlje ~lanice MMF-a se podsti~u da primene Ko-
deks dobrih postupaka za fiskalnu transparentnost
(ni`e naveden), koji je proiza{ao iz saznanja MMF-
a o postupcima fiskalnog upravljanja u zemljama
~lanicama.

Prema kodeksu, treba da bude jasna podela uloga
i zadu`enja u okviru vlade; informacije o vladinim
aktivnostima treba pru`iti javnosti; priprema i
izvr{enje bud`eta, kao i bud`etski izve{taji, treba
da budu otvoreni; fiskalne informacije treba da
dostignu {iroko prihva}ene standarde kvaliteta
podataka i da podle`u nezavisnim mehanizmima
za obezbe|enje integriteta. Izdat je i priru~nik koji
treba da pomogne pri implementaciji kodeksa.

Revidirani Kodeks dobrih postupaka za fiskalnu
transparentnost MMF-a propisuje slede}e:

I. Jasna podela uloga i zadu`enja

1.1 Vladin sektor treba da bude odvojen od ostat-
ka javnog sektora i od ostatka privrede. Treba
da postoji jasna podela politi~kih i upravlja~kih
uloga u okviru javnog sektora i te uloge treba
da budu obznanjene u javnosti.

1.1.1 Treba jasno odrediti strukturu i funkcije
vlade.
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1.1.2 Treba dobro odrediti zadu`enja razli~itih
nivoa u okviru vlade, kao i podelu zadu`e-
nja i odgovornosti izme|u izvr{ne, zakono-
davne i sudske grane vlasti.

1.1.3 Treba ustanoviti jasne mehanizme za koor-
dinaciju i upravljanje bud`etskim i van-
bud`etskim aktivnostima24.

1.1.4 Odnosi izme|u vladinih i „nevladinih“ orga-
nizacija javnog sektora (tj. Centralne ban-
ke, javnih finansijskih institucija i nefinansij-
skih javnih preduze}a) treba da budu jasno
ure|eni.

1.1.5 Me{anje vlade u privatni sektor (npr. kroz
regulisanje i vlasni{tvo nad akcijskim kapi-
talom) treba da se vr{i otvoreno i javno i na
osnovu jasnih pravila i procedura koje se
primenjuju bez diskriminacije.

1.2 Treba da postoji jasan zakonski i administra-
tivni okvir fiskalnog upravljanja.

1.2.1 Svako preuzimanje obaveze na ra~un jav-
nih fondova i svaki javni rashod moraju biti
vr{eni na osnovu sveobuhvatnog zakona o
bud`etu i otvoreno dostupnih administra-
tivnih pravila.

1.2.2 Porezi, carine i druge da`bine treba da ima-
ju izri~itu zakonsku osnovu. Poreski zakoni i
propisi treba da budu lako dostupni i razum-
ljivi, a kada postoji mogu}nost diskrecionog
odlu~ivanja u njihovoj primeni, ono se mora
vr{iti na osnovu jasnih kriterijuma.

1.2.3 Standardi za eti~ko pona{anje javnih slu`-
benika treba da budu jasni i treba ih objav-
iti na dobar na~in.

II. Dostupnost informacija

2.1 Javnosti treba pru`iti potpune informacije o
pro{lim, trenutnim i projektovanim fiskalnim
aktivnostima vlade.

2.1.1 Bud`etska dokumentacija, zavr{ni ra~un i
drugi fiskalni izve{taji za javnost treba da
pokriju sve bud`etske i vanbud`etske aktiv-

nosti centralne vlade; treba objaviti konsoli-
dovane fiskalne pozicije centralne vlade.

2.1.2 Treba pru`iti informacije o realizaciji bud`e-
ta za prethodne dve fiskalne godine koje su
uporedive sa teku}im godi{njim bud`etom,
kao i prognozu glavnih bud`etskih agrega-
ta za dve godine koje slede.

2.1.3 Kao deo bud`etske dokumentacije treba ob-
javiti i opis vrste i fiskalnog zna~aja nepred-
vi|enih obaveza i poreskih tro{kova central-
ne vlade, kao i kvazifiskalnih aktivnosti.

2.1.4 Centralna vlada treba da objavi potpune
informacije o nivou i sastavu svojih dugova
i finansijskih sredstava.

2.1.5 Kada vlast na subdr`avnom nivou ima zna-
~ajne nadle`nosti, onda treba objavljivati kom-
binovane i konsolidovane fiskalne pozicije tih
nivoa vlasti i centralne vlasti.

2.2 Treba obavezati vlast da na vreme objavljuje
fiskalne informacije.

2.2.1 Objavljivanje fiskalnih informacija treba da
bude zakonska obaveza vlade.

2.2.2 Treba unapred najaviti raspored objavlji-
vanja fiskalnih informacija.

III. Otvorena priprema i izvr{enje bud`eta;
otvoreno izve{tavanje o bud`etu

3.1 U bud`etskoj dokumentaciji treba specifikova-
ti ciljeve fiskalne politike, makroekonomski ok-
vir, zasnovanost bud`eta na politici i najve}e
fiskalne rizike koji se mogu utvrditi.

3.1.1 Stanovi{te o ciljevima fiskalne politike i ana-
liza fiskalne odr`ivosti treba da ~ine okvir za
godi{nji bud`et.

3.1.2 Treba jasno specifikovati svako usvojeno
fiskalno pravilo (npr. zahtev da bud`et bude
uravnote`en ili ograni~enja za zadu`ivanje
subdr`avnih nivoa vlasti).
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3.1.3 Godi{nji bud`et treba pripremiti i prikazati u
ovkiru sveobuhvatnog i doslednog kvantita-
tivnog makroekonomskog okvira; treba dati
osnovne pretpostavke na kojima bud`et
po~iva.

3.1.4 Treba na jasan na~in opisati novu politiku
koja se uvodi godi{njim bud`etom.

3.1.5 Treba utvrditi i kada je mogu}e kvantifiko-
vati glavne fiskalne rizike, uklju~uju}i tu mo-
gu}a odstupanja kod ekonomskih pretpos-
tavki i neizvesnu cenu odre|enih preuzetih
obaveza (npr. finansijsko restrukturiranje).

3.2 Bud`etske informacije treba prikazati na na~in
koji olak{ava analizu utvr|ene politike i pod-
sti~e odgovornost.

3.2.1 Bud`etske podatke treba u izve{tajima
prikazivati u bruto iznosima, i to prihode,
rashode i finansiranje; rashode treba klasi-
fikovati po ekonomskim, funkcionalnim i
administrativnim kategorijama. Podatke o
vanbud`etskim aktivnostima treba prikazi-
vati u izve{taju na isti na~in.

3.2.2 Treba dati i izjavu o ciljevima koji se `ele
posti}i najve}im bud`etskim programima
(npr. pobolj{anje socijalnih pokazatelja koji
su od zna~aja za program).

3.2.3 Ukupni bilans centralne vlade treba da
bude standardni sumarni pokazatelj vladi-
nih fiskalnih pozicija. Ovaj bilans treba dop-
uniti kada je to prikladno i drugim pokaza-
teljima koji se odnose na centralnu vlast
(npr. radni bilans, strukturalni bilans, pri-
marni bilans).

3.2.4 Kada organizacije javnog sektora koje ne
pripadaju vladi preduzimaju zna~ajne kvaz-
ifiskalne aktivnosti, i o tim aktivnostima tre-
ba podneti izve{taj u obliku bilansa.

3.3 Treba na jasan na~in specifikovati proceduru
izvr{enja i pra}enja odobrenih rashoda i ubi-
ranja prihoda.

3.3.1 Treba da postoji sveobuhvatni, integrisani
ra~unovodstveni sistem. Ovaj sistem treba
da pru`i pouzdanu osnovu za procenu za-
ostalih dugova.

3.3.2 Propisi o nabavkama i zapo{ljavanju treba
da budu standardizovani i dostupni svim
zainteresovanim stranama.

3.3.3 Izvr{enje bud`eta treba podvrgnuti internoj
reviziji; procedura revizije treba da bude
otvorena za pregled i razmatranje.

3.3.4 Dr`avna poreska administracija treba da
bude zakonski za{ti}ena od politi~kih us-
meravanja i treba da redovno izve{tava jav-
nost o svojim aktivnostima.

3.4 Treba da postoji redovno izve{tavanje zakon-
odavnog tela i javnosti o fiskalnim pitanjima.

3.4.1 Zakonodavnom telu treba prikazati polugo-
di{nji izve{taj o de{avanjima u vezi sa bu-
d`etom. Jo{ ~e{}e (najmanje jednom u tri
meseca) treba objavljivati izve{taje sli~ne
sadr`ine.

3.4.2 Zakonodavnom telu treba prikazati zavr{ni
ra~un najkasnije godinu dana od isteka
fiskalne godine.

3.4.3 Na godi{njem nivou, zakonodavnom telu
treba prikazati postignute rezultate koji su u
vezi sa najve}im bud`etskim programima.

IV. Garancije integriteta

4.1 Kvalitet fiskalnih podataka treba da bude u
skladu sa prihva}enim standardima kvaliteta
podataka.

4.1.1 Bud`etski podaci treba da odra`avaju sko-
ra{nje trendove prihoda i rashoda, makro-
ekonomska kretanja koja stoje iza njih i pra-
vilno odre|ene obaveze na osnovu usvo-
jene politike.

4.1.2 U godi{njem bud`etu i zavr{nom ra~unu
treba navesti ra~unovodstvenu osnovu
(npr. gotovinsko ili obra~unsko ra~unovod-
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stvo) i standarde koji su kori{}eni u prikup-
ljanju i prikazivanju bud`etskih podataka.

4.1.3 Treba obezbediti posebne garancije za
kvalitet fiskalnih podataka. Naro~ito je
potrebno da se navede da li su podaci u
fiskalnim izve{tajima dosledni unutar samih
izve{taja i da li su sravnjeni sa podacima od
zna~aja koji poti~u iz drugih izvora.

4.2 Fiskalne informacije treba podvrgnuti nezavis-
nom nadzoru.

4.2.1 Dr`avni organ zadu`en za reviziju, odnos-
no njegov ekvivalent, koji je nezavisan od
izvr{ne vlasti, treba da zakonodavnom telu
i javnosti podnosi pravovremene izve{taje
o finansijskom integritetu vladinih ra~una.

4.2.2 Treba pozvati nezavisne stru~njake da pre-
gledaju fiskalne prognoze, makroekonomske
prognoze na kojima su ove prve zasnovane,
kao i sve pretpostavke koje stoje iza njih.

4.2.3 Dr`avni organ za statistiku treba da bude
institucionalno nezavisan kako bi mogao da
proveri kvalitet fiskalnih podataka.

Dvanaest standarda je osmislio Forum za finansi-
jsku stabilnost (Financial Stability Forum - FSF).
Ovi standardi predstavljaju osnovu zdravog finan-
sijskog sistema i zaslu`uju da imaju prvenstvo u
primeni, pri ~emu treba voditi ra~una o uslovima u
pojedinim zemljama.25

Forum za finansijsku stabilnost okuplja vi{e pred-
stavnike organa finansijske vlasti pojedinih dr`ava
(npr. centralne banke, nadzorni organi i odeljenje
trezora), me|unarodne finansijske institucije,
me|unarodne regulatorne i nadzorne grupe, odbo-
re stru~njaka centralnih banaka i Centralnu evrop-
sku banku.

Ovaj forum ima sredi{nju ulogu u multilateralnim
naporima da se postigne zdrav finansijski sistem.

Forum se prvi put sastao 1999. godine da bi radio
na unapre|enju me|unarodne finansijske stabil-
nosti i integriteta. Forum deluje pomo}u razmene
informacija, me|unarodne saradnje i finansijske
supervizije i nadgledanja.

Forum okuplja organe vlasti pojedinih dr`ava koji
su zadu`eni za finansijsku stabilnost na me|una-
rodno zna~ajnim finansijskim tr`i{tima, me|unaro-
dne finansijske institucije, me|unarodne regula-
torne i supervizorske grupe, kao i odbore stru~nja-
ka Svetske banke. Od samog po~etka Forum je
prepoznao zna~aj razvoja i unapre|enja me|unar-
odnih standarda kako za ja~anje doma}ih finansij-
skih sistema, tako i za unapre|enje me|unarodne
finansijske stabilnosti i integriteta.

Mada postoji razlika u prihva}enosti pojedinih
klju~nih standarda na me|unarodnom nivou, {iro-
ko je zastupljeno stanovi{te da oni predstavljaju
minimalan uslov za dobro postupanje.

Neki od klju~nih standarda zna~ajni su za vi{e ob-
lasti. Na primer, odeljak Kodeksa MMF-a o najbo-
ljim postupcima za transparentnost u monetarnoj i
finansijskoj politici (IMF Code of Good Practices on
Transparency in Monetary and Financial Policies)
zna~ajan je sa aspekta pla}anja i obra~una, ali i
finansijskih propisa i supervizije. Revizorska slu`-
ba ^e{ke Republike je jedna od onih koji su radili
na sprovo|enju ovih standarda.26

Standardi su slede}i:

Makroekonomska politika i transparentnost
podataka

1. Transparentnost monetarne i finansijske poli-
tike: Kodeks MMF-a o najboljim postupcima
za transparentnost u monetarnoj i finansijskoj
politici [Monetary and financial policy trans-
parency: Code of Good Practices on Transpa-
rency in Monetary and Financial Policies
(IMF)]27

2. Transparentnost fiskalne politike: Kodeks
dobrih postupaka za fiskalnu transprentnost
(MMF) [Code of Good Practices in Fiscal
Transparency (IMF)]28

3. Slanje podataka: Posebni standardi za slanje
podataka29/Op{ti sistem za slanje podata-
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ka30(MMF) [Special Data Dissemination
Standard /General Data Dissemination Sys-
tem(IMF)]

Infrastruktura institucija i tr`i{ta

4. Nesolventnost (standard priprema Svetska
banka)

5. Korporativno upravljanje: Principi korporativ-
nog upravljanja (OECD) [Principles of Corpo-
rate Governance (OECD)]31

6. Ra~unovodstvo: Me|unarodni ra~unovodstve-
ni standardi (International Accounting Standa-
rds) (IAS) (IASB)32

7. Revizija: Me|unarodni standardi za reviziju
(International Standards on Auditing) (ISA)
(IFAC)33

8. Pla}anje i obra~un: Su{tinski principi zna~aj-
nih sistema za pla}anje (Core Principles for
Systemically Important Payment Systems)
(CPSS)34 i Preporuke za sistem obra~una har-
tija od vrednosti (Recommendations for Secu-
rities Settlement Systems) (CPSS/IOS-CO)35

9. Integritet tr`i{ta: ^etrdeset preporuka Grupe
za finansijsku akciju (The Forty Recommen-
dations of the Financial Action Task Force)
(FATF)36 i Osam posebnih preporuka protiv
finansiranja terorista (Eight Special Recom-
mendations Against Terrorist Financing)
(FATF)37

Finansijsko regulisanje i supervizija

10. Bankarska supervizija: Su{tinski principi za
delotvornu bankarsku superviziju (Core Prin-
ciples for Effective Banking Supervision)
(BCBS)38

11. Propisi o hartijama od vrednosti: Ciljevi i prin-
cipi propisa o hartijama od vrednosti (Objecti-
ves and Principles of Securities Regulation)
(IOSCO)39

12. Supervizija osiguranja: Su{tinski principi osi-
guranja (Insurance Core Principles) (IAIS)40

I pored najve}eg truda parlamenta, finansijskih i re-
vizorskih institucija, a ponekad i izvr{ne grane vlasti,
prevo|enje preporuka za dobru reviziju u delotvor-

nu politiku i promenu pona{anja pokazalo se kao
veoma te`ak posao. Saradnja sa organizacijama
gra|anskog dru{tva mo`e da predstavlja mogu}-
nost da se ova situacija promeni. U ovom kontekstu
sprovodi se Me|unarodni bud`etski projekat, koji
okuplja grupe gra|anskog dru{tva iz mnogih kraje-
va sveta, uklju~uju}i tu i brojne zemlje u tranziciji.41

Me|unarodni bud`etski projekat poma`e nevladi-
nim organizacijama i istra`iva~ima u njihovim
te`njama da analiziraju bud`etsku politiku i da una-
prede bud`etske procese i institucije. Projekat se
posebno bavi pru`anjem pomo}i kod primenjenih
istra`ivanja koja se koriste u teku}im raspravama o
politici, kao i kod istra`ivanja posledica bud`etske
politike na siroma{ne. Na projektu se ostvaruje sa-
radnja prvenstveno sa istra`iva~ima i nevladinim
organizacijama iz zemalja u razvoju i novih demo-
kratskih dr`ava. Pored toga, postoji i projekat „Otvo-
reni bud`et“ koji je razvijen u Sankt Petersburgu.42

Aktivnosti su usredsre|ene na zakonodavnu fazu
bud`etskog procesa, mada su grupe aktivne kada
je to mogu}e i u pisanju nacrta zakona i pra}enju
njegovog sprovo|enja. Do sada su grupe gra|an-
skog dru{tva manje bile uklju~ene u fazu revizije
bud`etskog procesa, mada postoji nekoliko nazna-
ka da se i ovde situacija menja. Saradnja sa orga-
nizacijama gra|anskog dru{tva daje nove mogu}-
nosti za unapre|enje revizije i nadzora od strane
javnosti.

Jedan od mogu}ih razloga zbog kojih nalazi revizi-
je ne nailaze na {iri odjek u javnosti mo`e da bude
to {to ljudi nisu svesni uloge koje institucije za kon-
trolu javnih finansija imaju u njihovoj zemlji i koji je
potencijalni uticaj ovih pitanja na njihove `ivote.

Kako bi se gra|anstvo zainteresovalo da vlast na-
~ini odgovornom, neophodno je demistifikovati ulo-
gu ovih institucija i podi}i nivo znanja o pitanjima
bud`eta i revizije.

Institucija koja sprovodi reviziju mo`e i sama da
obavi ovaj zadatak tako {to }e sprovsti kampanju
za javnost, ili tako {to }e raditi zajedno sa gra|an-
skim dru{tvom i medijima. Bud`etske grupe imaju
iskustvo u pretvaranju slo`enih materijala u pravo-
vremene, pristupa~ne dokumente, kao i u tome da
osmisle i sprovedu obuku za nestru~ni deo javno-
sti, kao {to je, na primer, u~injeno u Hrvatskoj, gde
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je Institut za javne financije izdao „Porezni (pores-
ki - prim. prev.) vodi~ za gra|ane“ i „Prora~unski
(bud`etski - prim. prev) vodi~ za gra|ane“.43

Gra|ansko dru{tvo mo`e da pomogne na vi{e
na~ina:

Grupe gra|anskog dru{tva mogu da pomognu u
podizanju nivoa znanja gra|ana o funkcijama
institucija za kontrolu finansija, kao i o pitanjima
finansijskog upravljanja i nadzora.

Grupe gra|anskog dru{tva i mediji mogu da po-
krenu pitanja za koja smatraju, na osnovu svog
bliskog kontakta sa gra|anima, da bi organi za
kontrolu finansija trebalo da ih istra`e.

Grupe gra|anskog dru{tva i mediji mogu da spro-
vedu po~etna ispitivanja gre{aka u finansijskom
upravljanju ili da bli`e ispitaju pitanja koja proisti~u
iz revizorskih izve{taja.

Grupe gra|anskog dru{tva mogu da pomognu u
pra}enju vladinih aktivnosti na osnovu izve{taja
revizije i rasprava u parlamentu. Uz pa`nju me-
dija, i na ovaj na~in se mo`e izvr{iti pritisak na
izvr{nu granu vlasti da preduzme mere za po-
bolj{anje situacije.

Gra|ansko dru{tvo mo`e neposredno da pomo-
gne u radu institucija za kontrolu finansija tako
{to }e bele`iti rashode, pomagati pri lokalnoj
reviziji i meriti ostvarenje pojedinih programa.

Rast broja bud`etskih grupa mo`e da ozna~i va`an
pomak u praksi javnih finansija. U ve}ini zemalja,

vo|enje javnog bud`eta su politi~ari smatrali svojom
ekskluzivnom zonom. Tek nedavno je u nekim zem-
ljama po~elo da se smatra po`eljnim da bud`etski
procesi budu otvoreni za uticaj nevladinog sektora.
Za mnoge zemlje u razvoju i zemlje u tranziciji, niz
negativnih mitova i dalje predstavlja prepreku neza-
visnom radu gra|anskog dru{tva, zakonodavnog te-
la i medija u oblasti bud`eta. Me|u verovanjima koja
navode na pogre{an trag nalaze se slede}a:

Bud`et se mora formulisati u tajnosti, jer se u
suprotnom mogu poremetiti finansijska tr`i{ta.

Upliv nevladinog sektora mo`e da uni{ti integri-
tet bud`eta.

^lanovi zakonodavnih tela i gra|ansko dru{tvo
imaju ve}i interes da rade za sredinu iz koje do-
laze nego u interesu cele zemlje.

Vlada je nadle`na da napravi bud`et sama, u
zatvorenom procesu, a zakonodavno telo da ta-
kav bud`et odobri.

Tajnost bud`eta mo`e da ohrabri spekulacije na
tr`i{tu, a ve}a transparentnost mo`e zapravo da
olak{a prilago|avanje tr`i{ta poznatom politi~kom
izboru. Nadalje, upotrebljive, pristupa~ne i pravo-
vremene informacije o bud`etu olak{avaju doma-
}em i inostranom privatnom sektoru planiranje i
investiranje.

Rad grupa za transparentnost bud`eta mo`e pos-
tati jedan od najinovativnijih i najkorisnijih zadata-
ka koje gra|ansko dru{tvo u potrazi za dobrom
vladavinom obavlja.
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Malo je delatnosti koje predstavljaju ve}e isku{e-
nje i koje nude vi{e mogu}nosti za korupciju u jav-
nom sektoru od nabavki.1

Nabavke robe i usluga od strane javnih tela ~ine
prose~no izme|u 15 i 25 procenata bruto doma}eg
proizvoda, a u nekim zemljama ~ak i vi{e. U apso-
lutnim ciframa, na svetskom nivou to zna~i rashod
od nekoliko biliona ameri~kih dolara svake godine.
Ne ~udi da su mnogi u~esnici u isku{enju da manip-
uli-{u ovim procesom zarad sopstvene dobiti, tako
{to }e iznu|ivati novac i druge pogodnosti od
ponu|a~a, podmi}ivati slu`benike koji vr{e nabavke
i omogu}a-vati prijateljima i ro|acima da zaklju~e
povoljan ugo-vor sa dr`avom. Rezultat ovakvih
slu~ajeva je niz osuda, velike nov~ane kazne i privre-
meno odstranjivanje brojnih multinacionalnih kom-
panija iz projekata koje {irom sveta finansira Svetska
banka.2

Iako je pitanje da li je ovo stvarno naj~e{}i oblik ko-
rupcije u javnom sektoru, on je bez sumnje uzne-
miruju}e rasprostranjen. Gotovo je sigurno da je to
oblik korupcije o kojem se najvi{e pi{e i onaj koji
nanosi najvi{e {tete javnom blagostanju. Skandali
u vezi sa javnim nabavkama su bili povod za broj-
na otpu{tanja visokih javnih slu`benika, ~ak i za
raspu{tanje vlada pojedinih zemalja. Korupcija u
javnim nabavkama je izvor astronomskog rasipa-
nja pri utro{ku bud`etskih sredstava, koje se u ne-
kim slu~ajevima procenjuje i na 30 % od ukupne
vrednosti nabavljene robe ili usluga. Korupcija u
javnim nabavkama je naj~e{}i pokreta~ za korup-
ciju u finansiranju politi~kih partija. Na`alost, o tom
problemu se i dalje mnogo vi{e govori nego {to se
na njegovom re{avanju radi.3

Nestru~nim licima poslovi javnih nabavki izgledaju
komplikovano i tajanstveno. Ti poslovi su ~esto pred-
met brojnih vidova manipulacije, pri ~emu opasnost
od otkrivanja nije velika. Oni koji se u takvim okol-
nostima dobro snalaze i koji su spremni da pomo}u
korupcije ostvare svoje ciljeve lako nalaze saradnike
na drugoj strani. Ovaj se problem mora re{avati sa
posebnom pa`njom, jer i oni koji nabavljaju i oni koji
takve nabavke odobravaju ili o njima odlu~uju mo`da
ne}e to raditi doma}inski, budu}i da pri javnim
nabavkama tro{e novac institucije za koju rade, a ne
svoj.

Zna~aj javnih nabavki je toliki da im je Ju`noafri~ka
Republika posvetila posebnu pa`nju u Ustavu iz
1994. godine. U ~lanu 187 se ka`e:

1. Nabavljanje robe i usluga za sve nivoe vlasti bi-
}e regulisano zakonima donetim u parlamentu
dr`ave i zakonima pokrajina koji }e sadr`ati od-
redbu o izboru nezavisnih i nepristrasnih komisi-
ja za razmatranje ponuda na tenderima u pro-
cesu javnih nabavki.

2. Sistem javnih tendera o kome se govori u stavu
1 obezbedi}e po{teno i javno nadmetanje, a
tenderske komisije }e na zahtev zaintereso-
vanih strana obrazlo`iti svoje odluke.

3. Nijedan dr`avni organ i nijedan dr`avni funkci-
oner niti bilo ko drugi ne}e se na neprimeren
na~in me{ati u dono{enje odluka i u rad tender-
skih komisija.

4. O svim odlukama tenderskih komisija vodi}e se
zapisnik.

Na korupciju u javnim nabavkama ponekad se gleda
kao na pojavu tipi~nu samo za zemlje u razvoju, koje
imaju slabe vlade i lo{e pla}ene javne slu`benike.
Poslednjih godina su i najrazvijenije zemlje pru`ile
obilje dokaza da korupcija u javnim nabavkama mo-
`e da postane sastavni deo njihovog na~ina poslo-
vanja. Korupcija u nabavci robe i usluga ne zavisi sa-
mo od kupca u ~ijim je rukama novac. Inicijativa lako
mo`e da potekne i od potencijalnih ponu|a~a ili ugo-
vara~a koji {alju ponude i pre nego {to su tra`ene.

Nabavljanje robe i usluga treba da bude ekono-
mi~no. Ono treba da rezultira najboljim kvalitetom
robe i usluga za pla}enu cenu. I cena i kvalitet tre-
ba da budu predmet procene pri dono{enju odluke
o nabavci; nijedan od ovih ~inilaca ne sme se sam
primeniti kod dono{enja odluke.

Cena robe je obi~no „procenjeni utro{ak“, {to zna~i
da se dodatni ~inioci kao {to su tro{kovi rada, dos-
tupnost rezervnih delova i mogu}nosti za servisira-
nje razmatraju pri odlu~ivanju o ponudama.
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Odluke o prihvatanju najbolje ponude treba da
budu donete po{teno i nepristrasno. Javni fondovi
ne treba da slu`e za sticanje koristi privilegovanih.
Standardi i specifikacije koji se tra`e od ponu|a~a
ne smeju biti postavljeni na diskriminatorski na~in.
Izbor izme|u ponu|a~a treba izvr{iti na osnovu nji-
hovih kvalifikacija i vrednosti njihovih ponuda. Tre-
ba jednako tretirati sve ponu|a~e u pogledu odre-
|ivanja rokova i poverljivosti podataka.

Treba imati na umu i nekoliko zahteva:

Proces treba da bude transparentan. Uslovi i
pravila nabavke, kao i kriterijumi za dono{enje
odluka, treba da su lako dostupni svim potenci-
jalnim ponu|a~ima i ugovara~ima, a najbolje je
da budu objavljeni i u pozivu na tender. Otvara-
nje ponuda treba da bude javno, a sve odluke
treba da budu zabele`ene u zapisniku.

Procedura javnih nabavki treba da bude efikas-
na. Pravila procedure treba da budu u skladu sa
vredno{}u i slo`eno{}u predmeta nabavke. Pos-
tupci za nabavke male vrednosti treba da budu
jednostavniji i br`i; kako vrednost nabavke i slo-
`enost zahteva koji se pred ponu|a~e stavljaju
rastu, du`i rokovi i vi{e dobro osmi{ljenih pravila
bi}e neophodni da bi se obezbedilo po{tovanje
ovih na~ela. U procesu dono{enja odluka za ve-
like nabavke mo`da }e biti nu`no da se obezbe-
di i u~e{}e posebnih tela koja }e dodatno raz-
matrati sve bitne ~injenice u nadzornom proce-
su, ali treba te`iti ka tome da birokratske inter-
vencije budu svedene na minimum.

Odgovornost je od su{tinskog zna~aja. Proce-
duru treba da odlikuju pouzdanost i sistemati~-
nost. Zapisnici treba da sadr`e obja{njenja i
razloge koji opravdavaju sve donete odluke i ko-
rake koji su na osnovu njih preduzeti, pa ih treba
voditi sa posebnom pa`njom.

Treba ohrabrivati stru~nost i integritet pri javnim
nabavkama. To navodi ponu|a~e da daju naj-
bolje ponude, {to dalje vodi ka ostvarenju jo{
povoljnijih nabavki u budu}nosti. Naru~ioci koji
ne uspeju da dostignu visoke standarde odgo-
vornosti i po{tenja u sprovo|enju nabavki brzo
izbijaju na glas kao lo{i partneri za poslovanje.

Kada projekat finansiraju me|unarodne finansijske
institucije, obi~no se postavljaju i dodatni zahtevi:

U procesu nadmetanja mora se pru`iti jednaka
{ansa ponu|a~ima, ugovara~ima i konsultanti-
ma iz raznih zemalja, naro~ito onima iz zemalja
~lanica me|unarodne institucije koja finansira
nabavku.

Doma}i ponu|a~i i dobavlja~i mogu ponekad da
u`ivaju po~etnu prednost, izra`enu u odre|e-
nom procentu od vrednosti ugovora (na primer,
za Svetsku banku je to 15 % za nabavke robe i
7,5 % za nabavke radova). Ova ~injenica se
obi~no navodi u pozivu za davanje ponuda.

Za ugovara~e se obi~no tra`i pretkvalifikacija
(obja{njeno u daljem tekstu).

Kada se tra`e konsultanti, obi~no se sa~injava
u`a lista onih koji se pozivaju da daju ponude.
Listu priprema naru~ilac, a ne finansijer. Na taj
na~in se smanjuju tro{kovi mnogih konsultanata
jer }e samo manji broj njih u}i u skup proces
priprema za odre|eni tender. U`i spisak mora u
svakom slu~aju da bude geografski raznovrstan
(obi~no ne sme da bude vi{e od dve ponude iz
jedne zemlje).

Mogu da se predvide podsticaji za strane kon-
sultantske ku}e za slu~aj da uklju~e i savetnike
iz zemlje doma}ina, bar za deo poslova; tako|e
se ponekad podsti~e zajedni~ko konkurisanje
stranih i lokalnih savetodavnih firmi.

Kada Ujedinjene nacije finansiraju projekat, kupac
je u ve}ini slu~ajeva sama organizacija Ujedinjenih
nacija. Iako Ujedinjene nacije u principu primenjuju
standarde za nabavku robe i usluga sli~ne onima
koji su prethodno opisani, one ~ine posebne napore
da isporu~ioci budu iz zemalja donatora koje su do
tada imale nesrazmerno mali udeo u nabavkama te
organizacije ili iz zemalja u kojima Ujedinjene nacije
imaju velike iznose nekonvertibilnih sredstava.

Jasno je da mito i korupcija ne moraju nu`no da
prate sklapanje poslova. Iskustvo pokazuje da mno-
go toga mo`e da se uradi na zaustavljanju korupci-
je u postupku nabavki ako postoje `elja i volja da se
tako i uradi. Da bismo {to bolje razumeli kako se
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treba obra~unavati sa korupcijom pri nabavljanju
robe i usluga, dobro je najpre znati kako do nje
dolazi.

U ugovoru postoje kupac (naru~ilac) i prodavac (po-
nu|a~). Svako od njih na mnogo na~ina mo`e da
pokvari (korumpira) proces nabavke u svakoj nje-
govoj fazi.

Pre nego {to odlu~i sa kim }e da sklopi ugovor,
naru~ilac mo`e da:

specifikaciju tra`ene robe ili usluga napravi tako
da ona odgovara odre|enom ponu|a~u;

ne da potpune podatke o uslovima nabavke;

preduzme neposredne pregovore samo sa jed-
nim ponu|a~em tvrde}i da zbog hitnosti ne mo-
`e da organizuje nadmetanje;

naru{i poverljivost ponuda;

onemogu}i u~e{}e potencijalnim ponu|a~ima
postavljaju}i neprikladne pretkvalifikacione uslove;

uzme mito.

U isto vreme, dobavlja~i mogu da:

rade u dosluhu da bi namestili cenu ponude,

promovi{u diskriminatorne tehni~ke standarde,

ume{aju se ne neprimeren na~in u rad proceni-
telja ponuda,

ponude mito.

Najneposredniji na~in da se nabavka dodeli `elje-
noj strani je sprovo|enje nabavke putem nepo-
srednog pregovaranja, bez ikakvog nadmetanja.
^ak i tamo gde su sistemi nabavki zasnovani na
postojanju javnih tendera, obi~no postoje izuzetne
situacije kada se dopu{ta neposredno pregovara-
nje. Na primer:

u slu~ajevima izuzetne hitnosti usled prirodnih
katastrofa;

kada je bezbednost dr`ave dovedena u pitanje;

kada ve} postoji ugovor o nabavci a iskrsnu do-
datne potrebe;

kada postoji samo jedan dobavlja~ koji mo`e da
zadovolji specifi~ne potrebe naru~ioca.

Naravno, nisu svi ugovori o nabavci koji su za-
klju~eni neposrednim pregovaranjem sa jednim po-
nu|a~em plod korupcije. U nekim slu~ajevima nepo-
sredno pregovaranje mo`e da bude najbolje re{enje.
Me|utim, ukoliko se tvrdi da za postupak nepo-
srednog pregovaranja postoje opravdani razlozi, a
njih u stvari nema, obi~no iza toga le`i pobuda da se
olak{a korupcija.

^ak i ako postoji nadmetanje ponu|a~a, jo{ uvek
je mogu}e favorizovati nekog od njih. [to manji
broj ponu|a~a zna uslove tendera, konkurencija
se smanjuje, a izgledi da dobije favorizovana stra-
na se pobolj{avaju. Jedan od na~ina je objavljiva-
nje oglasa sa pozivom na tender u najmanjem i
najne~itanijem glasilu koje zadovoljava propisane
uslove ogla{avanja, uz nadu da ga niko ne}e vide-
ti. Oni koji su u dosluhu sa naru~iocem, naravno,
dobijaju informaciju iz prve ruke.

Konkurencija ponu|a~a mo`e dalje da se ogra-
ni~ava uspostavljanjem neprikladnih ili nepotreb-
nih zahteva za pretkvalifikacijom, nakon ~ega se
jedino probranim firmama dopu{ta da daju ponu-
du. Treba naglasiti da pretkvalifikacija, ukoliko se
sprovede na korektan na~in, postaje savr{eno
prikladan postupak koji obezbe|uje da se pojave
ponu|a~i sa pravim iskustvom i sposobnostima da
odgovore potrebama naru~ioca. Me|utim, ako su
standardi i kriterijumi za kvalifikaciju proizvoljni i
nekorektno odre|eni, oni postaju mehanizam za
isklju~ivanje konkurentnih ali ne`eljenih ponu|a~a.

Ne`eljeni ali uporni, koji uspeju da savladaju ove
prepreke, jo{ uvek mogu da se uspe{no elimini{u
prilago|avanjem specifikacija tako da odgovaraju
odre|enom ponu|a~u. Stavljanje u oglas imena
ponu|a~a ili odre|enog modela koji samo taj po-
nu|a~ proizvodi suvi{e je o~igledno, ali se isti re-
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zultat mo`e posti}i uklju~ivanjem u zahteve speci-
fi~nih dimenzija, svojstava i karakteristika dizajna
kojima mo`e udovoljiti samo favorizovani ponu-
|a~. Nemogu}nost konkurenata da obezbede tra-
`ene karakteristike, koje obi~no nemaju nikakve
veze sa kvalitetom koji je naru~iocu neophodan,
dovodi do odbijanja njihovih ponuda kao „neodgo-
varaju}ih“.

Nadmetanje ponu|a~a }e zaista postojati samo
ako se sa~uva tajnost prispelih ponuda do isteka
roka koji je odre|en za njihovo otvaranje. Jedno-
stavan na~in da se predodredi ishod tendera je da
naru~ilac prekr{i ovo pravilo, da otvori prispele po-
nude pre isteka roka za podno{enje ponuda i da
otkrije ve} ponu|ene cene `eljenom dobavlja~u
kako bi ovaj dao najmanju. Ovaj mehanizam je je-
dnostavan, a funkcioni{e naro~ito dobro ako ponu-
|a~ima nije dozvoljeno da budu prisutni kada se
ponude otvaraju.

Ovaj proces mo`e postati transparentniji ukoliko
nevladina oraganizacija koja vr{i kontrolu javnih
nabavki mo`e da prisustvuje otvaranju tenderske
dokumentacije.

Poslednja prilika da se preokrene rezultat tendera
u korist `eljenog ponu|a~a pru`a se u fazi procene
ponuda i njihovog upore|ivanja. U toj fazi postup-
ka ispravno bi bilo na~initi objektivnu analizu svake
ponude, oceniti koliko one zadovoljavaju uslove
zadate u tenderskoj dokumentaciji i odrediti koja je
me|u njima na osnovu propisanih kriterijuma naj-
bolja. Kada postoji namera da se ugovor o nabav-
ci zaklju~i sa odre|enim ponu|a~em, proces pro-
cene (evaluacije) nudi gotovo neograni~eni broj
mogu}nosti: Ako je nu`no i ako nije onemogu}eno
da se tako radi, ~lanovi komisije mogu da osmisle
ceo repertoar novih kriterijuma za odlu~ivanje {ta
je „najbolje“ i da ih zatim na arbitraran na~in prime-
ne da bi se dobio `eljeni rezultat. U tom poslu im
od pomo}i mogu biti namerno nejasno sro~eni
uslovi koje treba zadovoljiti da bi se ponuda sma-
trala prihvatljivom i kriterijumi na osnovu kojih }e
biti izabrana najbolja ponuda.

Tehnike koje su predstavljene pru`aju samo kratak
osvrt na neke od na~ina pomo}u kojih je naru~ilac
u mogu}nosti da uvede koruciju u proces nabavke.

Bilo bi pogre{no misliti da su uvek kupci strana
koja je „gre{nija“ u ovom poslu. ^esto su prodavci
robe i usluga ti koji poku{avaju da ih „iskvare“, pa
u tome i uspeju, jer se, mo`da, ni kupci previ{e ne
brane.

Prodavci mogu da ohrabre kupce da mitom i
drugim podsticajima preduzmu neku od prethodno
opisanih radnji. Uz to, oni mogu da budu u dogo-
voru sa drugim ponu|a~ima da bi odlu~ili ko }e od
njih da dobije posao i da podese cene svojih ponu-
da tako da dogovoreni pobednik dobije posao, a
dogovoreni gubitnik nadoknadu za u~estvovanje u
la`iranju. Ovakva prevara, ako se mudro izvede,
mo`e da ostane neotkrivena od strane kupca, ~ak
da ni sumnju ne probudi, osim ako se ~esto ne po-
navlja. Pa ~ak i kada se sumnja pojavi, prevara }e
se te{ko dokazati i krivci }e ostati neka`njeni.

Pri~a se ne zavr{ava odlukom o tome s kim }e ugo-
vor biti zaklju~en, mada je to faza za koju se naj-
~e{}e sumnja da je povezana sa korupcijom. Naj-
ozbiljniji i najskuplji oblici korupcije mogu da uslede
posle, tokom sprovo|enja ugovora. To se doga|a
onda kada kupac robe ili usluga:

ne uspe da izdejstvuje zadovoljenje ugovorenih
standarda u pogledu kvaliteta, koli~ine itd.;

upotrebi dobijenu robu za preprodaju ili u pri-
vatne svrhe;

zahteva od dobavlja~a neku privatnu korist (pu-
tovanja, {kolovanje dece, poklone).

Sa svoje strane, beskrupulozni ugovara~ ili dobav-
lja~ mo`e da:

falsifikuje sertifikate o kvalitetu robe i sli~no;

navede vi{u ili ni`u vrednost fakture;

podmiti one koji su zadu`eni za kontrolu spro-
vo|enja ugovora.

Kad prodavci daju mito ili u ponudi navedu nereal-
no niske cene u cilju dobijanja posla, nadaju se da
}e te tro{kove naplatiti tokom realizacije ugovora.
Ponavljamo da inicijativa mo`e da potekne sa bilo
koje strane, ali je za uspeh korupcije neophodno
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da i na drugoj strani postoji aktivna saradnja ili bar
nemar u izvr{avanju du`nosti.

Najzad, beskrupulozni snabdeva~i mogu vreme-
nom da proizvode koje isporu~uju zamene proiz-
vodima ni`eg kvaliteta od prvobitno ponu|enog.
Oni mogu da falsifikuju koli~inu isporu~ene robe ili
usluga pri podno{enju zahteva za isplatu i da pod-
mite jo{ vi{e one koji nadziru sprovo|enje ugovo-
ra da bi im i ubudu}e gledali kroz prste. Pored pri-
hvatanja mita i propusta da se izbore za kvalitet
realizacije ugovorenih standarda, kupci ponekad
preusmeravaju nabavljenu robu i usluge za privat-
nu korist ili za preprodaju.

Neke poklone javni slu`benici mogu prihvatiti; dru-
gi, koji stvaraju ose}anje obaveze, nisu prihvatljivi.
Mito mo`e biti u vidu „poklona“, a „poklon“ mo`e da
se pojavi u najrazli~itijim oblicima - besplatan ru~ak,
karta za sportski doga|aj, sat „rolex“, deonice kom-
panije, letovanje u inostranstvu, mo`da {kolarina
za dete.

Procena prihvatljivosti prakse poput „korporativne
zabave“ mo`e da krene od pitanja da li su pret-
postavljeni u mogu}nosti da nadziru posledice po-
na{anja svojih slu`benika zadu`enih za nabavke ili
ne. Tako|e je va`no da li postoji obaveza da se
slu`benici izuzmu iz odlu~ivanja o nabavkama u
budu}im situacijama kada se firme sa kojima su u
vezi mogu pojaviti kao ponu|a~i. Isto tako, zna-
~ajno je da li sve firme koje bi mogle da se na|u u
konkurenciji za dobijanje posla deluju na sli~an
na~in, tako da se ne stvara obaveza kod slu`beni-
ka da dâ prednost nekoj od njih. Dalje, u zavisnos-
ti od obi~aja u dru{tvu, o~ekivani i uobi~ajeni nivo
gostoljubivosti iz kojeg ne proizlaze nikakve oba-
veze veoma se razlikuje.

Ono {to je o~igledno neprihvatljivo jeste da slu`-
benik za nabavke prihvati preteran poklon poput
odmora sa potpuno pla}enim tro{kovima za dve
osobe. Manje o~igledne su „nepristojne“ ponude
kao {to su pla}eni ru~kovi ili obezbe|ivanje karata
za muzi~ke festivale; prihvatanje naoko bezna~aj-
nih poklona i besplatnih usluga mo`e vremenom

da dovede slu`benika do situacije u kojoj on nes-
vesno biva uhva}en u zamku darodavca.

Linija razgrani~enja bi mogla da se postavi tamo
gde poklon name}e primaocu obaveze prema pok-
lonodavcu. Situacija se razlikuje od jednog do dru-
gog dru{tva, ali se obi~no defini{e vredno{}u pok-
lona, bilo da je re~ o materijalnom dobru ili besplat-
noj usluzi koju slu`benik mora da prijavi ukoliko ona
prema{uje propisani iznos. Poku{aji da se razlika
napravi izme|u „onoga {to je u~injeno slu`beniku
kao li~nosti“ i „slu`beniku s obzirom na funkciju koju
vr{i“ obi~no dovode do besplodnih sporova i zato je
najbolje izbegavati ih.

Poenta je da su slu`benici koji vr{e nabavke uvek
pod rizikom i da na njih treba pa`ljivo motriti. Bilo
koji znak o tome da slu`benik `ivi preko mogu}-
nosti koje mu pru`a plata predstavlja o~iti znak za
uzbunu.

Vlada treba da ima jasna pravila za pona{anje
slu`benika na slede}i na~in:

Slu`benici (i ~lanovi njihovih porodica) ne smeju
da prihvate nikakvu vrednost od pojedinca ili
kompanije koji se nalaze u ugovornom odnosu
sa ministarstvom ili odeljenjem u kojem taj slu`-
benik radi.

Treba uvesti i primeniti pravila o obelodanjiva-
nju imovine, obaveza i prihoda vi{ih slu`benika;
ukoliko postoji bogatstvo koje se ne mo`e ob-
jasniti, treba sprovesti istragu.

Slu`benici treba da prijave svaku sumnju u pres-
tup nekog od svojih kolega i treba da u`ivaju
za{titu pri vr{enju ove du`nosti.

Od slu`benika koji rade na poslovima nabavki i
drugim aktivnostima vezanim za ugovaranje
treba tra`iti da polo`e zakletvu da ne}e tra`iti
niti prihvatiti bilo koju vrednost koja mo`e uticati
ili stvoriti utisak da uti~e na primenu diskrecionih
ovla{}enja za potrebe vlade.

Slu`benici }e dobiti obave{tenja i obuku o pri-
meni pravila za eti~no pona{anje.
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Jedna od klju~nih oblasti korupcije - i ona koja sve
vi{e postaje razlog za brigu - jeste praksa korpo-
racija da javnim slu`benicima sa kojima su poslovali
dok su bili u dr`avnoj slu`bi nude zaposlenje kod
njih nakon napu{tanja polo`aja. Razume se da su
pravila koja reguli{u zaposlenje nakon napu{tanja
dr`avne slu`be va`na. Me|utim, ne bi bilo ni prak-
ti~no ni logi~no insistirati da se javnim slu`benicima
zabrani anga`ovanje u privredi po odlasku sa polo-
`aja. U isto vreme, spoljni dobavlja~i mogu isplesti
~itavu mre`u korupcije ne samo podmi}ivanjem u
novcu i skupim odmorima u inostranstvu ve} i obe-
}anjem slu`benicima da ih nakon penzionisanja ~e-
ka unosno zaposlenje.

Za svakog dr`avnog ~inovnika koji ima bogato
radno iskustvo, ali manje nego zadovoljavaju}u
penziju veliki je izazov da prihvati zaposlenje kod
firmi sa kojima je sara|ivao dok je bio u slu`bi.
Ponekad nema ni~eg lo{eg u takvim sporazumi-
ma. Uistinu, mo`e biti konstruktivno i korisno obez-
bediti da njihovo za dru{tvo vredno iskustvo ne
propadne.

U takvoj situaciji se, me|utim, lako de{avaju zloupo-
trebe. Na primer, slu`benik koji napu{ta dr`avni
polo`aj mo`e da ponese sa sobom i poverljive infor-
macije o strategiji za vo|enje pregovora sa konku-
rentima njegovog budu}eg poslodavca. U tom slu~a-
ju, neograni~ena mogu}nost zaposlenja javnih slu`-
benika nakon napu{tanja dr`avne slu`be ne koristi
ni javnom interesu ni privatnom sektoru.

Obe}anje o zaposlenju nakon penzionisanja mo-
gu, tako|e, koristiti beskrupulozni poslovni ljudi kao
„slatku pilulu“ da bi sklopili ugovor o nabavci; to
obe}anje se ne}e videti kada nadzorne slu`be bu-
du kontrolisale prihode i imovinu slu`benika. Mada
nije ni po{teno ni po`eljno da se stavi apsolutna
zabrana na zapo{ljavanje nakon odlaska iz slu`be,
prihvatanje nekih poslova o~igledno {teti javnom
interesu. Na primer, ako ministar ili javni slu`benik
na visokom polo`aju napuste slu`bu dok se jo{
uvek vode pregovori o projektima za velike javne
radove, ne bi bilo korektno da takva osoba odmah
preuzme novi posao kod neke od kompanija koje bi
mogle da se u takvom poslu na|u u ulozi ponu|a-

~a. (O ograni~enjima po napu{tanju dr`avne slu`be
vi{e se govori u poglavlju 3).

Transparentnost igra dvostruku ulogu u suzbijanju
korupcije kod javnih nabavki. Prvo, postoji mogu}-
nost da se postupak na~ini otvorenim koliko je mo-
gu}e. To zna~i da se svi pozivi na tender objavlju-
ju (u novinama i specijalizovanim trgova~kim ~aso-
pisima za koje je verovatno da }e ih potencijalni
ponu|a~i ~itati), a dostupni su i na Internetu. Bitno
je da se objavljivanje vr{i pravovremeno.

Druga uloga transparentnosti je izlo`enost pogle-
du javnosti, {to mo`e da bude i najmo}nije sredst-
vo. Mediji mogu da odigraju klju~nu ulogu u skre-
tanju pa`nje javnosti na ovaj problem i u stvaranju
podr{ke za primenu mera koje su usmerene na
borbu protiv korupcije. Ako javnosti budu predo~e-
ni svi neprijatni detalji slu~aja korupcije - ko je sve
bio uklju~en, koliko je novca bilo u opticaju, koliko
je korupcija na{kodilia bud`etu - i ako se stalno iz-
nose novi slu~ajevi, te{ko je zamisliti da ljudi ne}e
tra`iti da se preduzmu reformski koraci. Istina je da
je percepcija javnosti o nedopustivosti njihovog po-
na{anja dovela do toga da vlade izgube na izbori-
ma u razvijenim demokratskim sistemima. U novim
demokratijama uop{te nije retka situacija da opozi-
cioni kandidati do|u na vlast zahvaljuju}i tome {to
je biv{a vlada bila umrljana korupcijom. Naj~e{}e
je re~ o korupciji vlade pri zaklju~ivanju ugovora.

Vlade {irom sveta otkrivaju da poreski obveznici jo{
uvek smatraju javne fondove svojim novcem i da im
nije drago kada vide da se taj novac uludo tro{i.
Nezadovoljstvo je posebno jako kada novac odlazi u
tu|e d`epove, kao nagrada za korupciju. Kad se ra-
{iri podr{ka za reformu sistema sprovo|enja javnih
nabavki, problem mo`e da se re{ava sa svih strana.
Uobi~ajeno je da se reforma po~ne ja~anjem zakon-
skog okvira, na primer dono{enjem autoritativnog
antikorupcijskog zakona sa propisanim efikasnim
sankcijama.

Jedan od najve}ih nedostataka antikorupcijskih
propisa kad su javne nabavke u pitanju je taj da
mnoge dr`ave izri~ito zabranjuju podmi}ivanje kod
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ku}e, ali }utke posmatraju ili ~ak nagra|uju podmi-
}ivanje u inostranstvu (priznavanjem poreskih olak-
{ica na dato mito).

U najboljem slu~aju, ovakvo pona{anje se oprav-
dava stavovima koji navode na pogre{an zaklju~ak
da je podmi}ivanje nu`an uslov za uspe{no poslo-
vanje na me|unarodnoj sceni; u najgorem slu~aju,
ono je izraz cini~nih i paternalisti~kih stavova o
tome {ta je dobro za druge. Sjedinjene Ameri~ke
Dr`ave imaju Zakon o korumpiranju u inostranstvu
(Foreign Corrupt Practices Act) od 1977. godine.4

Tamo se izri~ito navodi da je podmi}ivanje stranog
slu`benika u cilju dobijanja ili produ`enja posla
krivi~no delo, ka`njivo po doma}im propisima bez
obzira na to {to je do njega do{lo van granica SAD-
a. Novijeg datuma je Konvencija OECD-a, usmere-
na na to da se kriminalizuje podmi}ivanje javnih
slu`benika u stranim zemljama5 od strane me|u-
narodnih korporacija. Ta konvencija ima su{tinski
zna~aj u internacionalizovanju ameri~kog pristupa
ovom pitanju.

Slede}i korak zakonodavca je uspostavljanje os-
novnih principa koji moraju da budu po{tovani pri-
likom javnih nabavki.

Ovaj deo reforme mo`e da poprimi razne oblike,
ali je sve ve}a svest o prednosti jedinstvenog za-
kona o javnim nabavkama, koji postavlja osnovne
principe za javne nabavke i koji u praksi dopunjuju
detaljna unutra{nja pravila i procedure organizaci-
ja koje sprovode nabavke. Neke zemlje sada sta-
paju razne zakone i pravila koji su se razvijali ne-
zavisno tokom mnogo godina i kodifikuju ih, dono-
se}i jedan op{ti zakon.

Poslednjih godina su neke od najve}ih multilater-
alnih razvojnih agencija podr`ale stvaranje propisa
o javnim nabavkama u zemljama u kojima ula`u
no-vac i pomogle uspostavljanje organa koji }e
takve propise da primenjuju. Godinama unazad
mnoge finansijske institucije su same razvijale
smernice za sprovo|enje javnih nabavki, kojih su
oni koji su od njih pozajmljivali novac morali da se
pridr`avaju prilikom tro{enja pozajmljenog novca.
Te smernice imale su u stvarnosti zna~ajnu ulogu
prilikom obli-kovanja standarda za sprovo|enje
javnih nabavki koji su danas {iroko prihva}eni na
me|unarodnom nivou.

Na`alost, pravila koja su obavezna da se prime-
njuju kada novac poti~e iz zajmova me|unarodnih
finansijskih institucija ne mogu da spre~e korupci-
ju pri nabavkama koje se finansiraju iz drugih izvo-
ra. Nedavno su, me|utim, banke za razvoj shvatile
da je u zajedni~kom interesu njih i zemalja ~lanica
da se na nivou dr`ava usvoje takva politika i pro-
pisi koji bi bili otelotvorenje razvijenih standarda i
koji bi se primenjivali na sve nabavke bez obzira
na izvor sredstava. Banke su spremne da potpo-
mognu ovakve inicijative u zemljama koje su voljne
da preduzmu reformu procesa javnih nabavki i
stvore odgovaraju}e institucije, pru`aju}i im finan-
sijsku i tehni~ku pomo}.

Kada postoji zakonski okvir, narednu branu korup-
ciji predstavlja uspostavljanje niza otvorenih i
transparentnih postupaka javnih nabavki, kao i
stvaranje dobrih obi~aja u tom postupku. Niko jo{
nije na{ao bolji odgovor na korupciju pri javnim
nabavkama od obezbe|enja da odabir ponu|a~a
bude izvr{en u uslovima njihovog istinskog me|u-
sobnog nadmetanja.

Slo`enost ili jednostavnost svakog postupka zavi-
si}e od vrednosti i prirode robe i usluga koje se
nabavljaju, ali osnovne smernice su sli~ne u svim
slu~ajevima:

opisati jasno i po{teno {ta je predmet nabavke,

objaviti poziv da se naprave ponude,

uspostaviti po{tene kriterijume za odabir ponu-
|a~a i ugovara~a,

primiti ponude svih ponu|a~a,

uporediti ponude i odrediti koja je najbolja pre-
ma unapred odre|enim pravilima za izbor,

ponuditi zaklju~enje ugovora izabranom ponu-
|a~u bez zahteva da smanji cenu ili na drugi
na~in izmeni ponudu.

Za male nabavke dobavlja~i se mogu izabrati vrlo
jednostavnim postupcima koji slede navedene prin-
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cipe. Me|utim, kada se sprovode ve}e nabavke,
treba ispo{tovati formalnu tendersku proceduru,
koja podrazumeva bri`ljivo pripremljene specifika-
cije, uputstva za potencijalne ponu|a~e i uslove ko-
je }e izabrani ponu|a~ morati da ispuni. Sve to tre-
ba pripremiti kao komplet dokumenata (tenderska
dokumentacija) koji se obi~no prodaje zaintereso-
vanim stranama.

Ponekad su potrebni meseci da bi se pripremila
tenderska dokumentacija, a i potencijalnim ponu-
|a~ima je potrebno dosta vremena da pripreme
svoje ponude, i najzad, potrebno je vreme da se
ponude ocene i me|usobno uporede. Sve ove pro-
cedure mogu da traju po pola godine, pa i du`e.
Kada se nabavke planiraju, treba voditi ra~una o
tome da se ~itava procedura preduzme pravovre-
meno kako bi se obezbedilo da roba i usluge
stignu kada bude potrebno. Trebalo bi izbegavati
svaki pritisak da se donose „hitne“ odluke.

Jedan od na~ina da se obezbedi transparentan i
po{ten proces javnih nabavki jeste da se ponude
otvaraju u za to odre|eno vreme, na odre|enom
mestu i u prisustvu svih u~esnika tendera koji to `ele
ili njihovih predstavnika. Takvo javno otvaranje po-
nuda, gde svako mo`e da ~uje ko je sve podneo
ponude i koje su cene iz drugih ponuda, smanjuje
rizik da }e poverljive informacije jedne strane biti
prosle|ene drugoj, da }e se preko neke od ponuda
pre}i bez razmatranja, da }e ponude biti menjane ili
da }e se njima na drugi na~in manipulisati.

U nekim zemljama se vlasti opiru ovom vidu jav-
nog otvaranja ponuda navode}i da se isti efekti
mogu posti}i tako {to ponude otvara komisija koju
je zvani~no imenovao kupac, ali bez prisustva
ponu|a~a. Jasno je da ovakva praksa ne garantu-
je postizanje efekta kojem se te`i kada se ponude
javno otvaraju, pogotovo od kada je ra{ireno vero-
vanje da su naru~ioci ~esto korumpirani.

Procenjivanje ponuda je jedan od najte`ih koraka
u procesu nabavki ukoliko se `eli da se one spro-

vedu korektno i nepristrasno, a istovremeno pru`a
najvi{e mogu}nosti za manipulaciju ako se `eli da
kona~na odluka ide u korist odre|enog ponu|a~a.

Oni koji ponude procenjuju mogu da odbace ne`e-
ljene ponude zbog neva`nih proceduralnih pitanja,
ako je ne{to na ponudi brisano, ako neka strana
nije parafirana, ili zbog odstupanja od specifikacija
za koje komisija odlu~i da su zna~ajne. Nakon {to
ponude pregledaju, ~lanovi komisije mogu da izne-
nada „otkriju“, ako ih niko u tome ne spre~i, da ima
novih ta~aka koje bi trebalo da se uzmu u razma-
tranje pri odabiru najbolje ponude. I sami kriteriju-
mi po kojima se vr{i procenjivanje ponuda mogu
da budu propisani tako da omogu}avaju subjektiv-
nost pri procenjivanju, pa onima koji procenjivanje
vr{e nije te{ko da naprave kakav god `ele rezultat.

Sve ovo nas upu}uje na neophodnost da kriteriju-
mi za procenjivanje ponuda budu jasno i detaljno
navedeni u tenderskoj dokumentaciji i da se obez-
bedi da nepristrasno telo zadu`eno za kontrolu
mo`e da proveri razlo`nost odluka komisije. Ako
kriterijumi nisu bili dovoljno jasno navedeni, ponu-
|a~i treba da imaju priliku da unapred stave prigo-
vor na sprovo|enje postupka; u drugom pomenu-
tom slu~aju, dodatno se obezbe|uje da }e komisi-
ja pravilno proceniti ponude.

Princip da organi koji vr{e provere i reviziju budu
nezavisni je {iroko prihva}en kao na~in otkrivanja
i ispravljanja gre{aka ili manipulacija i ima va`no
mesto u procesu javnih nabavki. Na nesre}u, on
se koristi i za stvaranje novih prilika za korupciju.
Posebno se ova pojava vezuje za delegiranje
nadle`nosti za odobrenje ugovora.

Obrazlo`enje za delegiranje nadle`nosti je ubedlji-
vo: na ni`im nivoima vlasti donose se odluke o veo-
ma malim nabavkama, ali se na vi{im nivoima sve
nabavke moraju razmotriti i odobriti. [to je ve}a
vrednost ugovora koji treba da se zaklju~i, to je hije-
rarhijski vi{i organ koji takvu odluku treba da odobri.
Na primer, kupovinu stola mo`e da odobri slu`benik
zadu`en za nabavke; nabavku kompjutera treba da
odobri direktor; gradnju puta odobrava ministar, a
gradnju brane mo`da mora da odobri predsednik.
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U nekim zemljama i u nekim organizacijama ovaj
sistem funkcioni{e bez ikakvih problema. U drugi-
ma, gde je dobijanje posla sa dr`avom glavni na~in
sticanja bogatstva, ova hijerarhija zna~i da se na
svakoj vi{oj instanci vlasti tra`i sve ve}e i ve}e mito.
Nimalo slu~ajno, to ujedno zna~i da {to je ve}a
vrednost nabavke, to se du`e ~eka na izdavanje
odobrenja. Sve nam ovo ukazuje na slede}i bitan
momenat u smanjivanju korupcije u procesu javnih
nabavki - postojanje dobro obu~enog, stru~nog i
po{tenog tima javnih slu`benika koji treba da
sprovede taj proces.

Da bi se osnovalo takvo telo, neophodno je ulo`iti
napor na duge staze koji nikada u potpunosti ne
prestaje. Potrebni su stalni programi obuke i do-
obuke; potrebno je da postoji sigurnost javnih slu`-
benika da ne}e izgubiti posao ako bude bio iza-
bran ponu|a~ koji nije bio ministrov favorit; potreb-
na je i odgovaraju}a nadoknada, visoka barem
toliko da javni slu`benik ne do|e u situaciju da pri-
ma mito da bi mu porodica pre`ivela. Ako se osob-
lje zadu`eno za nabavke osposobi da bude stru~-
no, a postoje mnoga mesta na kojima se sa tim
uspelo, dugi niz onih koji treba da odobre nabavke
i u tome odugovla~e mo`e da bude sveden na mi-
nimum.

Nije nam namera da predlo`imo da se ukinu sve
provere od strane nezavisnih i nadzornih tela; nji-
hova uloga je tako|e va`na. Me|utim, ima zema-
lja u kojima je propisani broj provera i revizija toliki
da je ceo sistem prakti~no paralisan. U nekim
zemljama to ide dotle da je posao na tenderu za
veliku nabavku skoro nemogu}e dobiti za manje
od dve godine od slanja ponude.

Iskustvo sve ve}eg broja zemalja pokazuje da niz
otvorenih rasprava koje se objavljuju na dobar
na~in mo`e da poslu`i kao naro~ito delotvorno
sredstvo u {irenju informacija, pribavljanju mi{lje-
nja i podr{ke javnosti za velike projekte. Na primer,
prilikom izgradnje nove linije podzemne `eleznice
u Buenos Ajresu, organizovane su tri velike javne

rasprave na kojima je gradona~elnik li~no izlo`io
planove i pozvao sve da daju svoje opaske i pred-
loge u vezi sa lokacijom nove linije, mestom i izgle-
dom budu}ih stanica i procesom izbora firme koja
}e da obavi posao. Procenjuje se da su ta izlagan-
ja imala veliki uspeh; lokalna televizija ih je u`ivo
prenosila, a na~injeni su i snimci radi kasnijeg pre-
gledanja.

„Sporazumi o integritetu“ se zaklju~uju izme|u mo-
gu}ih ponu|a~a i organa vlasti koji je raspisao ten-
der. U tom sporazumu se svi sagla{avaju o pravil-
ima tog posla i obavezuju se da ne}e podmi}ivati.6

O tekstu sporazuma se pregovara sa svim ponu-
|a~ima zainteresovanim za odre|eni posao koji
vlada nudi. Kada se postupak nabavke pokrene,
organ koji sprovodi nabavku izla`e ovaj proces
zainteresovanim ponu|a~ima i poziva sve njih na
razgovore o mogu}em zaklju~enju sporazuma. Or-
gan vlasti prisustvuje ovom sastanku, osim u slu-
~aju kada je verovatno da bi takvo prisustvo sme-
talo ponu|a~ima da slobodno govore.

Sporazumom o integritetu se propisuje odre|iva-
nje nezavisnog arbitra za re{avanje po pritu`bama
protiv strana koje u njemu u~estvuju. Arbitru se
daju odre{ene ruke da odlu~i o sankcijama za one
koji ne rade u skladu sa sporazumom (funkcije ar-
bitra i vrste sankcija tako|e predstavljaju deo spo-
razuma).

Ukoliko potencijalni ponu|a~i u dovoljnoj meri po-
dr`e ovaj proces, tekst sporazuma potpisuje najvi-
{i funkcioner organa koji }e zaklju~iti ugovor u ime
dr`ave i najvi{i predstavnici firmi koje }e se nad-
metati za dobijanje posla.

U jednom broju zemalja gra|ansko dru{tvo je spo-
sobno da odigra aktivnu ulogu u posmatranju i
kontroli velikih projekata javnih nabavki, kao i u
pru`anju garancija javnosti da je sve ura|eno kako
treba.
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U takvim slu~ajevima treba primeniti slede}e kri-
terijume:

Posmatra~i treba da budu visokopo{tovane i
nesumnjivo po{tene osobe.

Posmatra~i treba da ispunjavaju potrebne uslo-
ve u pogledu profesionalne stru~nosti (ili do po-
trebnih znanja mogu na jednostavan na~in da
do|u).

Ako lokalni predstavnici gra|anskog dru{tva ne
poseduju tra`eno znanje, treba da odmah anga-
`uju stru~no lice sa strane, ako je potrebno i iz
inostranstva. Ukoliko ne postoji dovoljan stepen
znanja, problemi }e ostati sakriveni, predlozi za
korektivne mere ne}e biti stu~ni i posmatra~i
ne}e zadobiti po{tovanje javnih slu`bi.

Vlada ne bi trebalo da ima pravo veta na izbor
pojedinih posmatra~a.

Posmatra~i treba da imaju slobodan i neogra-
ni~en pristup svim vladinim dokumentima, kao i
pravo na to da se sastanu sa svim relevantnim
slu`benicima.

Posmatra~i treba da pokrenu sporna pitanja i
pritu`be prvo pred vlastima, a javnosti da se
obrate tek ako se u razumnom roku ne preduz-
mu mere za ispravljanje propusta.

Posmatra~i treba da budu spremni da polo`e
zakletvu da }e kao tajnu sa~uvati odre|ene vrs-
te poslovnih informacija.

Posmatra~i treba da pregledaju i imaju pun pris-
tup tenderskoj dokumentaciji, izve{tajima o pro-
ceni ponuda, odlukama o izboru najbolje ponude
i izve{tajima o nadzoru nad sprovo|enjem ugov-
ora kako tehni~kim, tako i finansijskim. Posmatra-
~i treba da u~estvuju na sastancima i da imaju
pravo da postavljaju pitanja.

Ve} je, me|utim, prime}eno da gra|ansko dru{tvo
nije uvek sposobno da obezbedi dovoljno visok
nivo stru~nosti koji se tra`i u nekim situacijama, pa
zato treba omogu}iti da se do neophodne stru~no-
sti do|e pomo}u nekog drugog nezavisnog izvora.

Treba tako|e primetiti da gra|anskom dru{tvu,
uop{te uzev, nedostaju mogu}nosti da prati ono {to
se de{ava nakon zaklju~enja ugovora, onda kada
se ~esto modifikuju cena i specifikacije, ~ime se u
stvarnosti podriva privid po{tenja koji je ugovor imao
u vreme zaklju~enja.

Drugo mo}no sredstvo u borbi protiv zloupotreba
prilikom javnih nabavki je Internet. Nekoliko dr`ava
(Meksiko, ^ile i odskora Austrija), kao i brojne lo-
kalne samouprave (npr. grad Seul u Ju`noj Koreji)
kompletan sistem informacija o javnim nabavkama
smestile su na Internet i omogu}ile slobodan pristup
tim informacijama. Ima i onih koji tvrde da }e omo-
gu}avanje pristupa nekim vrstama informacija o na-
bavkama koje sprovodi vlada podriti kvalitet nabav-
ki i ugroziti celokupne projekte.

Sistem grada Seula za unapre|enje postupanja sa
gra|anskim podnescima elektronskim putem
(OPEN) osmi{ljen je sa namerom da se postigne
transparentnost gradske administracije spre~ava-
njem nepotrebnog ka{njenja i nepravilnog rada
javnih slu`benika na predmetima gra|ana. Sistem
je zasnovan na kori{}enju Interneta i omogu}ava
gra|anima da prate svoje zahteve za dozvolama ili
odobrenjima, kod kojih je najverovatnije da }e se
pojaviti korupcija, i da pokrenu pitanje bilo koje
otkrivene nepravilnosti. Ovaj veb-sajt ima oko 2.000
posetilaca dnevno.7

Sve vi{e }e se interakcija izme|u gradske adminis-
tracije, kompanija koje sa njom rade ili `ele da
zaklju~e posao i gra|ana odvijati posredstvom In-
terneta. Ukoliko svako u svako doba mo`e da pro-
veri koje poslove je grad ponudio i pod kojim uslovi-
ma i ukoliko se mogu videti ponu|a~i i cene koje su
ponudili, znatno }e se smanjiti mogu}nosti da se
procesom javne nabavke manipuli{e, pa time i is-
ku{enje da se deluje na korumpiran na~in.

Vlasti treba da imaju mogu}nost za izricanje ove
vrste sankcija (stavljanje na „crnu listu“ ili „isklju-
~enje“) kad god njeni ugovorni partneri prekr{e
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standarde eti~kog pona{anja ili kvaliteta rada. Oni-
ma za koje se utvrdi da su podmi}ivali, name{tali
cenu, simulirali nadmetanje na tenderu, da su dos-
tavili robu i usluge koje ne zadovoljavaju standarde
ili specifikacije, u dosluhu sa slu`benicima ili neza-
visno, treba da bude uskra}ena mogu}nost da
ubudu}e zaklju~uju ugovore sa vladom. Ta zabra-
na mo`e da bude potpuna ili da va`i odre|eno vre-
me. Pored zabrane, ovakvi partneri treba tako|e
da podle`u:

gubitku ili uskra}ivanju prava iz ugovora;

preuzimanju posla ili obezbe|enju garancije od
strane solventne institucije koja }e izvesti rado-
ve umesto isklju~ene firme, odnosno koja }e
umesto nje isporu~iti robu (obezbe|enje izvr-
{enja, odnosno rezultata);

odgovornosti za {tetu, kako vladi tako i drugim
ponu|a~ima, za gubitke koje su ovi pretrpeli us-
led toga {to nisu izabrani na tenderu.

Firme koje su isklju~ene mogu se ponovo priklju~iti
tenderskom procesu nakon toga {to ispune odre-
|ene uslove, kao {to su pla}anje od{tete, otpu{ta-
nje zaposlenih koji su podmi}ivali javne slu`beni-
ke, uvo|enje delotvorne politike protiv podmi}iva-
nja u okviru firme i sistematskog programa za ispu-
njenje nove politike.

Isklju~ivanje se ~esto koristi u SAD-u, kako na fe-
deralnom nivou tako i na nivou pojedinih dr`ava, u
slu~ajevima kao {to su:

krivi~na ili gra|anska osuda za prevarno kr{enje
propisa protiv monopola, za proneveru, kra|u,
krivotvorenje, podmi}ivanje, davanje la`nih is-
kaza i druga dela koja ukazuju na manjak po{te-
nja u poslovanju;

kr{enje uslova iz ugovora sa vladom, poput
svesnog propu{tanja da se ugovor izvr{i u skla-
du sa uslovima, odnosno vi{e neuspe{nih reali-
zacija ugovora iz pro{losti;

bilo koje drugo delo koje uti~e na odgovornost
ugovorne strane, koje na ozbiljan i ubedljiv na-
~in nala`e da se izvr{i suspenzija ili isklju~enje
te strane.

Ugovorne strane koje potpadnu pod neku od ovih
kategorija ne}e dobiti mogu}nost da zaklju~e ugo-
vor u budu}nosti. Dr`avni organi ne mogu da na-
kon isklju~enja od ovakvih firmi primaju ponude, da
im dodele posao, da obnove ili produ`e va`enje
ugovora koje ve} imaju sa njima, niti da se saglase
da ove firme budu podugovara~i za nekog drugog
kada je dr`avni organ naru~ilac. Do izuzetaka mo-
`e do}i samo u slu~aju da postoje ubedljivi razlozi
za to, o ~emu odlu~uje rukovodilac organa koji se
pojavljuje kao naru~ilac ili lice koje on ovlasti. U
odluci o isklju~enju navodi se i period njenog va`e-
nja. Taj rok odre|uje organ koji je odluku o isklju-
~enju doneo.8

U Ju`noafri~koj Republici je preduzet unekoliko
razli~it pristup. Predlog zakona koji se trenutno
nalazi pred ~lanovima ju`noafri~kog parlamenta9

predvi|a da }e „crna lista“ biti javni dokument. Na
taj na~in }e i svi ostali iz javnog i privatnog sekto-
ra mo}i da saznaju ko je ka`njen na ovaj na~in i
zbog ~ega.

Stavljanje na crnu listu (odnosno isklju~enje) prak-
tikuju Svetska banka i zemlje poput Singapura. O
tom pitanju se detaljno govori u Izve{taju o stavlja-
nju na crnu listu Komisije za javne slu`be Ju`no-
afri~ke Republike iz 2002. godine [South Africa’s
Public Service Commission: Report on Blacklisting
(2002)].10

Najprostije pokri}e za korupciju u me|unarodnom
nabavljanju robe i usluga je provizija pla}ena lokal-
nom zastupniku. Zastupnik ima zadatak da obez-
bedi zaklju~enje ugovora sa vladom odre|ene zem-
lje. Za to mu se obezbe|uje dovoljno finansijskih
sredstava, tako da korporacija koja je sme{tena ne-
gde u razvijenom svetu ne mora ni da zna vi{e nego
{to je neophodno. Tako se stvara zid izme|u korpo-
racije koja podmi}uje i korupcije, {to omogu}ava ru-
kovodstvu kompanije da izrazi iznena|enje i u`asnu-
tost kada neprijatni doga|aji iza|u na videlo. Samo-
stalnost u radu stvara zastupniku priliku da lepu
sumu koja preostane kada isplati sve „provizije“
zadr`i za sebe. Ve}i deo tog novca je bio namenjen
za podmi}ivanje zvani~nika koji donose odluke, ali
se, naravno, ne knji`i na taj na~in, pa je te{ko utvrdi-
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ti odgovornost zastupnika kada ovaj novac zadr`i.
To dovodi do procvata prakse uzajamnih davanja na
celom putu koji novac prevaljuje, pri ~emu slu`beni-
ci u stvari ostvaruju korist na ra~un svoje kompanije.

Kada bi davanje provizije moglo da se u~ini trans-
parentnim, to bi o~igledno zadalo glavni udarac
ovoj vrsti korupcije.

Bez svake sumnje, delovanje nekih me|unarodnih
institucija koje se bave pozajmljivanjem novca je
mnogo doprinelo re{avanju ovakvih situacija, pre
svega ube|ivanjem vlada pojedinih zemalja da se
opredele za otvoreno nadmetanje na tenderu. Jas-
no je tako|e da bi te institucije mogle da daju jo{
ve}i doprinos antikorupcijskim reformama ukoliko
bi se pridu`ile naporima da se i provizije u~ine
transparentnijim.

Gra|evinarstvo Njujorka je generacijama predsta-
vljalo mesto endemske korupcije i reketiranja. Ka-
da su tu`ioci dr`ave Njujork i federalni tu`ioci, ra-
de}i zajedno sa FBI i njujor{kom policijom, uspe{-
no podigli seriju optu`nica protiv mafije tokom 80-
ih godina pro{log veka, gotovo svaka presuda je
imala i stavku da je mafija profitirala na ra~un grad-
skih slu`bi za izgradnju putem iznuda, podmi}iva-
nja, name{tanja ponuda, reketiranja radnika, pre-
vara i stvaranja nezakonitih kartela. I pored uspe{-
nosti tih optu`bi i hap{enja desetine mafija{kih {e-
fova, ~inilo se da je korupcija ostala nepora`ena.

Bio je to toliko ozbiljan problem da je zakonodavno
telo dr`ave Njujork odbilo da obezbedi milijarde
dolara za finansiranje Gradskog odbora za obrazo-
vanje, namenjenih za pobolj{anje tro{ne infrastruk-
ture u {kolama, iako je re~ o najve}oj takvoj ustano-
vi u zemlji, koja obuhvata vi{e od 1.100 {kola koje
poha|a vi{e od milion |aka. Rukovodioci dr`ave
Njujork bili su uvereni da bi ve}i deo novca koji bi
bio prosle|en Gradskom odboru za obrazovanje
zavr{io u rukama mafije, ili bi bio utro{en na potku-
pljivanje i na prevare. Da bi iza{li iz tog }orsokaka,
Grad se saglasio da se formira nova gradska upra-
va, Nadle{tvo za izgradnju {kola (School Construc-

tion Authority - SCA), koje je imalo i veoma aktivnu
i dobro finansiranu slu`bu generalnog inspektora,
stvorenu kako bi se otklonio uticaj mafije i za{titile
investicije u {kolski sistem. U 1989. godini SCA je
dobila 5 milijardi dolara za izgradnju novih {kola i
za ve}e popravke; bud`et slu`be generalnog ins-
pektora je bio ne{to preko 2 miliona dolara (tj. ma-
nje od 0,05 % od ukupne sume).

Generalni inspektor se latio posla da ra{~isti sa
korupcijom i reketiranjem koji su bili odoma}eni u
oblasti izgradnje i uspeo je u tome. Zna~ajno je da
je taj uspeh bio postignut bez dono{enja novih
propisa i bez tro{enja miliona dolara poreskih ob-
veznika na skupe preventivne mehanizme protiv
korupcije. On je koristio postoje}i zakon i koncept
gra|anskog ugovora da bi postigao svoje ciljeve,
kao i jednostavne mere za pra}enje i nadzor radi
obezbe|enja po{tovanja zakona. Uspeh je pre-
vazi{ao sva o~ekivanja.

Na primer, inspektor je iznova sa~inio standarde
obrazaca za ponude i ugovore tako da su u njih
uklju~eni i zahtevi za:

prijavu vlasni~ke strukture i radne istorije sva-
kog ponu|a~a (kao i njihovih podizvo|a~a i ugo-
vara~a);

obelodanjivanje pojedinosti o prethodnim osu-
dama, a posebno o utvr|enim slu~ajevima da-
vanja mita, u~estvovanju u prevarama ili name-
{tanju ponuda, kao i vezama sa bilo kojim obli-
kom organizovanog kriminala;

obavezivanje svakog ponu|a~a na po{tovanje
kodeksa poslovne etike;

sertifikat da su sve date informacije istinite i ta~-
ne, kao i napomenu da je ponuda namenjena
sklapanju ugovora sa SCA.

Standardni ugovor koji je SCA zaklju~ivala sadr-
`ao je i klauzulu da se ugovor mo`e poni{titi u slu-
~aju da ponu|a~ preda falsifikovanu dokumentaci-
ju. U praksi, ako se utvrdi da je ponu|a~ lagao u
tenderskoj dokumentaciji ili da je bio ume{an u
podmi}ivanje ili prevaru tokom izvr{enja ugovora,
suo~i}e se ne samo sa poni{tenjem ugovora nego
i sa zakonskim mehanizmima prinudnog povra}aja
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celokupne sume koju je dobio za izvr{enje ugovo-
ra. [tavi{e, takav ponu|a~ i lice koje je zaklju~ilo
ugovor ne}e u budu}nosti mo}i da sklopi posao sa
SCA.

Informacije koje su podneli zainteresovani ponu-
|a~i pa`ljivo su pregledane u slu`bi generalnog
inspektora, gde se detaljno proveravala i osnova-
nost tih informacija. Kad god se pojavljivao neki
razlog za zabrinutost, iz slu`be generalnog inspek-
tora su pozivali ponu|a~e da pod zakletvom odgo-
vore na sva sporna pitanja. Oni koji su odbili da na
taj na~in sara|uju nisu imali pravo da u~estvuju u
daljem procesu nabavke. Naravno, oni za koje je
utvr|eno da su lagali pod zakletvom bili su optu`e-
ni za krivokletstvo na osnovu postoje}eg krivi~nog
zakona.

Od onih firmi sa kojima je SCA sklopila posao
zatra`eno je da uredno vode i tri godine ~uvaju svu
dokumentaciju relevantnu za posao po osnovu
ugovora sa SCA. SCA je ovla{}ena da podvrgne
proveri tu dokumentaciju. Ukoliko se u postupku
provere (revizije) utvrdi da su neki tro{kovi na bilo
koji na~in precenjeni i ako je razlika u ceni ve}a od
polovine procenta ukupne vrednosti posla, izvo|a~
radova, pored toga {to je du`an da vrati utvr|enu
razliku, treba da plati i primereni deo tro{kova
revizije.

Za vreme prvih pet godina postojanja SCA, nekoli-
ko stotina izvo|a~a radova dobilo je zabranu u~es-
tvovanja na tenderima. Na desetine ugovora je ot-
kazano, {to je rezultiralo povra}ajem nekoliko mi-
liona dolara u bud`et. I sve to je postignuto kroz
obi~an parni~ni postupak, uz svega nekoliko slo`e-
nijih sudskih slu~ajeva. Tako|e, desetak ugovara-
~a je bilo osu|eno za krivokletstvo zbog davanja
la`nih izjava generalnom inspektoru.

Jo{ zna~ajniju potvrdu uspesima pru`ili su tajno
snimljeni razgovori pripadnika mafije, u kojima su
se oni `alili da im je u potpunosti uskra}en pristup
tenderima koje organizuje SCA. Najbolje od svega
je to {to je zna~ajno porastao broj gra|evinskih
firmi koje su nudile ponude, jer su se pored starih
sposobnih firmi, koje ranije nisu mogle da dobiju
posao zbog toga {to su preovla|ivali korupcija i
reketiranje, pojavile i nove. To je dovelo do inteziv-
nog nadmetanja me|u ponu|a~ima, {to je nara-

vno rezultiralo daljim smanjenjem tro{kova, pa ~ak
i boljim kvalitetom izvedenih radova.

Najzad, firmama za koje je utvr|eno da nisu kvali-
fikovane za u~e{}e na tenderu, ili da bi ugovori sa
njima trebalo da budu raskinuti iz razloga vezanih
za integritet ili li~nost, bile su nu|ene dve mogu-
}nosti: mogle su ili da se povuku iz posla sa SCA
ili da ga nastave, ali uz uslov da to bude uz nadzor
firme Independent Private Sector Inspector Gene-
ral (IPSIG). IPSIG je odabran me|u brojnim firma-
ma koje su specijalizovane na polju sudskog ve{-
ta~enja u oblasti knjigovodstva, prava i vo|enja is-
trage. Zadatak te firme je bio da predaje izve{taje
generalnom inspektoru SCA, a tro{kove njenog ra-
da snosio je nedovoljno kvalifikovani ponu|a~.

Treba razmisliti o prednostima ovakvog pristupa, a
~injenica da su se reforme pokazale efikasnima
razlog je {to su i drugi po~eli da prou~avaju ovaj
„ugovorni model“ kao pristup borbi protiv korupcije,
prilago|avaju}i ga uslovima u svojoj sredini.

Uticaj obi~nog antikorupcijskog zakonodavstva se
obi~no poja~ava dodavanjem dva elementa: pode-
{avanjem vremena akcije i uklju~ivanjem „spoljnih
saradnika“.

Odre|ivanje pravog vremena je od su{tinskog zna-
~aja. Ve}ina javnih slu`benika ne mo`e da ka`e
„da“, ali mo`e da ka`e „ne“, „mo`da“ ili da ne ka`e
ni{ta. Nerazumno odlaganje va`nih odluka je obi~-
no najvidljiviji pokazatelj da se radi o korupciji. U
postupku nabavke se zato treba dr`ati striktno
zacrtanih rokova (uz izuzetke koji proizlaze iz pos-
tojanja legitimnih razloga za odlaganje). Za slu~aj
da se kalendar ne po{tuje, treba da postoji alterna-
tivni proces odlu~ivanja koji bi eliminisao „ucenji-
vanje odugovla~enjem“.

Po{to partneri u korupciji nisu za{ti}eni zakonom,
za obavljanje takvog posla potrebno je vi{e vreme-
na nego za dozvoljene poslovne transakcije. Potre-
bno je odre|eno vreme da bi se osnovala la`na pre-
duze}a i napravili kanali za pranje novca. Sporazu-
mi me|u partnerima treba da ostanu nevidljivi i takvi

121



da ih se oni lako mogu odre}i. Sam ~in davanja mita
i onoga {to se za uzvrat dobija treba da budu vre-
menski tesno povezani zato {to je uzajamno pove-
renje strana obi~no na niskom nivou. Ponekad se
„posao“ vr{i preko dva ili tri „posrednika“ kako bi se
smanjio rizik otkrivanja u~esnika. Pregovori su deli-
katni i zato {to u svakom trenutku jedna od strana
mo`e da odustane i da otkrije celu {emu. Za sve to
potrebno je vreme - vreme koje ne}e postojati ako
je regulativa delotvorna.

U osnovi, uloga spoljnih saradnika jeste da ometa-
ju stvaranje odnosa preteranog „poverenja“ izme-
|u onih koji su uklju~eni u dono{enje odluka i spro-
vo|enje javnih nabavki. Saradnici sa strane treba
to i da ostanu i ne bi trebalo da se suvi{e me{aju
u procese koji se odvijaju unutar organa koji na-
bavke sprovode. Poput spoljnih revizora, oni treba
da pru`e stru~ne nalaze potkrepljene integritetom.

Ovde treba pomenuti nekoliko mera:

Spoljni saradnici mogu da pomognu u priprema-
nju tenderske dokumentacije (naro~ito nezavi-
sni savetnici sa dobrom reputacijom u javnosti).

Spoljni saradnici mogu da u~estvuju u proceni
ponuda (nezavisno daju}i napomene o usagla-
{enosti ili na drugi na~in).

Komisija koja odlu~uje o dodeli ugovora o na-
bavci treba da se sastoji od osoba sa integrite-
tom, ne nu`no od stru~njaka; u~estvovanje u
radu takvih organa treba da bude po~ast, a
imovina ~lanova tog tela treba da se podvrgne
kontroli javnosti.

^lanovi komisije ne treba unapred da znaju za
koje sve projekte }e biti neophodna njihova us-
luga. Na listama potencijalnih ~lanova tog tela
treba da bude vi{e ljudi nego {to }e biti potre-
bno kada se bude odlu~ivalo. Prilikom dono-
{enja odluke ~lanovi komisije treba da budu
sme{teni tamo gde ponu|a~i ne mogu da s
njima do|u u kontakt, {to ponekad zahteva iz-
dvajanje u posebno kontrolisano okru`enje, npr.
hotel. Ako komisija ne mo`e da donese odluku
u predvi|enom roku, pri novom zasedanju bi
trebalo da njen sastav bude druga~iji.

Dr`avni organ koji izvodi radove ne bi trebalo da
ima pravo glasa u komisiji koja ocenjuje ponu-
de, ali treba uvek da bude spreman da odgo-
vara na njena pitanja. Isto va`i i za me|unaro-
dne stru~njake koji su u~estvovali u pripremi
tenderske dokumentacije.

Konsultanti koji nadgledaju izvo|enje projekta
ne treba da budu oni isti koji su u~estvovali u
pripremi tenderske dokumentacije.

Posebnim postupcima se moraju zatvoriti mo-
gu}nosti da se ve{ta~ki stvoreno prekora~enje
tro{kova pokriva iz bud`eta umesto iz stranog
zajma.

Prekora~enje predra~unskih tro{kova mo`e da
se prihvati jedino ako su i izve{taji nadzornih or-
gana ukazali na to da su razlozi za pove}anje
cena postali o~igledni tek u trenutku kada su oni
nastali. Naknadne izve{taje supervizora (ex
post facto) ne treba uva`iti. Na taj na~in }e stra-
na koja dobije posao biti odgovorna da na vre-
me izvesti o te{ko}ama na koje nai|e.

Program informisanja javnosti o javnim nabavka-
ma mora da se obrati svim stranama - slu`benici-
ma koji sprovode nabavke, ponu|a~ima i ugovara-
~ima zainteresovanim da u~estvuju na tenderima,
kao i op{toj javnosti. Poruka mora da glasi:

odre|ena dr`ava, ili neka njena organizacija, jas-
no je formulisala pravila za sprovo|enje javnih
nabavki i ima nameru da ih rigorozno primenjuje;

prekr{ioci }e biti gonjeni po zakonu;

slu`benici ume{ani u korupciju bi}e otpu{teni;

ponu|a~i koji prekr{e pravila bi}e ka`njeni nov-
~ano, mo`da i zatvorom, i bi}e isklju~eni iz bu-
du}ih tendera stavljanjem na „crnu listu“.

Naravno, oni koji budu stavljeni na „crnu listu“ mo-
raju imati pravo `albe nezavisnom i stru~nom tri-
bunalu. To je preduslov za spre~avanje korumpi-
ranih slu`benika da zloupotrebljavaju ovla{}enja
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tako {to }e u administrativnom postupku stavljati
firme na ovakvu listu i kada tome nema mesta.
Takvo pravo obi~no postoji svuda gde su sudovi
nadle`ni za razmatranje odluka organa uprave.

Jasno je da nijedna od radnji koje su ovde pred-
lo`ene nije dovoljna sama po sebi da preko no}i
suzbije korupciju pri javnim nabavkama. Koordini-

rani napori na svim frontovima ima}e, me|utim,
sna`no dejstvo. Ako se antikorupcijski propisi oja-
~aju i obznane, ako se sprovode jasne i dokazane
procedure, ako se stru~nost javnih slu`benika uve-
}ava kroz obuku tokom njihovog radnog veka i ako
je svima jasna re{enost vlasti da se nabavke spro-
vode po{teno i pravi~no - do}i }e do promene.

123

1 Na polju nabavki ve} godinama radi nekoliko me|uvla-
dinih organizacija. Komisija UN za me|unarodno trgovin-
sko pravo (UN Commission on International Trade Law)
ima Model zakona o nabavkama robe, radova i usluga
(Model Law on Procurement of Goods, Construction and
Service): http://www.undp.org.fj/gold/docs/UNICITRA.
PDF; smernice i propisi Evropske unije u vezi sa javnim
nabavkama se mogu na}i na: www.bisinfonet.ac.uk/Info
Kits/contract-negotiation/InfoKits/infokit-related-files/ec-
procurement-issues; za smernice o politici javnih nabavki
videti: http://www.ogc.gov.uk/index.asp?id=1000084; „od-
li~an model nabavki“, videti na: http://www.ogc.gov.uk/
index.asp?id=417; predloge OECD-a za borbu protiv ko-
rupcije u nabavkama iz programa pomo}i videti na: http://
www.oecd.org/document/30/0,2340,en_2649_201185_2
394526_119672_1_1_1,00.html; o prevenciji korupcije u
projektima Svetske banke videti na: http://www1.world
bank.org/publicsector/anticorrupt/preventing.htm; panel
stru~njaka za nabavke Svetske banke: Upravljanje pove-
reni~kim rizikom, izgradnja kapaciteta i borba protiv ko-
rupcije (Fiduciary Risk Management, Capacity Building
and Anti Corruption), videti: http://www.worldbank.org/
html/extdr/business/dfid.htm; oru|a za borbu protiv
korupcije i smernice za multinacionalne kompanije
OECD, videti na: http://www.greco.coe.int/web/Default-
orgE.htm.

2 Ju`noafri~ki centar za dokumentaciju i saradnju: „Te{ka
kazna na su|enju za korupciju u Lesotu“ (Southern Afri-
can Documentation and Cooperation Centre, “Heavy Fine
in Lesotho Corruption Trial,” October 30, 2002): http://
www.sadocc.at/news2002/2002-323.shtml
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U mnogim zemljama vlada je postala sinonim za pra-
vila, propise i formalnosti. Razne dozvole i odobrenja
su potrebni gotovo svuda, od vo`nje automobila do
bavljenja trgovinom, a ~esto se za istu stvar treba
obra}ati ve}em broju slu`bi.

Kako je jedan od rukovodilaca Me|unarodnog mo-
netarnog fonda primetio, „postojanje takve regula-
tive i sistema odobrenja daje neku vrstu monopol-
ske mo}i slu`benicima koji odobravaju ili kontroli{u
aktivnosti... Oni mogu da odbiju izdavanje odobre-
nja ili da naprosto oklevaju sa dono{enjem odluke
mesecima ili ~ak godinama. Zahvaljuju}i tome, oni
imaju mogu}nost da svoja javna ovla{}enja isko-
riste za izvla~enje mita od onih kojima su dozvole
i odobrenja potrebni“.1

U mnogim zemljama vlada pru`a dobra i usluge is-
pod tr`i{ne cene - kori{}enje vode, iznajmljivanje
dr`avnih stanova, obrazovanje, zdravstvena za{ti-
ta, pristup javnom zemlji{tu, dobijanje nekih vrsta
penzija (npr. invalidska), i tako dalje. Budu}i da je
raspolo`iva koli~ina tih dobara i usluga ograni~e-
na, racionalizacija velikog broja zahteva se ~ini ne-
ophodnom; javlja se prevelika tra`nja i moraju se
doneti odluke kako da se ograni~en broj dobara
raspodeli. Ne treba da ~udi {to su oni koji ovakva
dobra ili usluge `ele po povla{}enim cenama
spremni da podmite kako bi dobili ono {to vlada
obezbe|uje preko reda ili u ve}oj meri.

Pored ovih situacija, postoje i diskrecione odluke
kod kojih korupcija - uklju~uju}i tu i korupciju viso-
kih slu`benika i politi~ara - mo`e da igra zna~ajnu
ulogu:

davanje poreskih podsticaja, koji mogu da do-
nesu milionsku korist onima koji ih dobiju;

zoniranje i rezoniranje zemlji{ta, ~ime se isto zem-
lji{te pretvara od neprivla~nog u izuzetno po`eljno;

dozvole za kori{}enje dr`avnog zemlji{ta, npr.
za se~u drve}a ili kopanje ruda, tako|e mogu
doneti veliku korist;

odluka da se odobri velika strana investicija koja
~esto omogu}ava investitoru monopolsku mo};

prodaja zna~ajnog dela imovine javnog sektora;

odlu~ivanje da li da se ide u privatizaciju i na koji
na~in;

odluke kojima se omogu}ava monopol za odre-
|ene izvozne, uvozne ili aktivosti u zemlji2.

Birokrate koje su slabo pla}ene i korumpirane vole
formalnosti, po{to one podsti~u poslovne ljude da
nude mito kako bi dobili odobrenje za rad. Na taj
na~in se birokrate hrane potrebama drugih gra|a-
na. Budu}i da u nekim zemljama slu`benici ni`eg
ranga ponekad mesecima ne dobijaju platu, ~ini se
da nije potpuno pravi~no svrstati takve ljude u ka-
tegoriju „korumpiranih“. Prvi zadatak za svaku ad-
ministraciju mora biti da obezbedi pla}anje svojih
slu`benika na vreme.

U Indoneziji postoje i posebni nazivi za pojedine
slu`be. „Navodnjene“ su one koje pru`aju mogu}-
nost za sticanje sa strane, a „suve“ one gde takve
mogu}nosti predstavljaju retkost. U profitabilne po-
lo`aje spadaju polo`aji u policiji, poreskim slu`ba-
ma, kao i svako ministarsko mesto. „Posao ubira~a
poreza je bio jedan od najsigurnijih na~ina da se
~ovek obogati u dr`avnoj slu`bi“, rekao je jedan od
ispitanika u istra`ivanju Kejta Lavarda (Keith Love-
ard) „Suharto: poslednji sultan Indonezije“.3 „Posta-
vljanje na neki od polo`aja koji ne donosi dodatne
prihode je jedno od prokletstava kojeg se boji svaki
slu`benik“, rekao je drugi.

Biro za imigraciju na Filipinima se opisuje kao „mes-
to zahva}eno name{tanjem i korupcijom“. „Jedine
re~i koje su komesari upu}ivali ~inovnicima i nasto-
jnicima bile su novac, novac, prljavi novac.“4

Pukovnik Salvador Rodolfo (Col. Salvador Rodol-
fo), biv{i obave{tajni konsultant Biroa za imigraci-
je, opisao je slede}u situaciju:

Korupcija u Birou za imigracije vlada od vrha do dna,
pro`imaju}i sve nivoe u njegovoj hijerarhiji. Usled
toga {to zvani~nici imaju diskreciona ovla{}enja koji-
ma uti~u na `ivotni put i odre|uju sudbinu kako
stranaca koji `ive na Filipinima tako i Filipinaca koji
`ele da odu iz zemlje, {anse da se dobije mito su
postale ogromne... Mnogi koji rade u Birou ne pose-
duju potrebne kvalifikacije i zaposleni su zbog nepo-
tizma ili politi~ke za{tite.5
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U susednoj Maleziji utvr|eno je da je ~ak 100 hilja-
da ljudi pribavilo voza~ke dozvole a da nije pola-
galo testove. Pola zemaljske kugle odatle, kanad-
ski novinar je oslikao depresivnu sliku `ivota u jed-
noj tranzicionoj zemlji:

Sude}i prema skora{njim ispitivanjima, biznismeni
tro{e godi{nje u proseku 37.000 dolara na mito, no-
vac za za{titu i druga „dodatna pla}anja“. Menad`e-
ri kompanija moraju da provedu oko 40 posto svog
radnog dana u susretima sa dr`avnim slu`benicima
„pregovaraju}i“ o dozvolama i porezima. Za pore|e-
nje mo`e da poslu`i podatak da u Litvaniji biznisme-
ni na slu`benike tro{e oko 15 posto svog radnog vre-
mena, u Pakistanu 12, a u Salvadoru 8 procenata.

[irom zemlje dozvole se tra`e za vi{e od 100 raz-
li~itih privrednih aktivnosti - {to ~ini „gotovo sve-
obuhvatan spisak“ svih mogu}ih delatnosti, kako je
prime}eno u studiji Svetske banke. Samo je oko
tre}ine tih dozvola opravdano iz razloga za{tite
zdravlja, sigurnosti, `ivotne sredine ili dr`avne bez-
bednosti. Postupak za dobijanje dozvole obi~no tra-
je nekoliko meseci, a mo`e da obuhvati tra`enje
velikog broja dokumenata i velike rashode.6

Na osnovu rezultata istra`ivanja 150 preduze}a u
pet gradova, utvr|eno je da u jednoj evropskoj zem-
lji gra|ani pla}aju prose~no 1.250 ameri~kih dolara
za instaliranje telefonske linije; 390 dolara za uvoz-
nu dozvolu; 295 dolara za prelazak granice; 125
dolara za svaku posetu poreskog inspektora; 60
dolara za svaku posetu sanitarnog ili protivpo`arnog
inspektora. Prose~an iznos mita u susednim zem-
ljama je sli~an, sude}i prema istra`ivanju ra|enom
na uzorku od 50 preduze}a.7

Kada neko nakon izdavanja dozvole ne ispo{tuje
uslove na osnovu kojih je ona izdata, kazna za ta-
kav propust treba da bude srazmerna u~injenom
prestupu. Postoji jedna pravna {kola koja se zala-
`e za to da kazna za firmu treba da bude odre|ena
prema koristi koju je firma ostvarila ~ine}i prestup.
Ako se `eli da sistem dozvola funkcioni{e na pravi
na~in, nikad ne bi smelo da se desi da onaj ko
takvu dozvolu poseduje ostvaruje ve}u dobit kr{e}i
postavljene uslove nego po{tuju}i ih.

Korupcija mo`e da uzme razne oblike, po~ev od sit-
ne korupcije slabo pla}enog ~inovnika koji razgleda

papire sve dok dobavlja~ ne „podma`e“ ma{ineriju
vlasti novcem, pa do korupcije na najvi{em nivou,
kada kreatori politike menjaju, prilago|avaju ili kr{e
pravila u korist dobavlja~a koji im ponude mito.

Ovakve stvari se ne de{avaju samo u zemljama u
razvoju. Na primer, u Sjedinjenim Ameri~kim Dr`a-
vama su otkriveni neki izuzetni slu~ajevi. Lica koja
tra`e voza~ku dozvolu za kamione u Ilinoisu mora-
ju da pro|u veoma slo`en test o bezbednosti i me-
hanici. Doseljenici koji `ele da dobiju dobro pla}en
posao voza~a kamiona, ali veoma slabo govore
engleski gotovo da nemaju nade da bi mogli da
pro|u na tom ispitu. Zbog toga, kako ka`u federal-
ni tu`ioci, na stotine doseljenika podmi}ivalo je dr-
`avne slu`benike, koji su za uzvrat obu~avali kan-
didate kako da polo`e ispit ili naprosto popunjavali
testove umesto njih. Ti slu`benici su zatim deo nov-
ca od podmi}ivanja prilo`ili za finansiranje kam-
panje kandidata za guvernera Ilinoisa. Ukupno je
31 lice bilo optu`eno u ovom slu~aju, a kod 26 se
krivica potvrdila na sudu.8 U zemljama Zapadne
Evro-pe nisu otkrivene sli~ne prevare.

Kako je sve ovo mogu}e? Propisi su nejasni ili ne-
dovoljno obuhvatni. Mnogo je oblasti u kojima se
odlu~uje na osnovu diskrecije. Postoje mogu}nosti
da se ljudi stavljaju na ~ekanje i kada su njihovi
zahtevi za ostvarivanje prava zakoniti, kao {to je to
slu~aj sa dobijanjem voza~kih dozvola. Ne postoje
nezavisni mehanizmi za `albe koje bi javnost
mogla da koristi.

[ta sve ovo zna~i za poslovne ljude? Istra`ivanja
su pokazala da u nekim zemljama vr{ioci vi{ih fun-
kcija u preduze}ima provode oko ~etvrtinu svog
radnog vremena u poslovima sa javnim slu`benici-
ma.9

„Sitna“ korupcija, koja se javlja kao podmi}ivanje
javnih slu`benika, poneki put se naziva „novac za
ubrzavanje“ - mito „podmazuje to~kove“ i stvari se
br`e odvijaju nego kada mito nije dato. Da li je to
istina?

Koriste}i podatke iz tri svetska istra`ivanja u koja
je bilo uklju~eno na hiljade preduze}a, ekonomisti
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Svetske banke Danijel Kaufman (Daniel Kauf-
mann) i [ang-Jin Vej (Shang-Jin Wei) ispitali su
od-nos izme|u pla}anja mita, vremena koje mena-
d`eri utro{e na birokrate i tro{kova kapitala. Njihov
nalaz je bio da firme koje vi{e daju za mito tro{e
vi{e, a ne manje menad`erskog vremena u pre-
govorima o primeni propisa sa birokratama. Poslo-
vanje koje uklju~uje davanje mita uklju~uje i ve}i, a
ne manji tro{ak kapitala.10

Zaklju~ak autora bio je da naprosto ne stoje tvrd-
nje da mito otklanja prepreke za poslovanje u slu-
~ajevima kada birokrate imaju mogu}nost izbora u
primeni propisa ili kada mogu da koriste ka{njenje
radi izvla~enja mita. Empirijsko istra`ivanje autora
je pokazalo da u firmama koje koriste mito me-
nad`ment gubi vi{e radnog vremena na bavljenje
birokratijom.

Poslovna zajednica mo`e mnogo da dobije od
propisa i zajedni~kih inicijativa koji ja~aju njenu
sposobnost da ka`e „ne“ podmi}ivanju.

Sve je vi{e dokaza da korupcija na ni`em nivou, ko-
ja je dugo vremena opisivana kao „sitna“, u stvari
nanosi mnogo vi{e {tete nego {to su mnogi mislili.
U brojnim zemljama su polo`aji na kojima javni slu`-
benici mogu da uzimaju najvi{e mita postali veoma
tra`eni. Kao rezultat, pojavilo se pravo tr`i{te takvih
polo`aja, na kojem se oni prodaju (od strane organa
koji vr{i imenovanje) ili se „iznajmljuju“ tako {to
osoba koja dobije tra`eno mesto u administraciji sve
vreme svom pretpostavljenom ispla}uje odre|enu
sumu. Novac tako putuje od dna do vrha prave}i
lanac sistemske korupcije u ~itavoj organizaciji.

Treba ispitati mehanizme imenovanja u javnoj slu`-
bi. Kada god je to izvodljivo, sva imenovanja treba
da se vr{e na osnovu vrednosti, u otvorenom nad-
metanju i {to nezavisnije od organa ili slu`be u kojoj
se radnici zapo{ljavaju.

U mnogim zemljama u kojima je korupcija endem-
ska pojava tra`i se ~itava hrpa dozvola, a privatni
sektor razne inspekcije pose}uju jednom godi{nje
ili jo{ ~e{}e. Kada god se inspektor pojavi, predu-
zetnik se nalazi u opasnosti da }e ostati bez posla.

^est je slu~aj i da se dozvole i odobrenja ne obnav-
ljaju automatski po njihovom isteku. Dobijanje do-
zvole nije zavr{etak, ve} po~etak procesa iznu|i-
vanja.

U nekim zemljama se tra`i toliko dozvola da se ~ak
i ne zna koliko ih ukupno ima. ^ini se da svako ode-
ljenje ili agencija naprosto donose nove uslove i na
osnovu njih ispostavljaju nove zahteve. Podloga za
takvo pona{anje je veliki broj pravnih pravila, od
kojih su mnoga op{te prirode i mogu se tuma~iti na
mnogo na~ina. Uslovi za dobijanje dozvola se odre-
|uju nejasno i {iroko, stvaraju}i korupciji plodno tlo.
Pored toga, pritu`be i `albe zavr{avaju pred istim
vratima odakle su potekle i odluke na koje se `albe
odnose.

Slova~ka je bila primer jedne takve zemlje. Glavna
odlika Nacionalnog programa za borbu protiv ko-
rupcije te zemlje bio je zahtev da svi vi{i javni slu`-
benici pojedinih dr`avnih organa sa~ine iscrpne
spiskove licenci, koncesija, dozvola, zajmova, sub-
vencija i raspodele sredstava kojima se bave. Po-
red toga, od njih je zatra`eno da uz svaku dozvolu
ili kategoriju raspodele sredstava priklju~e i podatke
o odeljenju koje na njima radi, imena odgovornih
slu`benika, kriterijume koji se primenjuju i primerke
svih procesnih i meritornih odluka. Uz to, priprem-
ljen je akcioni plan osmi{ljen radi ukidanja svih ne-
potrebnih dozvola i odobrenja i uspostavljanja ~vrs-
tih i obavezuju}ih pravila za izdavanje dozvola,
odobrenja i raspodelu sredstava koji se i dalje sma-
traju neophodnima.

Prvi izve{taj GRECO-a iz 2003. pozdravio je ovaj
plan, ali se u njemu prime}uje da vlada nije bila
sposobna da pru`i sve podatke o broju dozvola ko-
je su ukinute, kao i o razlozima kojima se rukovodi-
la prilikom zadr`avanja onih koje su ostale na
snazi.
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^ak su i u [vajcarskoj pre nekoliko godina otkri-
vene zloupotrebe koje je ~inio jedan inspektor za
restorane. Njegova dozvola je bila neophodna za
otvaranje svakog novog restorana u @enevi. Inspek-
tor je uhva}en u iznu|ivanju novca od vlasnika pos-
toje}ih restorana, a utvr|eno je da je stekao i prili~-
no vrednu imovinu koja se nalazila u Italiji. Nakon
{to je inspektor uhap{en, gradsko ve}e @eneve je
razmatralo ko }e biti postavljen na mesto biv{eg
inspektora sve dok jedan od ve}nika nije glasno upi-
tao za{to to mesto uop{te postoji. Nisu postojali
razlozi za{tite zdravlja ili sigurnosti koje treba raz-
matrati; naprosto, bilo je pitanje li~nog stava inspek-
tora da li }e novootvoreni restoran biti ekonomski
opravdan. Kada je to postalo jasno, ve}nici su u pot-
punosti ukinuli polo`aj inspektora restorana.

Ne treba, me|utim, misliti da je posao ukidanja i/ili
reformisanja procesa izdavanja dozvola i odobre-
nja lak zadatak. Mnoge dozvole se ~ine potpuno
nepotrebnim. Izgleda da je ispravna pretpostavka
da {to su ve}e nelogi~nost i nebranjivost zahteva za
odre|enom dozvolom, to je ve}a i verovatno}a da je
zahtev izmi{ljen isklju~ivo kao sredstvo za ubiranje
novca od onih koji takvu dozvolu moraju da tra`e.
Reformisanje administracije mo`e da podrazumeva
i uklanjanje ~itave mre`e korumpiranih slu`benika
sa polo`aja.

Kada javni slu`benik provodi previ{e vremena u
radu sa istim klijentima, me|u njima se mogu raz-
viti nezdravi odnosi, i to gotovo nesvesno. Me|u
njima se mo`e razviti prijateljstvo, usledi}e pozivi
na razna dru{tvena doga|anja, i javni slu`benik }e
se na}i u situaciji da ima ose}anje obaveze da uz-
vrati na pru`eno gostoljublje. Postoje dve mere ko-
jima se deluje u ovakvim situacijama.

Prva je da se transakcije depersonalizuju, tako da
javnost nema na~ina da sazna koji }e ta~no slu`-
benik raditi na odre|enom predmetu. Rad carine u
Singapuru je veoma ubrzan uvo|enjem kompjutera.
Na taj na~in se mogu ustanoviti i rokovi za carinjenje
robe, {to je ve} usvojen pristup u drugim zemljama.
Ukoliko se dobra ne ocarine na vreme, nadzorni
organi mogu da tra`e obja{njenje. Po{to se interak-
cija izme|u slu`benika i gra|ana vr{i preko kom-

pjuterskog terminala, me|u njima nema kontakta li-
cem u lice. Poslovanje putem pisama umesto li~nim
kontaktom pru`a dodatne mogu}nosti za deperso-
nalizaciju ovakvih transakcija.

Druga mera je redovno rotiranje slu`benika, tako da
oni ne ostaju previ{e vremena na posebno osetlji-
vim polo`ajima. Ova mera ima svoju cenu. Sa polo-
`aja se uklanjaju slu`benici koji su ve} stekli odre-
|eno iskustvo, i ta cena treba da bude razmatrana
kao ~inilac za procenu pri upravljanju rizikom. Cena
koja se pla}a kada zaposleni ostanu predugo na
odre|enim polo`ajima je po svoj prilici mnogo ve}a.

Tre}a mera mo`e da bude uklju~ivanje jo{ nekoga
u ceo proces. U jednoj zemlji je korupcija u pores-
koj administraciji zna~ajno umanjena uvo|enjem
zahteva da se sva pla}anja poreza vr{e preko
odre|ene banke, ~ime je u potpunosti eliminisana
mogu}nost da poreski slu`benici barataju pla}e-
nim porezom.

Gra|anske povelje su prvo uvedene u Velikoj Bri-
taniji i brzo su se ra{irile po svetu. U Velikoj Brita-
niji povelje na dr`avnom nivou pokrivaju rad klju~-
nih javnih slu`bi te zemlje, kao {to su sudovi,
Dr`avna zdravstvena slu`ba i Socijalne slu`be (Be-
nefits Agency). Poveljama se odre|uju usluge koje
}e javne slu`be pru`iti i minimalni standardi u pru-
`anju tih usluga koje gra|ani mogu da o~ekuju. U
poveljama se odre|uju i procedure za pritu`be za
slu~aj da ti standardi ne budu zadovoljeni.

Postoje i povelje kojima se pokriva rad lokalnih
slu`bi, poput prakse pojedinih lekara, lokalnih bol-
nica, {kola i komunalnih slu`bi. Kada su gra|ani
obave{teni o standardima usluga na koje pola`u
pravo i o pravu na ̀ albu ukoliko im takve usluge ne
budu pru`ene, slu`benici su izlo`eni ve}em riziku
otkrivanja u slu~ajevima sitne korupcije.11

Na~in sprovo|enja povelja je regulisan samim po-
veljama, a ne drugim propisima i zato stepen nji-
hove primene zavisi od toga da li }e gra|ani tra`iti
prava koja su im garantovana poveljom i koristiti
mehanizam za pritu`be koji je poveljom odre|en
za slu~ajeve kada rad slu`bi nije u skladu sa propi-
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sanim standardima. Usled toga, pritisak na slu`be-
nike da rade kako je predvi|eno je pre psiholo{ki
nego zakonski. Me|utim, ~injenica da su garancije
standarda usluga oka~ene na zidove kancelarija
zna~i da su one uvek tu da podsete gra|ane na {ta
imaju pravo.

Time {to }e nadzorni organi pospe{ivati javnost da
tra`i usluge na koje ima pravo, oni }e mo}i da pra-
te nivo pritu`bi i da preduzmu odgovaraju}e kora-
ke u onim slu`bama gde je njihov broj najve}i.

Jasno je da Internet mo`e da umanji nivo korupci-
je u izdavanju dozvola i odobrenja. Me|utim, is-
kustvo iz Indije nas upu}uje na to da nije dovoljno
jednostavno preneti postoje}i sistem u kojem
cveta korupcija na veb stranice, pa nazvati to elek-
tronskom vladom. Sama praksa i procedure treba
da se reformi{u i ponovo osmisle kako bi upotreba
Interneta donela koristi.

U Seulu je razvijen sistem poznat pod imenom
OPEN (od Online Procedures ENhancement for
Civil Applications - unapre|enje postupanja sa pod-
nescima gra|ana elektronskim putem), sa ciljem da
se postigne transparentnost gradske administracije
tako {to }e se spre~iti nepotrebno ka{njenje i ne-
pravilan rad javnih slu`benika na predmetima gra-
|ana. Sistem je zasnovan na kori{}enju Interneta i
omogu}ava gra|anima da prate svoje zahteve za
dozvolama ili odobrenjima kod kojih je najverovatni-
je da }e se pojaviti korupcija i da pokrenu pitanje u
vezi sa bilo kojom prime}enom nepravilnosti. Ovaj
veb-sajt ima oko 2.000 posetilaca dnevno.12

Nedavno sprovedene reforme u Boliviji donele su i
objavljivanje pojedinosti o svim procedurama koje
vlada sprovodi i da`binama koje napla}uje. Sada
sve slu`be u okviru vlade moraju da oka~e u svo-
jim prostorijama plakate na kojima se obja{njava
{ta je neophodno podneti od dokumentacije, kao i
ta~an cenovnik tro{kova za svaki posao. Namera
je bila da se spre~e zaposleni da tra`e mito i da se
ukine potreba za posrednicima koji su pomagali

gra|anima oko obavljanja poslova za koje su bili
zainteresovani.

Tako|e je uvedeno pravilo poznato kao „pozitivno
}utanje“. To zna~i da gra|ani koji podnose zahteve
za zauzimanje dr`avnog zemlji{ta, registraciju auto-
mobila, kao i za druge potvrde koje vlada daje, mo-
gu da smatraju da im je odobrenje automatski dato
ukoliko njihov zahtev nije odbijen u roku od 15 dana.
Izraz „do|ite ponovo sutra“ je u Boliviji ~uven. Pravo
zna~enje mu je „do|ite sutra sa novcem“. Nakon re-
forme, ako se od gra|ana tako ne{to tra`i, mora}e
da ~ekaju samo 15 dana; nakon toga oni mogu da
se pozovu na „pozitivno }utanje“ ako im zahtev nije
odbijen u roku.

I dalje su, naravno, ostale otvorene mogu}nosti da
neko ko tra ì dozvolu za koju ne ispunjava uslove
podmi}ivanjem slu`benika izmeni osnovanost svog
zahteva i na taj na~in pribavi odobrenje. U svakom sis-
temu koji je sli~an bolivijskom va`no je pratiti slu-
~ajeve u kojima dolazi do primene pravila „pozitivnog
}utanja“ kako bi se videlo da li za to postoji prihvatljivo
obrazlo`enje i da li se ova pojava de{ava ~esto kod
odre|ene slu`be ili kod odre|ene grupe pojedinaca.

Svetska banka smatra da su profesionalne i moti-
visane javne slu`be, u kojima se odabir i unapre-
|enje kadrova vr{e na osnovu vrednosti i zasluga
a ne za{titni{tva, jedna od najva`nijih dr`avnih ins-
titucija. Javne slu`be koje dobro rade ne samo da
predstavljaju branu sitnoj korupciji ve} stvaraju i
osoblje za mnoge institucije koje ~uvaju integritet u
vladi. To su institucije poput ministarstva finansija i
ministarstva za personalna pitanja, tenderskih ko-
misija, tehni~kih slu`bi koje procenjuju ponude, or-
gana koji primenjuju regulatornu politiku, ra~uno-
vodstvenih slu`bi, odeljenja za internu i eksternu
reviziju. Me|utim, iskustvo Svetske banke iz vi{e
od 60 zemalja u pomaganju reforme javnih slu`bi
pokazuje da je napredak u ovoj oblasti spor.13

U jednoj zemlji u tranziciji vode}a nevladina orga-
nizacija je iza{la sa slede}im akcionim planom za
suzbijanje korupcije u oblasti izdavanja dozvola:

129



Neophodno je da delatnost izdavanja dozvola i
odobrenja bude ure|ena zakonom, kojim treba da
budu propisani i postupci i uslovi za izdavanje
dozvola i odobrenja umesto da budu regulisani
drugim propisima ili pojedina~nim aktima. Mere
koje bi se mogle preduzeti su slede}e:

Ograni~avanje takve delatnosti samo na one
oblasti u kojima je to apsolutno nezamenljivo. U
takvim slu~ajevima treba da postoje bolje garan-
cije za transparentnost procesa. Institucije koje
izdaju dozvole i odobrenja moraju biti javno odgo-
vorne za takve svoje delatnosti;

Spre~avanje da se re`im dozvola i odobrenja pri-
menjuje ukoliko nije izri~ito propisan zakonom;

Ukidanje brojnih postoje}ih uredaba, pravilnika i
uputstava koji reguli{u re`im izdavanja dozvola
i odobrenja;

Ukidanje svih zakonskih odredaba koje omogu-
}avaju da se izdavanje dozvola i odobrenja vr{i
na osnovu diskrecije vlasti (jedan od slu~ajeva
na koje se ukazuje je Zakon o za{titi konkuren-
cije - ~lan koji govori o reklamiranju; tako|e,
nacrt Zakona o medijima, itd.);

pro{irenje mogu}nosti za kontrolu slu~ajeva od-
bijanja izdavanja dozvole ili odobrenja.

Propisivanje osnovnih uslova u vezi sa imple-
mentacijom administrativnih procedura

U oblasti spoljne trgovine treba se striktno
pridr`avati obaveza zemlje prema Evropskoj
uniji i Svetskoj trgovinskoj organizaciji .

U oblasti finansija i valutnog odbora treba se
striktno pridr`avati obaveza zemlje koje proisti~u
iz ~lanstva u MMF-u, uklju~uju}i i ~lan VIII spo-
razuma sa MMF-om. To }e dovesti do pobolj-
{anja metoda, na~ina rada i rezultata javne admi-
nistracije, a na taj na~in i do boljeg slu`enja ad-
ministracije op{toj javnosti. Postizanje ovog re-
zultata }e biti potpomognuto uvo|enjem odre|e-
nih uslova koje administracija treba da sledi u
procesu dono{enja odluka (npr. rokovi za dono-
{enje odluke, na~in obave{tavanja javnosti o
donetim odlukama itd.). Mo`e se osmisliti pilot

projekat u op{tini manje ili srednje veli~ine, ~ije bi
sprovo|enje poslu`ilo kao provera uspe{nosti
ovog sistema u borbi protiv korupcije.

Promena zakona radi smanjenja mogu}nosti za
dono{enje subjektivnih ocena u ime administracije.

Ovo se mo`e posti}i ako definisanje prava, obave-
za i procedura koje se koriste u primeni diskrecio-
nih ovla{}enja bude jasno, kao i izmenom na~ina
razmi{ljanja o ulozi vlade u dru{tvu.

Usvajanje Zakona o javnim slu`bama

Ovakav zakon bi trebalo da jasno defini{e prava,
obaveze i odgovornost javnih slu`benika. U okviru
toga, trebalo bi preduzeti slede}e posebne mere
radi suzbijanja korupcije:

obuka javnih slu`benika na svim nivoima vlasti i
formulisanje jasnih smernica i kodeksa pona{anja;

utvr|ivanje obaveze javnih slu`benika da popu-
ne izjave o prihodima i imovini za sebe i ~lanove
svoje porodice (uz uvo|enje iste takve obaveze
za ~lanove parlamenta). Organi koji su pozvani
da od slu`benika zahtevaju ove informacije i da
ih proveravaju trebalo bi da imaju pravo da od
slu`benika zatra`e da doka`u zakonitost pore-
kla svojih prihoda i imovine umesto da oni sami
moraju da dokazuju da su njihovi prihodi i imovi-
na ste~eni na nezakonit na~in. Ta ovla{}enja bi
mogao da dobije inspektorat u okviru ministarst-
va ili dr`avna agencija - Biro finansijske policije
za ispitivanje finansijskih prevara;

regulisanje mogu}nosti primanja poklona kod
javnih slu`benika, koje treba pratiti putem me-
hanizama unutra{nje kontrole;

uvo|enje javnog registra kako bi se obezbedila
transparentnost stanja finansija i imovine viso-
kih javnih funkcionera;

prevencija sukoba interesa.

Uvo|enje sistema ocene rezultata rada javnih slu`-
benika, uklju~uju}i i disciplinske mere sa ciljem po-
bolj{anja delotvornosti unutra{njih kontrola.
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Kontrolne funkcije treba da budu dodeljene organu
pri Ministarstvu za dr`avnu upravu.

Pobolj{ano nagra|ivanje javnih slu`benika u kom-
binaciji sa kontrolom odr`ivosti i mehanizmom za
procenu.

To }e pove}ati motivaciju javnih slu`benika i po-
bolj{ati njihov status u dru{tvu.

Ustanovljenje internih pravila i detaljnih uputstava.

Da bi se postigao ovaj cilj, pravila i uputstva u vezi
sa odnosom javnosti i institucija treba da budu jav-
no dostupna, kao i jednostavna, jasna i odre|ena
koliko je to mogu}e. Objavljivanje tih pravila i uput-
stava u novinama pove}a}e svest gra|ana o nji-
hovim pravima, kao i o obavezama javnih slu`be-
nika. Poznavanje tih pravila bi}e najbolji ~uvar od
arbitrarnosti i zadiranja u interese gra|ana.

Zakonsko regulisanje mera i sankcija razli~itog
obima i oblika za javne slu`benike ume{ane u dela
korupcije.

Neophodno je propisati i krivi~ne sankcije i disci-
plinske mere. Podlo`nost raznim oblicima pravnih
sankcija ima}e efekat odvra}anja od korupcije u po-
na{anju javnih slu`benika. Disciplinske mere mogu
da budu degradacija javnog slu`benika ili finansijs-
ka odgovornost u slu~aju da je usled korupcije za-
klju~en neprofitabilan posao. U takvim slu~ajevima
~ini se da je odgovornost u parni~nom postupku
delotvornija.

Finansijska odgovornost treba da obuhvati i nado-
knadu svih tro{kova koji nastanu usled raskida
ugovora.

Istovremeno, treba ohrabriti one slu`benike koji
pomognu u otkrivanju korupcije tako {to bi dobili
deo pla}ene od{tete ili nov~ane kazne koju plate
oni koji su u korupciju uklju~eni.

Uvo|enje zakonske zabrane da javni slu`benici bu-
du ~lanovi upravlja~kih organa komercijalnih kom-

panija kao sredstvo za obezbe|ivanje nezavisnog
dono{enja odluka.

Svaki izuzetak od ove zabrane treba pa`ljivo raz-
motriti i potpuno regulisati zakonom kako bi se, sa
jedne strane, izbeglo stvaranje rupa u propisima, a
sa druge, spre~ilo da takvi propisi postanu poten-
cijalna prepreka zapo{ljavanju kvalifikovanog oso-
blja u javnoj administraciji.

Ograni~avanje mogu}nosti da se u neposrednom
odnosu subordinacije na|u javni slu`benici koji su
bra~ni drugovi ili ~lanovi porodice (srodstvo u
pravoj ili pobo~noj liniji do ~etvrtog stepena).

Restrikcije se mogu primeniti samo u pogledu onih
transakcija i akcija kod kojih odnos zavisnosti stvar-
no postoji, a ne kada se on u principu pretpostavlja.

Zakonima i propisima predvideti mehanizme za ro-
tiranje personala.

Na taj na~in, i pored promene radnog mesta, javni
slu`benici mogu da o~uvaju svoje kvalifikacije i da
dalje razvijaju svoje sposobnosti, pretpostavljaju}i
da }e dobiti uporedive polo`aje i sli~ne funkcije
kao {to su ih i imali, a u isto vreme se posti`e izbe-
gavanje stvaranja rutinske interakcije sa odre|e-
nim pojedincima.14

Zavr{na preventivna mera je mehanizam za `albe.
U svakom slu~aju kada gra|anin ima pravo da tra-
`i dozvolu ili odobrenje, treba da ima i mogu}nost
da odluku kojom mu se takvo pravo osporava na-
padne `albom. Organ kome se `albe podnose ne
sme da bude isti onaj koji je odluku u prvom ste-
penu doneo.

Kada su pojedina~ne odluke podlo`ne nezavisnom
pregledu i proceni, to mo`e da se, pored ostalih me-
ra, poka`e kao delotvorno sredstvo za odvra}anje
od korupcije slu`benika koji bi se ina~e na{ao u is-
ku{enju da zloupotrebi svoju mo}.
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Dok u ekonomski razvijenim zemljama ima kriti~ara
privatizacije, u zemljama koje su izronile iz vi{edece-
nijskog perioda centralnog planiranja i komunisti~ke
vladavine na delu su snage koje imaju potpuno su-
protno vi|enje. Malo ko se ne bi slo`io sa tim da su
ovim zemljama u tranziciji svojevremeno bili neop-
hodni ambiciozni programi privatizacije kako bi se
okon~ala veoma neefikasna dominacija dr`avnih mo-
nopolista u privredi. Mnoga od ovih preduze}a, usled
ra{irenosti kronizma, spremnosti za nezakonito finan-
siranje partije na vlasti, plja~ke rukovodilaca i potkra-
danja od strane radnika na svim nivoima, osim {to su
bila neproduktivna, nalazila su se i pred bankrotom.
Pre`ivljavala su jedino uz ekonomski neodr`ive sub-
vencije i dr`avnu za{titu koja se ne mo`e argumen-
tovano braniti.

Moglo se o~ekivati da }e privatno vlasni{tvo uneti
vi{e racionalnosti i efikasnosti u takva preduze}a -
da }e se njihovi finansijski i radni rezultati pobolj{ati
i da }e dr`ava po~eti da od njih ubira porez umesto
da im dodeljuje subvencije. Uz to se moglo o~ekivati
i da }e biv{e dotirane firme nakon privatizacije biti
suo~ene sa smanjenjem broja zaposlenih, {to bi
moglo da isprovocira protivljenje sindikata. Nasup-
rot tome, u firmama koje su i ranije bile konkurentne
ne bi do{lo do otpu{tanja uop{te ili bi ga bilo znatno
manje.

Privatizacija mo`e da donese smanjenje korupcije
tako {to prenosi delovanje iz amorfnog i neprozir-
nog javnog sektora u transparentnu disciplinu trke
za profitom koja karakteri{e privatni sektor. Priva-
tizacija smanjuje korupciju: rukovodioci kompanija
donose odluke koje treba da zadovolje vlasnike, a
ne dr`avne funkcionere; nema vi{e dr`avnog vlas-
ni{tva za koje niko nije odgovoran. Kada se priva-
tizacija izvr{i, nezavisni privatni sektor mo`e da
posluje bez upliva vlade.

Pored toga, prisutne su i zamke privatizacije. Su`i-
vot dr`avnih kompanija i novostvorenih privatnih
firmi stvara mogu}nosti za korupciju u oba sektora.
Jedan od najistaknutijih mehanizama korupcije po-
znat je pod imenom „ulazno-izlazna privreda“. Po
ovom scenariju, privatna firma zaklju~uje sa dr`av-
nom profitabilan ugovor, daju}i mito njenom ruko-
vodstvu.

^ini se da je ova vrsta ekonomije tako|e u vezi sa
privatizacijom firmi od strane zaposlenih. To je je-
dan od najuobi~ajenijih mehanizama korporativne
korupcije. Na primer, bugarski Zakon o privatizaci-
ji (1996-1997) davao je privilegije rukovodstvu i
zaposlenima (10 procenata popusta i mogu}nost
pla}anja ostatka vrednosti na rate u desetogodi{-
njem periodu). Ova odredba je omogu}ila korumpi-
ranim rukovodiocima da sklapaju nagodbe sa po-
lukriminalnim grupama i/ili sa vladaju}om partijom
u vezi sa privatizacijom firmi kojima su upravljali.
Oni su pla}ali samo 10 posto tr`i{ne vrednosti de-
onica koje su kupili. Ova {ema privatizacije je favo-
rizovala menad`ere, ali se nije mogla u potpunos-
ti sprovesti.

U monopolima, posebno u javnim preduze}ima,
privatizacija mo`e da elimini{e sitnu korupciju, ali
mo`e da dovede do ozbiljnijih zloupotreba. Zbog
toga privatizacija javnih preduze}a treba da se vr{i
na osnovu bri`ljivo isplanirane regulative i uz pos-
tojanje regulatornog tela ~ije }e osoblje biti dobro
obu~eno.

Kao {to }emo pokazati, mora se planirati i ono {to
sledi posle privatizacije i baviti se pitanjima integri-
teta tr`i{ta na kojima }e poslovati privatizovana
preduze}a.1 Kao {to isti~u ekonomisti poput D`ef-
rija Saksa (Jeffrey Sachs), promena vlasni{tva sa-
ma za sebe nije dovoljna da se dobiju uspe{ni pri-
vredni rezultati. To se mo`e o~ekivati samo kada
postoje pravne i regulatorne institucije koje podr-
`avaju privatno vlasni{tvo i kada one funkcioni{u
tako da vlasnici mogu da koriste svoja prava i una-
prede produktivnost i profitabilnost.2 [tavi{e, ako
se planom ne predvide aran`mani koji vode delo-
tvornom korporativnom upravljanju, verovatno }e
izostati `eljeni ishod.3

Iskustvo isto~ne i srednje Evrope pokazalo je da
privatizacija otvara mogu}nosti da politi~ari razde-
le koristi svojim prijateljima. Najvrednija imovina je
prodata po oborenoj ceni i jo{ uvek se nalazi u ru-
kama elite. Novi vlasnici, koji su do firmi do{li zah-
valjuju}i vezama sa vla{}u, pokazuju sporost u
restrukturiranju preduze}a, a mnogim takvim fir-
mama dr`ava mora i dalje da poma`e.
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Vi{i zvani~nik MMF-a, Vito Tanci, komentari{e da
je privatizacija „neprirodnih monopola“ neophodna
kako se dr`avna preduze}a ne bi koristila kao
izvor finansiranja politi~kih stranaka i za zapo{lja-
vanje osoba sa dobrim partijskim vezama. „Na`a-
lost“ - pi{e Tanci - „sâm proces privatizacije javnih
i dr`avnih preduze}a je stvorio prilike u kojima
pojedinci (ministri, visoki politi~ki funkcioneri) imaju
mogu}nost da donose osnovne odluke, dok ostali
(menad`eri i drugi iz preduze}a) poseduju infor-
macije koje nisu dostupne drugima, tako da mogu
da koriste privatizaciju za sopstvenu korist... ^ini
se da su zloupotrebe naro~ito velike u tranzicionim
privredama, gde se koriste izrazi poput „~erupanje
imovine“ i „nomenklaturna privatizacija“ kako bi se
opisale zloupotrebe u vezi sa prenosom dr`avnog
vlasni{tva u privatno... To nas dovodi do zaklju~ka
da trenutno interesovanje za korupciju verovatno
odra`ava pove}an obim ove pojave tokom posled-
njih godina, a ne samo pove}anu svest o starom
problemu.“4

U nekim zemljama je sprovedena masovna privati-
zacija. ^inilo se da je to na~in da se imovina podeli
pravi~no i bez korupcije. Me|utim, gledano u svet-
lu ekonomskih merila, ovaj pristup nije bio uspe{an
zato {to nije doveo do pove}anja kapitala, una-
pre|enja upravljanja, niti do restrukturiranja kom-
panija da bi bile spremne da odgovore na izazove
tr`i{ta.

U mnogim delovima sveta, ~ak i kada sam proces
privatizacije nije korumpiran, postoje slu~ajevi da
dr`avni slu`benici koji vr{e privatizaciju (kao i nji-
hovi savetnici iz privatnog sektora) ne poseduju
prave informacije o vrednosti imovine koju proda-
ju. U takvim situacijama naro~ito veliku korist sti~u
menad`eri koji kupuju preduze}a u kojima rade za-
hvaljuju}i tome {to se prora~un vrednosti imovine
pre privatizacije vr{i na osnovu neodgovaraju}e
dokumentacije. De{ava se da i o~igledne stvari,
poput vlasni{tva nad zemlji{tem, ne budu prikaza-
ne u knjigama.

Ako se `eli za{tita javnog interesa, treba preduzeti
korake u pravcu smanjenja mogu}nosti za zloupo-
trebe.

[ta vlada treba da u~ini kako bi smanjila opasnost
da do|e do korupcije u procesu privatizacije? U
osnovi, ove transakcije li~e na velike vladine na-
bavke i mnoge od procedura javnih nabavki mogu
se primeniti i kod privatizacije (o nabavkama se
vi{e govori u poglavlju 9).

Treba izdvojiti dovoljno vremena da se ovaj proces
obavi profesionalno, ali ne toliko da se zavr{e do-
govori o korupciji. U pro{losti su problem izazivali
naro~ito rokovi koje su postavljale me|unarodne
finansijske institucije. Tako su javne slu`be privati-
zovane a da nije bilo vremena da se napravi funk-
cionalan pravni okvir. U jednom izve{taju Me|una-
rodnog monetarnog fonda se prime}uje: „U mno-
gim zemljama koje su preduzele reformu javnog
sektora privatizacija je zapo~injala pre nego {to je
uspostavljen odgovaraju}i pravni okvir oli~en u za-
konima koji reguli{u sprovo|enje otu|enja dr`avne
imovine ili rad dr`avnih preduze}a.“5

Prevremena privatizacija mo`e da stvori slede}e
probleme:

Vlada ~esto nije sposobna da sprovede trans-
parentno i otvoreno nadmetanje ili da donese
neophodne propise koji }e regulisati postupak
nadmetanja.

Uobi~ajeno je da menad`eri i zaposleni, u stra-
hu za svoju budu}nost i uvereni da }e uspeti da
izbegnu kaznu, plja~kaju imovinu preduze}a ko-
ja se privatizuju.

Mnogo zainteresovanih strana se me{a u unu-
tra{nja de{avanja ili vr{i politi~ku manipulaciju
postupka zarad svoje dobiti.

Mnoga dr`avna preduze}a nemaju vremena da
postanu ekonomski sposobna za `ivot pre pro-
daje, tako da se ~esto prodaju ispod tr`i{ne cene,
i pored velikih ulaganja vlasti u dokapitalizaciju.6

Nave{}emo neke od specifi~nih primera korupcije
koji su prime}eni u procesu privatizacije:
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Ucenjivanje potencijalnih ponu|a~a usmereno na
to da se spre~e da u~estvuju na aukciji ili da na
aukciji ne podi`u cenu.

Iznu|ivanje naknade za neu~estvovanje u pro-
daji od ozbiljnih investitora od strane {pekulana-
ta koji obe}avaju da }e se u zamenu uzdr`ati od
u~e{}a u nadmetanju i/ili od nu|enja ve}e cene.

Organizovanje „holandske aukcije“ pre koje se
ozbiljni potencijalni u~esnici pretnjama zastra{e.
Na „holandskim aukcijama“ prodavac prvo odre-
di visoku cenu, pa se ona postepeno umanjuje
sve dok neko od u~esnika aukcije ne pristane
na ponudu.

Pribavljanje preduze}a na aukciji bez namere
da se izvr{i obaveza pla}anja do odre|enog
datuma. Za to vreme „kupac“ otima imovinu pre-
duze}a ili je koristi u druge svrhe pre nego {to
rezultat aukcije bude progla{en ni{tavim.

La`iranje dokumentacije da bi se prikazalo da je
predmet aukcije prethodno dat u lizing jednom
od ponu|a~a, na osnovu ~ega bi on dobio pravo
pre~e kupovine.

Znatno potcenjivanje vrednosti imovine.

U~e{}e stranih entiteta koji nemaju pravo
kupovine preko doma}ih lica.7

Na~in na koji }e privatizacija u nekoj zemlji biti iz-
vedena zavisi od raznih socijalnih, ekonomskih i
politi~kih okolnosti.

Manje je verovatno da }e korupcija ozbiljno za-
hvatiti procese privatizacije vau~erskog tipa, koji
su poznati i pod imenom „likvidacija“, kada se imo-
vina kompanije prodaje odvojeno, a ne u jedinstve-
nom paketu.

Ne{to ranjivija je privatizacija preko tzv. „po~etnih
javnih ponuda“ (Initial Public Offerings - IPO) ili
„ponuda udela“, ali ovaj tip ima kao prednost to {to
postoji formalan proces i javno odre|ivanje cene
deonica.

Tenderi (ili „prodaja trgovinom“) izgledaju proble-
mati~niji; za njih je potrebno vreme, manje su trans-
parentni i kod njih diskreciono odlu~ivanje mo`e da
postoji u zna~ajnoj meri. Sumnje na korupciju se
mogu smanjiti ako se tenderskim procesom ruko-
vodi nezavisno i van doma{aja politi~ara. Tenderi,
me|utim, nude ve}e {anse za unapre|enje struk-
ture upravljanja kompanijom nego {to je to slu~aj
sa sistemom „ponude udela“.

Manje privla~ni oblici privatizacije su kupovina od
strane rukovodstva ili zaposlenih, {to je odlika
mnogih programa privatizacije. Gotovo je neizbe`-
no da na ovaj na~in povla{}eni kupci dobiju {ansu
da kupe deonice ispod tr`i{ne vrednosti. Najgore
od svih su takozvane „spontane privatizacije“, koje
ekonomisti Danijel Kaufman (Daniel Kaufmann) i
Paul Zigelbaum (Paul Sigelbaum) opisuju kao „sa-
mu sr` korupcije, budu}i da predstavljaju pravu
kra|u javnih dobara od strane politi~ara i direktora
preduze}a koji su povezani sa nomenklaturom“.8

Trebalo bi da postoji raznolikost pri uzimanju save-
tnika za vladine programe privatizacije. Anga`ova-
nje istog savetnika za strate{ka i posebna pitanja
sigurno ubrzava proces, ali nosi sa sobom poten-
cijal da se pojavi sukob interesa. To tako|e mo`e
da dovede savetnika u sukob sa ciljevima vladine
politike. Mo`da }e vlada `eleti da restrukturira
privrednu granu i da uvede konkurenciju, dok }e
savetnik vr{iti pritisak da se proda imovina koja
povla~i monopolska prava kako bi se pove}ao pri-
hod i kako bi i sam savetnik dobio ve}u proviziju.9

Mada postoji vi{e na~ina da se privatizacija spro-
vede, odre|eni principi se uvek primenjuju:

Konkurencija kupaca. Aukcije i javni tenderi sma-
njuju opasnost da }e neko od kupaca u`ivati pre-
imu}stvo pri odabiru.

Objava javnog tendera koja sadr`i jasna i pot-
puna obave{tenja o uslovima tendera.

Pridr`avanje objavljenih uslova tendera i privati-
zacije.
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Jednaki uslovi u~e{}a za sve zainteresovane
strane.

Neograni~en pristup kompaniji koja prolazi kroz
privatizaciju. Potencijalnim kupcima treba omo-
gu}iti da preduze}e posete, konsultuju se sa nje-
govim rukovodstvom i izvr{e uvid u finansijsku
dokumentaciju.

Ponu|ena cena treba da bude jedino merilo za
izbor pobednika.

Treba izbegavati neposredne prodaje. Ovo je
najopasniji oblik privatizacije, posebno u slu~a-
jevima kada samo jedna politi~ka partija efektiv-
no kontroli{e vlast u zemlji.

Kratki rokovi kako bi se na najmanju meru svele
mogu}nosti da se sklopi dogovor o korupciji.

U procesu privatizacije treba da se primenjuju
jasna i objektivna merila kako bi se spre~ilo do-
deljivanje preteranih diskrecionih ovla{}enja
zvani~nicima.

Objavljivanje svih informacija koje su od zna~aja
za privatizaciju kako bi pravila bila poznata svima
i kako bi javnost mogla da kontroli{e proces.

Strogo pridr`avanje kodeksa pona{anja i pravi-
la o sukobu interesa.

Nezavisno sprovo|enje procesa privatizacije. Na
taj na~in }e se ote`ati iskori{}avanje ve} posto-
je}ih koruptivnih odnosa koje neki imaju sa dr-
`avnim slu`benicima.

Javni slu`benici koji rade na poslovima privati-
zacije treba da budu bolje pla}eni od ostalih i da
dobijaju nagrade za svaki uspe{no obavljeni po-
sao privatizacije.10

Kolike god da su koristi od privatizacije i ma kako
delotvorni bili propisi koji je reguli{u, uvek }e se
postavljati pitanje etike. Dok je vladino delovanje
podlo`no inspekciji zakonodavnog tela ili ombuds-

mana, ono {to se de{ava u privatnom sektoru uvek
ostaje pokriveno za{titom „poslovnih tajni“ - {to je
~est osnov za to da se javnosti uskrate podaci na
koje bi ina~e imala pravo.

Uslovi u vezi sa rezultatima su koristan na~in da se
obezbedi da privatizacija donese dr`avi ve}u korist
od jednokratne uplate. Me|u tim uslovima se nala-
ze, na primer, obaveza da se imovina ili deonice
ne prodaju u odre|enom periodu (kako bi se izbe-
glo uklju~ivanje {pekulanata u privatizaciju), odr-
`avanje odre|enog nivoa zaposlenosti u odre|e-
nom periodu ili obaveza da nastave sa radom ona
odeljenja kompanije koja se bave istra`ivanjima i
razvojem.

Pravnici mogu da ovakve uslove ospore insistiran-
jem na tome da svi uslovi budu proverljivi i merljivi.
Na`alost, za neke od njih se to pretvara u pitanje
odre|ivanja merljivog kvantiteta umesto nemerlji-
vog kvaliteta. Na primer, njih ne zanima kvalitet
medicinskih usluga koje pru`aju bolnice, ve} broj
pacijenata koji do|u u bolnicu. Formula koja se
pravnicima vi{e dopada je ona koja se mo`e pro-
veriti na sudu i verifikovati spolja. Po toj logici, u
privatizovanom zatvoru merilo ne bi bilo kako se
tamo postupa sa zatvorenicima, ve} koliko je njih
uspelo odande da pobegne.

Organizacije gra|anskog dru{tva mogu igrati kon-
struktivnu ulogu u posmatranju privatizacije. Bugar-
ska nevladina organizacija je 1999. godine zapo~ela
monitoring jedne od najve}ih i najspornijih privatizaci-
ja u toj zemlji - slu~aja Bugarske telekomunikacione
kompanije. Ishod tog monitoringa bio je da je man-
jkava privatizacija prekinuta. Tako|e je pripremljen iz-
ve{taj sa merama koje treba preduzeti kako bi se pro-
ces privatizacije u budu}nosti unapredio.11

Pola sveta odatle, u Panami, jedna cenjena lokalna
nevladina organizacija je pozvana od strane vlasti
da kao posmatra~ iz gra|anskog dru{tva u~estvuje
u procesu pregovora o prodaji dr`avne telekomu-
nikacione kompanije. Bila su samo dva ponu|a~a, a
vlada je smatrala da }e javnost postati sumnji~ava
ukoliko ceo proces ne bude bio transparentan. Ne-
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vladina organizacija je bila zadovoljna na~inom na
koji je proces vr{en i izvestila je o tome javnost. Kao
rezultat, privatizacija koja se ~inila visokorizi~nom
pro{la je bez rasprava.

S obzirom na nepoverenje koje javnost pokazuje
prema politi~arima i poslovnim krugovima, privati-
zacija }e sa sobom uvek nositi odre|eni stepen
politi~kog rizika. Iskustvo pokazuje da se taj rizik
mo`e svesti na najmanju meru ukoliko se proces
na~ini transparentnim koliko je to mogu}e, uklju-
~uju}i tu i najva`niju stvar - objavljivanje merila na
osnovu kojih }e se vr{iti procena ponuda.

Do korupcije, naravno, ne dolazi samo u javnom
sektoru. Ona nije ograni~ena ni na transakcije u ko-
jima javni sektor posluje sa privatnim. Ona se mo`e
pojaviti u samim organizacijama privatnog sektora i
u njihovom uzajamnom odnosu kada korporacije
zloupotrebljavaju mo} na tr`i{tu u oblastima koje bi
trebalo da budu regulisane vladinom politikom kon-
kurencije.12

Razvoj zdrave politike konkurencije je klju~no oru-
|e za za{titu i unapre|enje privrednih delatnosti, a
ujedno i jemstvo integriteta aktivnosti privatnog sek-
tora. Razvojem politike konkurencije odre|uje se
podesan na~in za funkcionisanje privatnog sektora i
obezbe|uje da rezultati njegovih aktivnosti budu za
dobro svih. Nakon pada komunizma postojalo je
uverenje da vlada mo`e da privatizuje velike priv-
redne konglomerate bez njihove prethodne podele,
jer se pretpostavljalo da }e konkurencija koju done-
se uvoz delovati preventivno protiv zloupotrebe
mo}i na tr`i{tu. Pri tom se previ|alo nekoliko bitnih
~inilaca, kao {to su sistemske prepreke za uvoz u
vidu kursa valute, lo{i transportni sistemi i ~esto
korumpirani regionalni i lokalni vlastodr{ci koji su
pokazali sklonost da za{tite svoja preduze}a od bilo
koje vrste konkurencije.13

Prvenstvena svrha izgradnje zdrave politike kon-
kurencije je smanjenje mogu}nosti za name{tanje
tr`i{nih uslova. U tu svrhu se zabranjuje stvaranje
kartela i povezanost ponu|a~a. Ta politika ima tako-
|e za cilj da smanji prepreke za zapo~injanje posla,

~ime se pro{iruje {ansa za male i srednje preduze-
tnike. Pored toga, kao cilj se postavlja i uspostavlja-
nje zdravog sistema korporativnog upravljanja.

Mo`e se oprostiti nekima koji smatraju da su poli-
tika konkurencije i njeni zakoni osmi{ljeni samo za
bogata i urbana dru{tva. Me|utim, dana{nje indus-
trijalizovane zemlje su nekada tako|e `ivele sa
nedostacima kao {to su razvijena korupcija i vlade
koje nagla{eno vode ra~una samo o svojim inte-
resima. Kako bi se iz takve situacije izvukle, ove
zemlje su odabrale da aktivnosti na njihovim tr`i{-
tima vodi politika konkurencije.14

Mada se mo`e re}i da svaka zemlja ima politiku
konkurencije, ~ak i kada ona nije artikulisana i ka-
da se svodi na pomirenje sa trenutnim stanjem, oni
koji svesno razvijaju ovakvu politiku obi~no te`e ka
usvajanju zakona koji bi regulisali ova pitanja.15

Drugi, opet, misle da zakoni o konkurenciji imaju
za cilj da nametnu kapitalizam na tro{ak siroma{-
nih i pogo|enih naroda. U stvarnosti, funkcija ove
politike je upravo obrnuta. Politika konkurencije se
ne ograni~ava na ekonomiju. Ona tako|e sadr`i i
socijalne ciljeve, me|u kojima su jednakost, blago-
stanje potro{a~a i unapre|enje kvaliteta `ivota za
sve (naro~ito za one koji su najvi{e ugro`eni).

Uslovi da jedan program privatizacije bude uspe-
{an uklju~uju slede}e:

sna`na politi~ka privr`enost privatizaciji u zajed-
nici sa {irokim razumevanjem javnosti i podr{-
kom tom procesu;

stvaranje tr ì{ta na kome vlada konkurencija ukla-
njanjem prepreka za ulazak ili izlazak sa tr ì{ta;

reforma finansijskog sektora kojom se stvara ko-
mercijalno orijentisan bankarski sistem;

delotvorna regulativa koja poja~ava koristi od
privatnog vlasni{tva;

jasne i detaljne procedure za vo|enje pregovo-
ra o privatizaciji i izbor kupaca;16
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anga`ovanje savetnika u otvorenoj i transparen-
tnoj proceduri; savetnici rade isklju~ivo u intere-
su vlade;

transparentnost samog procesa privatizacije;

transparentnost kori{}enja sredstava dobijenih
privatizacijom;17

mere za ubla`avanje negativnih efekata privatizaci-
je (socijalni efekti i efekti na ìvotno okru`enje).18

Propisi o konkurenciji slu`e za izgradnju i odr`a-
vanje javnog poverenja u institucije i na taj na~in
na kraju mogu poslu`iti i kao potpora za odr`ava-
nje stabilnosti demokratije. Konkurencija je klju~
uspe{ne tr`i{ne privrede. Danas mnogi veruju da
je put kojim treba da idu najsiroma{nije zemlje
sveta upravo ja~anje aktivnosti privatnog sektora,
koji treba da zameni neuspe{no bavljenje vlada tih
zemalja komercijalnim aktivnostima. Zdrava politi-
ka konkurencije tako mo`e da poslu`i kao temelj
celokupnog razvoja zemlje.
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koje ve} posluju u istom sektoru. To mo`e poslu`iti kao
uspe{an pristup; videti u: „Privatizovanje dr`avnih pre-
duze}a“ (Privatising State-Owned Enterprises) (supra),
str. 93.

17 U Poljskoj su dobijena sredstva bila namenjena za pro-
grame reforme sistema socijalne sigurnosti. ^e{ka i slo-
va~ka vlada su tako|e namenile sredstva za posebne
svrhe. U Velikoj Britaniji, [vedskoj i Danskoj se ona pros-
to slivaju u op{te prihode dr`ave. Veruje se da je ustanov-
ljavanje fonda sa posebnom namenom na~in da se sma-
nji verovatno}a prodaje dr`avne imovine po ceni ni`oj od
tr`i{ne zarad interesa kratkoro~ne likvidnosti. Po nema~-
kom Saveznom zakonu o bud`etu, administracija mora
da pribavi punu vrednost kompanije tako {to }e obezbe-
diti da dobije najbolju cenu od onoga {to tr`i{te nudi. „Pri-
vatizovanje dr`avnih preduze}a“ (Privatising State-Own-
ed Enterprises), (supra), str. 84.

18 Videti: John Nellis and Sunita Kikeri, Privatization in Com-
petitive Sectors: The Record to Date (World Bank): http://
econ.worldbank.org/view.php?topic=20&type=5&id=159
60. Tako|e videti: OECD Working Group on Privatisation
and Governance of State-Owned Assets (nekada{nji na-
ziv: OECD Privatisation Network)
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Prilago|enost krivi~nog prava potrebama borbe pro-
tiv korupcije jeste sr` svake bitke koja se protiv nje
vodi, bilo u javnom ili privatnom sektoru. U ovom po-
glavlju data je evolucija uloge krivi~nog prava u ovoj
borbi, od njegovog nastanka do uticaja koji danas
ostvaruje na rad policije i tu`ilaca. (O ulozi sudstva
govori se na drugom mestu, u poglavlju 16.)

Ni najbri`ljivije isplanirani zakoni ne mogu sami da
obuzdaju korupciju.1 U velikoj meri sada{nja kriza
u mnogim zemljama ima koren u ~injenici da se
zakoni ne primenjuju. Neuspeh institucija je deli-
mi~no plod slabosti koje su ve} postojale u sud-
skom sistemu, a drugim delom posledica odsustva
podr{ke da se same institucije oja~aju.

I pored toga, dobar pravni okvir je polazna ta~ka
od koje se ne mo`e pobe}i. Kada se zakoni pi{u,
oni treba da budu jednostavni za razumevanje i
primenu.

Aktivisti u borbi protiv korupcije uvi|aju zna~aj veli-
kog broja zakona za tu borbu. Me|u njima se nala-
ze propisi iz slede}ih oblasti:

Pristup informacijama (uklju~ujuju}i i propise ko-
ji se odnose na dr`avne tajne)

Razre{avanje sukoba interesa

Postupak javnih nabavki

Sloboda izra`avanja

Sloboda {tampe

Za{tita „duva~a u pi{taljku“ i onih koji podnesu
pritu`be na zloupotrebe u vlasti

Okupljanje gra|anskog dru{tva

Demokratski izbori

Zabrana da se oni koji su osu|eni za ozbiljne mo-
ralne prestupe, poput silovanja ili kra|e, kandiduju na
izborima za dr̀ avne organe ili da vode kompanije

Pravila kojima se reguli{e davanje poklona i pru-
`anje besplatnih usluga funkcionerima

Stvaranje institucije ombudsmana

Razmatranje zakonitosti radnji koje preduzme
uprava od strane suda

Krivi~nopravni propisi protiv korupcije treba da po{-
tuju slede}ih osam op{tih principa:

Uskla|enost sa me|unarodnim standardima
za{tite ljudskih prava

Izbegavanje previ{e represivnih odredaba

Jasne smernice za politiku ka`njavanja kako bi
ona bila dosledna

Prikupljanje raznih krivi~nih normi koje tretiraju
korupciju na jedno mesto

Pregledanje krivi~nopravnog okvira u redovnom
intervalu

Posebne odredbe za slu~ajeve korupcije kojima
se od pojedinaca tra`i da objasne poreklo svoje
imovine pred sudom

Zaplena dobiti ste~ene korupcijom u korist dr`ave

Definicija korupcije tako da ona obuhvati i pri-
manje i davanje mita

Krivi~no pravo deluje tako da odvra}a od korupci-
je, ali samo u odre|enoj meri. Ukoliko se zakoni ne
sprovode ili su neprimenljivi, oni koji takve propise
kr{e imaju malo ~ega da se pla{e i na taj na~in i
sami zakoni postaju besmisleni.

Neki gledaju na dono{enje odgovaraju}ih propisa
kao na prvi korak u suzbijanju korupcije (iako mno-
ge zemlje ve} imaju dosta propisa koji bi mogli da
poslu`e u borbi protiv korupcije samo kada bi se
primenjivali u praksi). Rezultat je da se svetom {iri
sve ve}i broj propisa koji imaju za cilj ka`njavanje
podmi}ivanja i drugih oblika korupcije na u{trb ak-
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tivnosti koje bi obezbedile sprovo|enje tih zakona i
preduzimanja preventivnih mera. Dono{enje novog
zakona ponekad izgleda kao akcija protiv korupcije
koja ni{ta ne ko{ta, ali ako sve ostane samo na
zakonima, stvarna promena }e biti mala.

Propisi protiv korupcije, uop{te uzev, odnose se na
podmi}ivanje, nepotizam, sukob interesa i favoriti-
zam u postupku dodele poslova sa dr`avom ili po-
vlastica koje vlada pru`a. Kada pi{u zakone, neki se
trude da sastave spisak svih takvih delatnosti koje
im padnu na pamet kako bi ih u~inili nezakonitim.
Me|utim, korumpiranima tako|e ne nedostaje ma{-
ta i oni mogu brzo da na|u na~in da takve zabrane
zaobi|u. Zbog toga se smatra da je daleko delo-
tvornije napisati nekoliko op{tih zabrana, recimo
„zloupotreba slu`benog polo`aja za privatnu korist“.

Kada se koriste op{tiji termini, kao {to je prethod-
no navedeni, oni pokrivaju vi{e slu~ajeva, ali imaju
za nedostatak to {to ih protivnici u okviru odre|e-
nog sistema mogu koristiti osporavaju}i radnje ko-
je su u potpunosti zakonite. To se naro~ito de{ava
kada su istra`ni organi i sudije pod politi~kim pri-
tiskom ili pod pritiscima druge vrste. Kada je tako,
sam antikorupcijski zakon postaje izvor korupcije.

Kako bi izbegli takav razvoj situacije, oni koji pi{u
zakone treba da postave sebi niz pitanja:

Da li su institucije koje su zadu`ene da primene
zakon dovoljno sposobne i da to u~ine?

Da li je osoblje u policiji, sudstvu i drugim organi-
ma koji sprovode zakone po{teno, stru~no i pro-
fesionalno? (Istra`ivanja u mnogim delovima
sveta pokazuju kako gra|ani veruju da su policija
i sudski sistem me|u najkorumpiranijim institucija-
ma dr`ave).

Da li su ti slu`benici nezavisni od izvr{ne vlasti
u teoriji? A u praksi?

Kome i na koji na~in su ti slu`benici odgovorni?

Mo`e da potraje dok se izgrade kapaciteti klju~nih
institucija i sistemi za pravi~no i profesionalno spro-
vo|enje zakona. Zbog toga pisci zakona moraju da
ra~unaju na sve slabosti organa kojima je primena
zakona dodeljena u zadatak.

Zemljama koje imaju ovakve institucionalne sla-
bosti Svetska banka preporu~uje da nacrti zakona
sadr`e tzv. „jasna pravila“. To su lako razumljiva
pravila, koja se jednostavno mogu primeniti i kod
kojih nema mnogo razloga za razmi{ljanje da li se
pravilo primenjuje ili ne. Nasuprot njima stoje pro-
pisi koji sadr`e standarde otvorene za razli~ita tu-
ma~enja od strane organa koji sprovodi zakon.

Ovakve odredbe elimini{u diskreciju, ali i one imaju
svoju cenu. Na primer, ukoliko su nepotizam i fa-
voritizam pri zapo{ljavanju u vladinoj slu`bi ozbiljni
problemi, zakonom se mo`e zabraniti da postoje}i
slu`benici zapo{ljavaju svoje ro|ake i prijatelje osim
ako ovi poseduju kvalifikacije za odre|eni polo`aj.
Ali se onda ostavlja tu`iocima i sudijama da odrede
da li je zaposleni ro|ak posedovao odgovaraju}e
kvalifikacije ili ne, {to zna~i da je prisutan odre|eni
stepen diskrecionog odlu~ivanja u primeni zakona.

Alternativno re{enje je propis koji sadr`i jednos-
tavnu odredbu („jasno pravilo“) o zabrani zapo{lja-
vanja prijatelja ili ro|aka i koji ne dozvoljava da se
predvide bilo kakvi izuzeci, ~ak ni u pogledu kvali-
fikovanosti. U tom slu~aju nema ni diskrecije u pri-
meni zakona. Ukoliko se ro|ak nekog funkcionera
na|e na platnom spisku, bi}e o~igledno da je za-
kon prekr{en. Kada bi zakon dozvoljavao izuzetak
u pogledu mogu}nosti da se ipak zaposli kvalifiko-
vani ro|ak, to bi moglo da poslu`i kao opravdanje
i da zamagli istinu o izboru koji je mo`da posledica
nepotizma. Kada izuzetak ne postoji, svi mogu da
vide kr{enje zakona, a gra|ani, mediji i grupe koje
se bave kontrolom mogu odmah da donesu sud o
ozbiljnosti vladinih tvrdnji da }e primenjivati antiko-
rupcijske propise.

Me|utim, takve odredbe su krute i ne dozvoljavaju
izuzetke ~ak ni kada su opravdani. Ovakva pravila
su upro{}ena (mo`da i previ{e) do ta~ke u kojoj sa-
ma postaju arbitrarna. U slu~aju tako krutih odreda-
ba protiv nepotizma, posledica mo`e da bude gubi-
tak najkvalifikovanijeg kandidata za odre|eni posao.

Ipak stoji ~injenica da su sudovi uop{te uzev nedo-
voljno opremljeni da bi razvili i nametnuli standar-
de onda kada primenjuju zakone koji sadr`e op{te
principe.
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Svetska banka je preporu~ila da zemlje ~ije su in-
stitucije koje primenjuju propise slabe razmotre
uklju~ivanje slede}ih „jasnih pravila“ u svoje
antikorupcijske propise:

Nijedan vladin slu`benik ne sme da primi po-
klon, naknadu niti bilo {ta od vrednosti {to prela-
zi mali iznos, osim od ~lanova svoje najbli`e
porodice.

Nijedan zaposleni ne sme da poseduje, nepo-
sredno ili posredno (preko ~lanova porodice ili
zastupnika), interes u korporaciji ili drugom enti-
tetu na koji mo`e da uti~e svojim odlukama.

Zaposleni iznad odre|enog platnog razreda sva-
ke godine moraju da javno obznane podatke o
celokupnoj imovini koju neposredno ili posredno
poseduju.

Nijedan zaposleni ne sme da zaposli svog ro|a-
ka (uz precizno odre|ivanje bliskosti srodstva i
odnosa koji se pod tim pojmom podrazumevaju).

Svi zaposleni moraju da obelodane odnos koji
imaju sa licima koja se zapo{ljavaju u njihovim
slu`bama, kao i sa firmama i drugim entitetima
sa kojima zaklju~uju ugovor ili im dodeljuju kon-
cesiju. (Budu}i da je u mnogim zemljama broj
talentovanih radnika i kvalifikovanih firmi mali,
pravilo ostavlja javnom mnenju da dâ svoj sud o
eventualnom postojanju korupcije).

Kada antikorupcijski propisi sadr`e op{te odredbe
kojima se stvaraju {iroka diskreciona ovla{}enja,
oni koji su u dilemi pri dono{enju odluka treba da
imaju mogu}nost da od relevantnog organa zadu-
`enog za primenu zakona dobiju savete i uputstva.
Ukoliko na osnovu predo~enih ~injenica taj organ
zaklju~i da nameravana radnja ne}e predstavljati
prekr{aj, zaposleni koji se obratio tom organu ne}e
kasnije imati problema sa tu`ila{tvom. Kako bi se
spre~ilo neprimereno ka{njenje u ovim slu~ajevi-
ma, od organa od koga se savet tra`i treba zahte-
vati da ga pru`i u odre|enom roku. Ukoliko tako ne
postupi, trebalo bi da va`i pravilo da se namera-

vana radnja mo`e preduzeti i da }e se smatrati
zakonitom.

Razra|en postupak mo`e da preokrene situaciju
tako da odnos javnih slu`benika i lica zadu`enih
za eti~ka pitanja prestane da bude odnos kontrolo-
ra i kontrolisanog i pretvori se u saradnju, ~iji je cilj
da pona{anje slu`benika bude u skladu sa zako-
nom. Nadalje, ako se kasnije otkrije da sporna rad-
nja nije odobrena od strane savetnika za etiku, to
je znak da je postojala namera da se zakon izigra.

Propise koji zabranjuju podmi}ivanje, nepotizam i
druge korupcijske prestupe treba uvek dopuniti od-
redbama koje poma`u da se korupcija obelodani.

^esto je vrlo o~igledno da su se neki ljudi u dr`av-
noj slu`bi obogatili. Ponekad ne treba tra`iti druge
dokaze, ve} je dovoljno pogledati mesto gde se
parkiraju carinski slu`benici. Postavlja se, me|u-
tim, pitanje kako }e organ koji sprovodi zakon mo}i
da doka`e eventualnu krivi~nu odgovornost kada
ne poseduje dokaz da je mito tra`eno ili primljeno.

Pravna komisija Engleske i Velsa je zauzela stav
da pribavljanje dokaza potrebnih za osudu u slu-
~aju korupcije nije „ni{ta te`e“ nego u bilo kojem
drugom slu~aju ozbiljnog ekonomskog kriminala.
Ovakvim stavom se izbegava odgovor na klju~no
pitanje. Kada su im resursi oskudni, istra`ni organi
nemaju mogu}nosti da uzmu u rad veliki broj slu-
~ajeva, {to zna~i da }e ve}i deo, ako ne i cela ko-
rupcija u administraciji, ostati neka`njen.

U Hong Kongu (~ije je antikorupcijsko zakono-
davstvo privuklo veliko interesovanje i podra`ava-
nje {irom sveta) na|en je dobar izlaz.2 Propisano je
krivi~no delo posedovanja bogatstva koje prevazi-
lazi zvani~na primanja javnog slu`benika, za koje
}e slu`benik biti kriv osim ukoliko ne pru`i zadovo-
ljavaju}e obja{njenje u pogledu osnova sticanja.
Kada se ovakav pristup prihvati, ne samo da je re-
lativno jednostavno goniti slu~ajeve administrativne
korupcije koja se ponavlja, ve} se na taj na~in
obeshrabruju slu`benici da se u korupciju upu{taju.
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Sve vi{e se priznaju vrednosti primene ovog krivi~-
nog dela, kao primera koji javni slu`benici, a pose-
bno vi{i funkcioneri, treba da imaju pred o~ima.
Postavlja se pitanje da li se na taj na~in ugro`avaju
ljudska prava i osnovne slobode javnih slu`benika.
Postoje dva aspekta o kojima treba razmisliti: prvo,
da li se uvo|enjem krivi~nog dela posedovanja bo-
gatstva koje prevazilazi zvani~na primanja naru{a-
va pravo na pravi~no su|enje; drugo, da li preno{e-
nje tereta dokazivanja na odbranu (davanje „zado-
voljavaju}eg obja{njenja“) naru{ava pravo optu`e-
nog da se smatra nevinim sve dok njegova krivica
ne bude dokazana.

Pojam nezakonitog boga}enja je usvojen i uklju-
~en u Interameri~ku konvenciju protiv korupcije,
gde se koristi termin „zna~ajno uve}anje“ imovine
vladinog slu`benika. Ono predstavlja krivi~no delo
ukoliko slu`benik ne mo`e da razlo`no objasni
uve}anje, imaju}i u vidu njegove zakonite funkcije
i prihode.3

Uredba o pravima doneta u Hong Kongu, u ~lanu
11, stav 1, na isti na~in kao i me|unarodne kon-
vencije propisuje da „svako ko je optu`en za krivi~-
no delo ima pravo da se smatra nevinim sve dok
njegova krivica ne bude utvr|ena u skladu sa
zakonom“.4 Nedugo nakon {to je Uredba o pravi-
ma stupila na snagu, 1991, vi{i javni slu`benici koji
su bili optu`eni zbog posedovanja bogatstva neob-
ja{njenog porekla osporili su validnost optu`bi tvr-
de}i da se njima zadire u pretpostavku nevinosti.

Najvi{i sudovi Hong Konga i Velike Britanije koji su
odlu~ivali o `albama odbili su takve tvrdnje. Sudovi
su potvrdili da kod ove vrste prestupa prvenstvena
odgovornost za dokazivanje su{tine stvari koja se
op{tu`enom stavlja na teret bez svake razumne
sumnje le`i na tu`ila{tvu. Samo onda kada tu`ila{-
tvo ustanovi da bogatstvo optu`enog nije moglo na
razuman na~in da proistekne iz njegovih zvani~nih
primanja, optu`eni treba da pru`i zadovoljavaju}e
obja{njenje. Zadovoljavaju}e obja{njenje }e biti
ono koje mo`e na razuman na~in da objasni uve-
}anje bogatstva koje prevazilazi redovna primanja.
Na~in uve}anja imovine je stvar koja je o~igledno
poznata optu`enom.

Me|utim, zahtev da optu`eni pru`i zadovoljava-
ju}e obrazlo`enje treba da bude sna`no obrazlo-

`en ukoliko se ̀ eli da ovo odstupanje od osnovnog
principa vladavine prava (da optu`ba treba da do-
ka`e svaki element onoga {to se stavlja optu`e-
nom na teret) bude u saglasnosti sa za{titom ljud-
skih prava.

[ta bi moglo da bude to sna`no opravdanje? Kao
{to je izrekao Dr`avni savet Velike Britanije (raz-
matraju}i jednu `albu iz Hong Konga), „podmi}i-
vanje je zla praksa koja ugro`ava temelje svakog
civilizovanog dru{tva“. Navodi se i to da postoje
„o~igledne te{ko}e“ u dokazivanju da je javni slu`-
benik tra`io ili prihvatio mito. Ali zato postoji, kako
ka`e Savet, „hitna dru{tvena potreba da se suzbi-
je zlo korupcije u Hong Kongu“. Apelacioni sud
Hong Konga je ponovio takvo gledi{te: „Niko... ne
treba da ima ikakve sumnje u to da je priroda ko-
rupcije smrtonosna i podmukla.“ U drugom slu~aju,
Dr`avni savet je zauzeo stav da je krivi~no delo
posedovanja preteranog bogatstva koje se ne mo-
`e objasniti „o~igledno osmi{ljeno kako bi se obuh-
vatili slu~ajevi u kojima tu`ila{tvu mo`e biti te{ko ili
~ak nemogu}e da ustanovi da je odre|eni javni
slu`benik primio mito, iako je njegov materijalni po-
lo`aj takav da se vrednost imovine nalazi u velikoj
nesrazmeri sa zvani~nim primanjima, {to se mo`e
smatrati osnovom prima facie za otvaranje slu~aja
korupcije“.5

Ukratko, pravo na po{teno su|enje i pretpostavku
nevinosti sve dok ne bude dokazana krivica uslov-
ljavaju da teret dokazivanja padne na tu`ila{tvo, ali
se teret mo`e preneti i na optu`enog kada se od-
brana zasniva na navodnom gubitku razuma ili
umanjenoj odgovornosti za izvr{eno delo. Odred-
be koje garantuju pretpostavku nevinosti ne zabra-
njuju da se stvaraju pretpostavke o ~injenicama ili
zakonske pretpostavke protiv optu`enog, mada
one moraju da se ograni~e na razuman nivo, uzi-
maju}i u obzir zna~aj onoga {to se mo`e izgubiti na
drugoj strani i ~uvanje prava optu`enog. Pretpos-
tavka nevinosti ne zabranjuje prestupe striktne od-
govornosti; to su oni prestupi kod kojih nije potreb-
no ustanoviti kriminalnu nameru optu`enog. Ove
odredbe, me|utim, name}u odre|ene uslove u po-
gledu dokazivanja i procedure prilikom krivi~nog
gonjenja zbog korupcije.6
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Korumpirani slu`benici ponekad prikrivaju dobit ste-
~enu korupcijom tako {to je prenose na prijatelje i
ro|ake, vr{e}i preko njih i dalje kontrolu nad tim
sredstvima. Kao odgovor na takve postupke, u za-
konima pojedinih zemalja je propisana pretpostavka
da su dobra za koja se veruje da ih tre}a lica dr`e u
korist optu`enog ili koja su tre}a lica dobila od
optu`enog na poklon i dalje pod njegovom kontro-
lom. Ova pretpostavka se naj~e{}e primenjuje u slu-
~aju da se sumnja na krivi~na dela primanja mita i
sticanja bogatstva koje se ne mo`e objasniti. Ona se
primenjuje kada nema dokaza koji ukazuju na su-
protno. Teret pru`anja dokaza je na optu`enom.

Da li takozvano „izme{tanje tereta dokazivanja“
naru{ava pretpostavku nevinosti? Ponovo se pozi-
vamo na apelacioni sud Hong Konga, koji je poka-
zao osetljiv pristup ovom pitanju, pristup koji odr-
`ava ravnote`u izme|u raznih pravnih interesa:

Pre nego {to se tu`ila{tvo osloni na pretpostavku
da su novac ili imovina pod kontrolom optu`enog,
ono mora da poka`e ~injenice koje van svake raz-
lo`ne sumnje na to navode. Pretpostavka mora da
dobije restriktivan oblik, tako da ~injenice treba da
sadr`e ve}u izvesnost da nov~ana sredstva ili imo-
vina pripadaju optu`enom ili da su dobijena od nje-
ga na poklon nego da je druga~ije. Kada se pret-
postavka zasnuje na ovaj na~in, ona je u skladu sa
osnovnim pravima optu`enog i predstavlja odme-
reni odgovor na mehanizme pomo}u kojih se bes-
krupulozni previ{e lako izruguju krivi~nom zakono-
davstvu.7

^esto se u antikorupcijskom zakonodavstvu mo`e
nai}i na pretpostavku da ako lice koje dâ ili primi
ne{to {to se obi~no naziva „preimu}stvo“ (u krivi~-
nom zakonodavstvu Srbije se pri definisanju krivi~-
nih dela primanja i davanja mita koristi izraz „poklon
ili kakva druga korist“ - prim. prev.), zna~i korist koja
ne mora da ima jasno nov~ano ili finansijsko odre-
|enje, takvu korist treba posmatrati kao podsticaj ili
nagradu za ne{to, osim ako se doka`e suprotno.
Me|utim, ovaj princip se retko koristi u praksi.

Specijalista za pitanja borbe protiv korupcije Ber-
tran de Spevil (Bertrand de Speville) jedan je od
pravnika koji veruju da }e osporavanja ovakvih od-
redaba biti zasnovana na za{titi ljudskih prava. Pre
svega, na taj na~in se pretpostavlja korupcija, kri-
vi~no delo koje optu`ba tek treba da doka`e. Ta-
ko|e, to {to je neko lice optu`eno za korupciju dalo
poklon ne zna~i da i taj poklon treba automatski
povezati sa korupcijom.

Jedan od na~ina da se povrati imovina ste~ena
nezakonitom delatno{}u bez pribegavanja krivi~-
nom procesu je kori{}enje gra|anskopravnog pos-
tupka, budu}i da se u tom postupku ne tra`i doka-
zivanje „izvan svake razlo`ne sumnje“, ve} se
~injenice utvr|uju na osnovu prete`ne verovat-
no}e dokaza koje strane pru`e. Na taj na~in je
mnogo lak{e dokazati ono {to se tvrdi. (Ova mo-
gu}nost je detaljnije opisana u poglavlju 14.)

Poja~ani su napori vlada da podstaknu ~i{}enje pri-
vatnog sektora od korupcije. Cilj tih napora je po-
mo} poslovnom svetu da izgradi okru`enje za trgo-
vinu koje }e se odlikovati efikasno{}u i pravi~nim
nadmetanjem. Dobri zakoni protiv korupcije koji se
primenjuju u privatnom sektoru tako|e {tite poslo-
davce od beskrupuloznih radnika koji zloupotreblja-
vaju svoja ovla{}enja za sticanje privatne dobiti.
Dobri zakoni koji se primenjuju u privatnom sektoru
propisuju da:

zastupnik (obi~no zaposleni u firmi), kada obav-
lja poslove za svog poslodavca, ne mo`e tra`iti
niti prihvatiti neku korist a da pre toga ne dobije
za to dozvolu pretpostavljenog (obi~no poslo-
davca);

osoba koja ponudi neku korist zastupniku tako-
|e ~ini prestup.8
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Kada se usvoje zakoni, izazov postaje da se oni
sprovedu u delo. Me|utim, ~ak i tu mo`e da do|e
do korupcije. Rad istra`nih organa, tu`ilaca, sudija
i sudskog osoblja tako|e je izlo`en ovom riziku.

U vreme pisanja ovog poglavlja, moskovska polici-
ja je ispitivala optu`be protiv bande korumpiranih
policajaca koji su obezbe|ivali ono {to se obi~no
naziva „krov“ ili „pokriva~“ - za{titu preduzetnika u
zamenu za novac. Oni su dugo vremena ucenjivali
menad`ere radnji i pretili da }e pretu}i i njih i nji-
hove porodice ukoliko ne plate tra`eni novac. U isto
vreme, u Poljskoj se ispituju optu`be protiv {efa
policije, osumnji~enog da je do penzionisanja oba-
ve{tavao jednog funkcionera u vladi o predstoje}im
policijskim prepadima. Taj funkcioner je zatim pro-
sle|ivao obave{tenja osumnji~enima kada su ovi
bili pripadnici njegove politi~ke stranke.

Na nedavnoj konferenciji Interpola, komesar \uli-
jano Zakardeli (Giuliano Zaccardelli), {ef Kanadske
kraljevske konji~ke policije (Royal Canadian
Mounted Police, RCMP), izneo je otkri}a koja na
sli~an na~in uznemiravaju. Inspektor jedinice za
narkotike je prihvatio karte za hokeja{ku utakmicu
od advokata, poznanika iz struke, koji je dokazano
bio ~lan organizovane kriminalne grupe. U zamenu
za ulaznicu, a mogu}e i novac, advokat je tra`io
odre|ene usluge, me|u kojima i obave{tenja za
lokalne gospodare tr`i{ta narkoticima o predstoje-
}im hap{enjima. Na kraju, nakon {to je jo{ vi{e
uvu~en u ovu mre`u, inspektor je izvr{io samoubis-
tvo u svojoj kancelariji, u sedi{tu RCMP-a u Otavi.
Ova tragedija je podstakla najve}u istragu o korup-
ciji u kanadskoj kriminalisti~koj slu`bi.9

Komesar Zakardeli je naveo ~etiri elementa koja
treba da postoje kako bi policijske snage radile
po{teno i efikasno:

Zapo{ljavanje: Ne samo da treba odabrati pra-
ve ljude ve} je jo{ va`nije prozreti pogre{ne.
Kandidati treba da imaju vrednosne stavove sli-
~ne onima za koje se zala`e organizacija. Oni
treba da budu u potpunosti predani slu`enju
javnosti vi{e nego sebi i privatnim interesima.

Obuka: Rigoroznim programom obuke mo`e da
se u regrute usadi dobra osnova za eti~ko pona-
{anje i dono{enje ~asnih odluka. To je te`e pos-
ti}i nego {to se ~ini. Policijska obuka je uvek bila
po svojoj prirodi sli~na vojni~koj. Novajlijama se
govorilo {ta }e da rade, {ta ne}e da rade i kako
}e {ta da rade. Problem je kako uravnote`iti tradi-
cionalnu obuku nalik vojni~koj, koja stavlja nagla-
sak na nare|enja i kontrolu, sa potrebom da se
novajlije osposobe da budu odgovorne za ono
{to }e raditi. Period obuke je pravo vreme da se
ove vrednosti usade u svakog novog policajca.
Ukoliko se to ne u~ini u tom trenutku, mo`e se
o~ekivati da }e zaposleni biti podlo`ni korupciji.
Osim obuke novih policajaca, treba izazvati i is-
kusne policajce, koji rade taj posao vi{e od 20 go-
dina, da razmotre sopstvenu odanost javnoj slu`-
bi koju vr{e, svoje eti~ke stavove, osetljive ta~ke,
po{tenje i smelost u primeni svojih uverenja.

Nadzor: Neka u policijsku slu`bu budu primljeni
samo moralno ispravni gra|ani i neka potom do-
biju najbolju mogu}u obuku. Sve to ne}e biti do-
voljno i prethodni trud }e propasti ukoliko ne po-
stoji primeren nadzor nad de{avanjima na tere-
nu, tamo gde se odlu~uje o `ivotu i smrti. Nad-
zornom organu je te{ko da sazna sve {to bi tre-
balo o pojedinim slu`benicima i da otkrije sitne
promene u li~nosti koje mogu da signaliziraju
osetljivost na korupciju ili ulazak u krug korum-
piranih. Postoji nekoliko pitanja na koja bi polici-
ja trebalo da obrati pa`nju: Da li postoji potreba
da se ozbiljno razmotre moralne vrednosti ruko-
vodilaca? Da li supervizori rade samo na papiru
ili zbilja paze i motre na dodeljene slu`benike?
Da li supervizori umeju da prepoznaju znakove
da je neko od slu`benika podlo`an korupciji ili
da je ve} korumpiran? I mo`da najva`nije, da li
sami supervizori uvek slu`e za primer? Ili je pak
korupcija na terenu samo odraz onoga {to se
praktikuje na vrhu organizacije?
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Otkrivanje: Poslednja oblast je otkrivanje i obelo-
danjivanje. To zna~i da treba uspostaviti mere za
utvr|ivanje potencijalne korupcije i primenjivati ih
na odgovaraju}i na~in. Na primer, u RCMP-u se
od policajaca tra`i da o svom bra~nom statusu
izveste odeljenje za kadrovska pitanja. Kada se to
u~ini, ova slu`ba raspola`e podacima o tome da li
neko od slu`benika prolazi kroz te{ko}e koje ga
pored ostalog mogu u~initi i podlo`nijim korupciji
(odvojeni `ivot, razvod braka). Pravi izazov je da
se ova saznanja iskoriste tako da predstavljaju
podr{ku policajcu, a u isto vreme ga u~ine i sves-
nim sopstvene izlo`enosti riziku, daju}i mu uz to i
sredstva da se sa tom opasno{}u izbori. Planovi i
procedure treba da budu takvi da svako neprik-
ladno pona{anje mo`e da se otkrije rano i na
dosledan na~in. Rukovodioci su ti koji treba da
uvide da li njihova organizacija ima delotvorne
metode za obelodanjivanje prestupa, kao i za po-
stupanje po njihovom objavljivanju. Vladaju}a kul-
tura u policiji podsti~e poverljivost, upravljanje
informacijama, ~ak i tajnost. Iako su ovo pozitivni
kvaliteti za organizaciju poput policije, oni mogu
da ugroze odgovornost i da budu zloupotrebljeni
za skrivanje problema.

Brojni su preduslovi za postizanje transparentnos-
ti rada policije, a svi imaju za cilj da poslu`e kao
prepreka korupciji. Me|u tim preduslovima nalaze
se i slede}i:

nadzor od strane zakonodavne vlasti, koji uklju-
~uje i pojedinosti bud`etskih rashoda Ministar-
stva unutra{njih poslova;

vaninstitucionalne inspekcije i kontrola od stra-
ne antikorupcijskih vladinih tela;

specijalizovani inspektorat u okviru ministarstva
zadu`en za policijske snage;

partnerstvo javnog i privatnog sektora u kontroli
i analizi antikorupcijskih mera u policiji;

pro{irenje obima informacija koje se daju jav-
nosti o aktivnostima policije, sa naglaskom na
antikorupcijskim programima i njihovim rezulta-
tima;

dostavljanje javnom tu`ila{tvu svih informacija o
korumpiranim policajcima i mre`ama korupcije
u snagama bezbednosti;

potpune informacije o prihodima i imovini poli-
cajaca, naro~ito onih na vi{im polo`ajima, kao i
o prihodima i imovini njihovih najbli`ih ro|aka.

Interpol (Me|unarodna organizacija kriminalisti~-
kih policija - zvani~na skra}enica je ICPO-Interpol)
aktivno promovi{e po{tenje u radu policije na svim
kontinentima. Ne samo da organizuje skupove an-
tikorupcijskih stru~njaka ve} je osmislio i niz stan-
darda za borbu protiv korupcije u policijskim sna-
gama {irom sveta.10

Globalni standardi Interpola za borbu protiv korupci-
je u policijskim snagama/slu`bama (INTERPOL’s
Global Standards to Combat Corruption in Police
Forces/Services) te`e da obezbede visok nivo is-
pravnosti policijskih snaga u zemljama ~lanicama.
Svaka zemlja ~lanica se obavezala da }e korupciju
policajaca na~initi ozbiljnim krivi~nim delom. Druge
mere se odnose na uspostavljanje i odr`avanje vi-
sokih standarda pona{anja kako bi rad policije bio
po{ten, eti~an i delotvoran; uspostavljanje i odr`a-
vanje delotvornih mehanizama za nadgledanje i pri-
menu visokih standarda pona{anja u radu policije.

Interpol trenutno osmi{ljava na~in na koji mo`e
pru`iti prakti~nu pomo} i obuku policiji zemalja ~la-
nica koje to zatra`e.

Ako se delo korupcije ne otkrije, kako mo`emo da
znamo da je slu`benik korumpiran? Jo{ va`nije,
kako da budemo sigurni da ti slu`benici ne}e biti
unapre|eni na polo`aje sa kojih mogu da ~ine jo{
vi{e {tete? Kako da budemo sigurni da tvrdnje o
korumpiranosti slu`benika nemaju za cilj samo na-
no{enje {tete? Kako za{tititi one koji iznesu optu`-
be, kao i nevinu tre}u stranu? Lako je optu`iti. Uko-
liko optu`be nisu zasnovane na istini, one mogu da
nanesu {tetu osumnji~enima.
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Dodatnu komplikaciju predstavlja kad oni koji optu-
`uju imaju krivi~ni dosije, pogotovo kada stavljaju
pritu`be na ra~un policije. Takav optu`itelj ima sla-
bu verodostojnost. Kako, dakle, do}i do pouzdanog
dokaza (bilo o po{tenju ili o korumpiranosti policaj-
ca)? Da li se to mo`e izvesti tako da se po{tuju
ustavom zagarantovana prava policajaca i gra|a-
na, i to na na~in da ni onaj koji optu`be iznosi ni
onaj na koga se optu`be odnose ne budu izlo`eni
spoljnim pritiscima?

U mnogim razvijenim zemljama korupcijski skandali
u policiji se cikli~no javljaju. Kada se otkrije raz-
granata korupcija, sprovode se mere za njeno od-
stranjivanje, a krivci bivaju ka`njeni i otpu{teni. Ali,
posle nekoliko godina izbiju na videlo novi skandali.

Danas se shvata da je to posledica sme{tanja stra-
tegije reforme na pogre{no mesto. Nekada se vero-
valo da je odstranjivanje „trulih jabuka“, odnosno
korumpiranih policajaca dovoljno da se problem
obuzda. Sada se shvata da nije dovoljno „po~istiti“
oblast u kojoj je korupcija izbila na videlo. Treba raz-
viti sistem koji }e obezbediti da ne bude ponavlja-
nja. To je oblast u kojoj naknadno posmatranje i tes-
tovi ~estitosti mogu da na|u svoje pravo mesto.

Testovi ~estitosti se javljaju kao posebno korisno
sredstvo za „~i{}enje“ policijskih snaga od korupci-
je, kao i za odr`avanje „~isto}e“ jednom kada se do
nje do|e. Cilj je da se proveri ~estitost policajca, a
ne da se po{ten policajac na~ini prestupnikom pod-
strekavanjem na korupciju u pripremljenoj klopci.

Ve}ina zemalja svojim krivi~nim zakondavstvom
dozvoljava postojanje agenta provokatora koji u
granicama dozvoljenog vr{i odre|ene provere za
sud. Pravila se razlikuju od zemlje do zemlje, ali ih
svakako treba imati na umu.

Naravno, zna~ajno je obezbediti da nivo isku{enja
na koje se proveravani stavlja ne bude preteran.

Ove provere treba veoma bri`ljivo osmisliti i spro-
vesti. Klju~no je, na primer, da isku{enje kojem }e
proveravani biti podvrgnut ne bude takvo da bi mu
podlegla i po{tena osoba.

Od 1994. se u njujor{koj policiji (NYPD) praktikuju
intenzivni programi proveravanja ~estitosti.

Jednostavno re~eno, to zna~i da Biro za unutra{-
nje poslove osmi{ljava scenarije zasnovane na po-
znatim ~injenicama o korupciji u policiji, kao {to su
uzimanje droge i novca od uli~nih narko-dilera, sa
ciljem provere po{tenja policajaca. Provere se pa`-
ljivo motre i snimaju uz pomo} audio i video ure|aja
za prismotru, kao i sme{tanjem brojnih „svedoka“
na mesto doga|aja ili u blizini.

Policija te`i da scenariji budu {to realniji i razvijaju
ih na osnovu obave{tajnih podataka i analiza. Svi
policajci znaju da takvi programi postoje i da svako
mo`e da bude podvrgnut kontroli s vremena na
vreme (iako im nije poznat ta~an broj provera koje
se vr{e, {to stvara utisak da ih je daleko vi{e nego
{to je stvarno slu~aj).

Provere se vr{e ciljno ili na slu~ajnoj osnovi. Zna~i,
ponekad se proveravaju odre|eni policajci na koje
je pala sumnja usled toga {to ih javnost, kriminalci ili
drugi policajci optu`uju da su po~inili akt korupcije.

Druge provere se vr{e na slu~ajnoj osnovi me|u
policajcima koji rade na poslovima za koje se vezu-
je kra|a ili korupcija. Sve provere se pa`ljivo plani-
raju kako bi se izbeglo da budu okarakterisane kao
podstrekavanje, tako da nijedan policajac ne mo`e
da smatra da je „namamljen“ na akt korupcije. Sce-
narijima se samo stvaraju realne okolnosti u kojima
policajac mo`e da se odlu~i da po~ini akt korupcije.

Godi{nje se obavi vi{e od hiljadu i po provera (poli-
cija ima ukupno 40.000 pripadnika). Podaci priku-
pljeni na osnovu provera pru`aju pouzdane, empi-
rijske dokaze o stepenu korupcije u njujor{koj poli-
ciji. Ti podaci su i korisni i pou~ni.

Broj provera koje poka`u ume{anost u korupciju je
zna~ajan kada je re~ o onima koje su usmerene na
konkretne osumnji~ene pojedince. Oko 20 posto
takvih provera ima ishodi{te u krivi~nom gonjenju i
otpu{tanju policajaca. ^ini se da se na ovaj na~in
potvr|uje pouzdanost bri`ljivog analiziranja pritu`-
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bi javnosti i optu`bi za korupciju u policiji, kao i efi-
kasnost slu`benika koji na tim proverama rade.

Uvo|enje ovog sistema je dovelo do toga da poli-
cajci ~e{}e prijavljuju poku{aje podmi}ivanja.

Nijedan policajac vi{e nije siguran u to da li je ponu-
da mita u stvari provera njegovog po{tenja i bolje je
za njih da se osiguraju tako {to }e da prijave doga-
|aj, nego da rizikuju da ga tretiraju kao nebitan, a
da ne govorimo o tome da mito prime.

Nasuprot velikom broju slu~ajeva gde je korupcija
dokazana primenom ciljanih provera, u svega jed-
nom procentu slu~ajeva je pri slu~ajnim proverama
po{tenje policajaca palo na ispitu. ^ini se da ovi
nalazi potvr|uju tvrdnje rukovodilaca NYPD da
ve}ina njihovih policajaca nije korumpirana.

Pored toga {to pru`a vredne empirijske dokaze o
stepenu korupcije me|u policajcima, testiranje je
pru`ilo i veoma korisne lekcije o snazi i slabostima
nadzora i kontrole policajaca na terenu. Neke lek-
cije su iskori{}ene da bi se osmislile bolje obuke i
delotvornija politika sa ciljem da se obezebedi da
policija svoj posao radi delotvorno i po{teno.

Tako|e, ne mo`e biti sumnje da je ovakav vid prove-
ravanja izvanredna mera za odvra}anje od korupcije.

Njujor{ka policija je iskusila neverovatno pove}a-
nje broja izve{taja u kojima policajci prikazuju po-
ku{aje podmi}ivanja od strane gra|ana ili korupci-
ju kod kolega, koje je posledica uvo|enja ovakvih
provera. Taj pomak je svakako zna~ajnim delom
posledica spoznaje policajaca da njihove radnje
mogu biti posmatrane i da ih ~ak i propu{tanje da
prijave poku{aj podmi}ivanja mo`e ko{tati disci-
plinskih kazni.

Londonska prestoni~ka policija je inicirala sli~an
program, koji vode specijalisti iz interne antikorup-
cijske jedinice. Prvi izve{taji ukazuju na to da }e i
koristi od sprovedene akcije biti sli~ne onima koje
su donele provere u Njujorku.

Zajedno sa sprovo|enjem ovih provera treba usta-
noviti i nezavisno telo za pritu`be protiv policajaca.
Ne bi trebalo staviti policiju u poziciju da istra`uje
pritu`be koje se odnose na njen rad. Takvo telo tre-

ba da ima u svom sastavu i predstavnike gra|an-
skog dru{tva kako bi se javnost uverila da se proce-
dure primenjuju u potpunosti i na odgovaraju}i na~in.

Ovaj koncept ne treba da se ograni~i samo na poli-
cijske aktivnosti. U nekim zemljama je skrivena ka-
mera kori{}ena u krivi~nim procesima kako bi se
motrilo na nezakonite aktivnosti u sudnicama, sud-
skim kabinetima ili privatnim kancelarijama sudija.
Na taj na~in su otkrivene nezakonite transakcije iz-
me|u sudija i advokata. ^ini se da ova metoda mo-
`e da se koristi i u drugim oblastima gde je javni
sektor ume{an u neposredne transakcije sa gra|a-
nima, naro~ito u carinskoj slu`bi.

Bilo bi zanimljivo videti kakav bi efekat imao ova-
kav pristup u oblasti javnih nabavki sa me|unaro-
dnim elementom. Primena provera ~estitosti u toj
oblasti bi mogla da dovede do toga da se me|u-
narodne korporacije koje se nadme}u za dobijanje
poslova u zemljama u razvoju uhvate u ko{tac i sa
proverama po{tenja uz saznanje da }e svako
nu|enje mita (pa ~ak i propu{tanje da se prijavi
tra`enje mita) istog ~asa da ih izlo`i stavljanju na
crnu listu. ^ini se da je jednostavno koristiti ovakve
provere da bi se odstranilo osoblje ni`eg ranga
koje ~esto prima manje iznose mita. Ipak, ni`i slu`-
benici ne predstavljaju su{tinu problema korupcije.
Bi}e mnogo te`e prilagoditi metodologiju za suzbi-
janje korupcije me|u vi{im slu`benicima koji su
ume{ani u mali broj veoma unosnih transakcija.

Mogu}nosti ove tehnike se jo{ uvek ne koriste
dovoljno u ve}em delu sveta. ^ini se ipak da bi bilo
razborito ustanoviti ovaj sistem tako da bude poz-
nat svim javnim slu`benicima (bilo da rade u poli-
ciji, na carini ili u drugom delu sistema) ako ni zbog
~ega drugog, ono radi smanjenja nivoa sitne
korupcije.

Provere ~estitosti treba osmisliti i sprovoditi veoma
pa`ljivo. Od su{tinskog je zna~aja, na primer, da
isku{enje na koje se slu`benik stavlja ne bude tako
veliko da bi mu podlegla i po{tena osoba. Cilj je da
se proveri da li je neki slu`benik po{ten a ne da se
po{teni slu`benik na~ini prestupnikom time {to }e
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biti naveden da u~ini krivi~no delo. Pored toga, u
mnogim zemljama postoje pravila u okviru krivi~nog
zakonodavstva o tome u kojim prilikama i na koji
na~in se mogu koristiti agenti provokatori. Pravila se
razlikuju od zemlje do zemlje, ali ih svakako treba
imati na umu. Va`no je obezbediti da nivo isku{enja
na koje se proveravani stavlja ne bude preteran.

Imaju}i sve ovo na umu, dolazimo do nedvosmis-
lenog zaklju~ka da je iskustvo Njujorka u provera-
vanju policajaca pokazalo da kada se ove provere
vr{e pravi~no, one mogu da predstavljaju veoma
delotvorno oru|e u kampanji suprotstavljanja sis-
temskoj korupciji u mnogim organima vlasti.

Tajne istrage su sli~ne prethodno opisanom meto-
du, osim {to se ne sprovode na slu~ajnoj osnovi. U
ovim istagama se traga jedino za prestupnicima, a
nije im cilj da se utvrdi ko radi dobro i ko je po{ten.

Postoje brojne opasnosti koje treba svesti na mini-
mum, a dr`ava treba da sledi jasna pravila kada
primenjuje ovakve vidove istrage. Opasnosti mogu
biti slede}e:

povrede tajnih agenata;

nano{enje {tete pojedincima ili firmama, uz rizi-
kovanje da dr`ava odgovara za nanetu {tetu;

ugro`avanje privatnosti;

pretvaranje provere u podsticanje (tj. krivi~no
delo koje se verovatno ne bi dogodilo u stvar-
nosti, poput nu|enja velikog mita);

tajni agenti i saradnici policije aktivno u~estvuju
u operaciji koja je predmet istrage.

Obi~no se smatra po`eljnim da onaj ko }e biti tu`i-
lac u potencijalnom slu~aju nadzire i istragu. Na taj
na~in se mo`e obezbediti da dokazi koji se prikupe
budu takvi da se mogu uzeti u obzir u sudskom
postupku, te da njihov kvalitet bude takav da mogu
da obezbede dono{enje osu|uju}e presude.

Grupe gra|anskog dru{tva mogu da budu od po-
mo}i policiji pre svega u prevazila`enju jaza koji u
mnogim zemljama postoji izme|u gra|ana i onih
koji su zadu`eni za njihovu za{titu. Jedna takva
grupa, Transparency International ^e{ke (TIC),
sprovela je istra`ivanje antikorupcijskih strategija u
policijama 25 zemalja. Nalazi su objavljeni u pub-
likaciji ove organizacije pod nazivom „Prelazak
preko tanke plave linije“.

TIC trenutno radi na stvaranju antikorupcijske stra-
tegije za ~e{ku policiju u saradnji sa predstavnicima
svih sektora javnog `ivota: Ministarstvom unutra{-
njih poslova, Ministarstvom pravde, Policijskim pre-
zidijumom, ^e{kom policijom, Biroom dr`avnog tu-
`ioca, sudijama, Kancelarijom predsednika, ombud-
smanom, komesarom vlade za ljudska prava i ne-
profitnim organizacijama poput ^e{kog helsin{kog
odbora i organizacija „Ljudi u nevolji“ i „Gra|anski
posmatra~i zakonitosti“.

Mera koja se pokazala veoma uspe{nom je uvo-
|enje redovne obuke u vezi sa integritetom i eti-
kom za policiju i polaznike policijskih {kola. TIC je
inicirala rad na uvo|enju ovakve obuke u ~e{koj
policiji, organizuju}i po~etni kurs za nastavnike u
policijskim {kolama.11

Uslov za vladavinu prava je da dr`ava preduzima
krivi~no gonjenje pravi~no i razlo`no.

Odluke o tome da li da se postupak pokrene ili ne
ne bi smele da budu motivisane nepodobnim, a
posebno ne politi~kim razlozima, ve} javnim intere-
som i potrebom da se zadovolji pravda. Nema sum-
nje da je jedna od najte`ih oblasti ovog zakona dis-
krecija tu`ila{tva. Ovo pitanje le`i u samom korenu
vladavine prava.

Jasno je da potpuno nebitni treba da budu politi~ke
prednosti i mane pokretanja odre|enog slu~aja i pi-
tanja kao {to su rasna pripadnost, poreklo ili versko
opredeljenje osumnji~ene osobe. Me|utim, neka dru-
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ga zna~ajna pitanja za dono{enje odluke mogu se
razre{iti jedino na osnovu nezavisne procene.

Da bi odluke donosili na pravi~an na~in i transpa-
rentno, javni tu`ioci ne bi smeli da primaju naloge
od politi~kih partija ili interesnih grupa. Na primer,
Zakon o javnom tu`ila{tvu Republike Srbije propi-
suje da je javno tu`ila{tvo samostalni dr`avni or-
gan i da je zabranjeno kori{}enje javnog polo`aja,
sredstava javnog obave{tavanja i bilo koje javno is-
tupanje kojim se uti~e na javno tu`ila{tvo, kao i sva-
ki drugi uticaj na javno tu`ila{tvo.

Javno tu`ila{tvo se mo`e po svom statusu izjed-
na~iti sa visokim sudskim instancama; na taj na~in,
njihova odgovornost bi bila regulisana sli~nim od-
redbama, {to se pre svega odnosi na uslove koji
se moraju ispuniti da bi tu`ilac bio razre{en.

Treba da postoje jasne smernice o tome koja kr{e-
nja zakona }e biti uzeta u obzir prilikom dono{enja
odluke o krivi~nom gonjenju a koja ne, i one treba
da budu dostupne kako advokatima tako i {iroj
javnosti.

Na Osmom kongresu UN o prevenciji kriminala i tret-
manu prestupnika, koji je odr`an u Havani (Kuba)
1990, osmi{ljen je dokument pod nazivom Me|u-
narodne smernice u vezi sa ulogom tu`ilaca (Inter-
national Guidelines on the Role of Prosecutors).12

Sedmi kongres UN je zatra`io da se donesu smer-
nice u vezi sa izborom, profesionalnom obukom i
statusom tu`ilaca, zadacima i pona{anjem koje se
od tu`ilaca o~ekuju, sredstvima za unapre|enje nji-
hovog doprinosa nesmetanom funkcionisanju kri-
vi~nog pravosu|a, saradnjom tu`ilaca sa policijom,
obimom diskrecionih ovla{}enja, ulogom tu`ilaca u
krivi~nim postupcima i izve{tavanjem budu}ih kon-
gresa UN o ovim pitanjima.

Ovo su neke od smernica UN koje su usvojene na
kongresu u Havani:

10. Tu`ila~ka slu`ba treba da bude strogo odvo-
jena od sudske.

11. Tu`ioci treba da vr{e aktivnu ulogu u krivi~nim
postupcima, uklju~uju}i tu i pokretanje krivi~-
nog gonjenja, i, kada to dopu{ta zakon i kada je

u skladu sa lokalnom praksom, u istrazi krivi~-
nih dela, nadzoru nad zakonito{}u istraga, nad-
zoru nad izvr{enjem sudskih odluka i u vr{enju
drugih funkcija zastupnika javnog interesa.

12. Tu`ioci }e, u skladu sa zakonom, da vr{e svo-
je du`nosti pravi~no, dosledno i ekspeditivno,
po{tuju}i i {tite}i ljudsko dostojanstvo i pridr-
`avaju}i se ljudskih prava, doprinose}i na taj
na~in obezbe|enju odgovaraju}eg postupka i
nesmetanom funkcionisanju sistema krivi~nog
pravosu|a.

13. U vr{enju svojih du`nosti, tu`ioci }e:

(a) obavljati svoj posao nepristrasno i izbega-
vati svaku politi~ku, socijalnu, religioznu,
rasnu, kulturnu, polnu ili bilo kakvu drugu
diskriminaciju;

(b) {tititi javni interes, delovati objektivno, na
odgovaraju}i na~in brinuti o polo`aju osum-
nji~enog i `rtve, pridati zna~aj svim okol-
nostima od zna~aja, bez obzira na to da li
one idu u prilog ili na {tetu osumnji~enog;

(c) ~uvati poverljivost stvari koje su im poz-
nate, osim ako izvr{enje du`nosti ili potre-
ba sudskog postupka ne nala`u druga~ije;

(d) razmotriti vi|enja i bojazni `rtava onda ka-
da su povre|eni njihovi li~ni interesi i obez-
bediti `rtvama obave{tenja o njihovim pra-
vima u skladu sa Deklaracijom o osnovnim
principima pravde za `rtve kriminala i zlo-
upotrebe ovla{}enja (Declaration of Basic
Principles of Justice for Victims of Crime
and Abuse of Power).

14. Tu`ioci ne}e inicirati ili nastaviti gonjenje, od-
nosno u~ini}e sve napore da zaustave postu-
pak kada nepristrasna istraga poka`e da je
optu`ba neosnovana.

15. Tu`ioci }e pridati du`nu pa`nju optu`bama
protiv javnih slu`benika, naro~ito za korupciju,
zloupotrebu ovla{}enja, ozbiljno kr{enje ljud-
skih prava i druga krivi~na dela koja poznaje
me|unarodno pravo, i, kada je tako zakonom
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odre|eno ili je u skladu sa lokalnom praksom,
istrazi takvih slu~ajeva.

16. Kada tu`ilac do|e u posed dokaza protiv optu-
`enog za koji zna ili ima dobar razlog da veru-
je da je prikupljen nezakonitim sredstvima, ~i-
me je na~injena ozbiljna povreda ljudskih prava
osumnji~enog, naro~ito kada je u pitanju mu~e-
nje ili okrutno, nehumano ili poni`avaju}e pos-
tupanje ili ka`njavanje, odnosno drugo kr{enje
ljudskih prava, on }e odbiti da koristi takav do-
kaz protiv ma koga, osim protiv onih koji su tak-
ve metode koristili, ili }e obavestiti o tome sud i
preduzeti sve neophodne korake kako bi obez-
bedio da oni koji su takve metode koristili budu
privedeni pravdi.

17. U zemljama u kojima tu`ioci imaju diskrecione
funkcije, zakon ili objavljena pravila i proce-
dure treba da pru`e smernice za unapre|enje
pravi~nosti i doslednosti pristupa pojedinih tu-
`ilaca pri dono{enju ovakvih odluka u postup-
ku krivi~nog gonjenja, uklju~uju}i tu i odluke o
pokretanju ili odustajanju od optu`be.13

Na`alost, tu`ioci mogu biti i slaba karika u primeni
antikorupcijskih zakona. Postoje slu~ajevi kada su
oni bili podmi}eni, kada je na njih vr{en politi~ki pri-
tisak, kada im je pre}eno ili kada su razre{avani
slu`be nakon toga {to su uspeli da doka`u navode
optu`nog akta.

U tu`ila{tvu se mora odr`ati odre|eni stepen diskre-
cije. Tu`ilac mora, nakon bri`ljivog razmatranja do-
kaza, da odlu~i da li ima dovoljno dokaza za dalje
krivi~no gonjenje, i ukoliko je tako, da razmotri da li
javni interes mo`da nala`e suprotno. Primer odluke
o odustajanju zbog postojanja javnog interesa mo`e
biti, recimo, visoka cena sudskog postupka za sas-
vim trivijalne optu`be; ili situacija kada je optu`eni
tako slabog zdravlja da bi su|enje protiv njega bilo
posmatrano kao mu~enje i ne{to {to je protivno
dru{tvenim vrednostima.

U nameri da podigne standarde tu`ila~kog postu-
panja na globalnom nivou, juna 1995. godine je
ustanovljena Me|unarodna asocijacija tu`ilaca,
koja je zvani~no po~ela sa radom septembra 1996.
na prvom op{tem sastanku u Budimpe{ti.

Jedan od najva`nijih ciljeva je „... unapre|enje i po-
bolj{anje onih standarda i principa koji su me|una-
rodno priznati kao neophodni kako bi se krivi~no
gonjenje za zlo~in vr{ilo na odgovaraju}i na~in i ne-
zavisno“. Godine 1999. su usvojeni Standardi Me-
|unarodne asocijacije tu`ilaca za profesionalnu
odgovornost (The International Association of Pro-
secutors’ Standards of Professional Responsibility),
kao i Izjava o osnovnim du`nostima i pravima tu`ila-
ca (Statement of the Essential Duties and Rights of
Prosecutors). Ova izjava ima za cilj da poslu`i kao
me|unarodni reper za pona{anje tu`ilaca i tu`ila{-
tava. To je radni dokument koji tu`ila{tva koriste u
razvoju sopstvenih standarda.

Navodimo jednu redigovanu verziju ovog doku-
menta:14

1. Profesionalno pona{anje
Tu`ioci }e u svako doba odr`avati ~ast i ugled svoje
profesije i uvek se pona{ati profesionalno, u skladu
sa zakonom i eti~kim pravilima svoje profesije. U
svako doba oni }e primenjivati najvi{e standarde in-
tegriteta i pa`nje, te`iti da budu dosledni, nezavisni i
nepristrasni i da kao takvi budu vi|eni i od drugih.
Tu`ioci }e uvek {tititi pravo optu`enog na pravi~no
su|enje i, naro~ito, obezbediti da i dokazi koji optu-
`enom idu u prilog budu obelodanjeni u skladu sa
uslovima koje zakon propisuje radi pravi~nosti su|e-
nja. Tu`ioci }e uvek slu`iti javnom interesu i {tititi ga
i po{tova}e, {titi}e i prid`ava}e se univerzalnog kon-
cepta ljudskog dostojanstva i ljudskih prava.

2. Nezavisnost
Diskrecija tu`ilaca, kada je dozvoljena zakonodav-
stvom odre|ene zemlje, primenjiva}e se nezavisno
i bez politi~kog upliva. Ukoliko organi koji su van
tu`ila{tva imaju pravo da izdaju op{ta ili posebna
uputstva tu`iocima, takva uputstva treba da budu:

transparentna,
u skladu sa zakonskim ovla{}enjima tih organa,
podlo`na ustanovljenim smernicama za o~uva-
nje nezavisnosti tu`ila{tva i percepcije nezavis-
nosti tu`ila{tva.

Prava organa koji su van tu`ila{tva da narede po-
kretanje postupka ili zaustavljanje pokrenutih postu-
paka treba da se vr{e na na~in sli~an prethodno opi-
sanom.
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3. Nepristrasnost
Tu`ioci treba da vr{e svoje du`nosti bez straha,
pozitivnih ili negativnih predrasuda, a naro~ito da
ih vr{e nepristrasno. Na njih ne smeju da uti~u po-
jedina~ni ili grupni interesi, kao ni javni ili medijski
pritisci, i jedino ~ime treba da se rukovode jeste
javni interes. Oni treba da delaju objektivno, da te-
`e tome da obave sva neophodna i razlo`na ispiti-
vanja i da nalaze tih ispitivanja prika`u, bilo da oni
vode utvr|ivanju krivice ili nevinosti osumnji~enog.
Tu`ioci uvek treba da tra`e istinu i da pomognu su-
du da do istine do|e i da donese pravdu zajednici,
`rtvi i optu`enom, u skladu sa zakonom i onim {to
nala`e pravi~nost.

4. Uloga u krivi~nom postupku
Tu`ioci }e:

vr{iti svoje du`nosti pravi~no, dosledno i ekspe-
ditivno - objektivno, nepristrasno i profesionano;

procesuirati samo slu~ajeve koji su dobro pot-
krepljeni dokazima za koje sa razlogom veruju da
su pouzdani i dozvoljeni i ne}e nastaviti gonjenje
u nedostatku takvih dokaza;

obezbediti da se tokom celog postupka gonje-
nje vr{i beskompromisno, ali pravi~no i da ne}e
skrenuti van onoga na {ta dokazi ukazuju;

o~uvati prava optu`enog u saradnji sa sudom i
drugim relevantnim institucijama;

obznaniti optu`enom informacije koje mu mogu
i}i na {tetu ili na korist, ~im je to razumno mogu-
}e, u skladu sa zakonom i zahtevima za pravi-
~no su|enje;

odbiti da koriste dokaze za koje sa razlogom
veruju da su pribavljeni kori{}enjem nezakonitih
metoda, ~ime je na~injena ozbiljna povreda ljud-
skih prava osumnji~enog, naro~ito kada je u pi-
tanju mu~enje ili okrutno postupanje.

5. Saradnja
Kako bi obezbedili pravi~nost i delotvornost krivi~-
nog gonjenja, tu`ioci }e sara|ivati sa policijom, su-
dovima, advokatima, ve}em odbrane, javnim bra-
niocima i drugim dr`avnim organima, doma}im i
me|unarodnim, i pru`iti pomo} tu`ila{tvima i kole-

gama iz drugih zemalja, u skladu sa zakonom i u
duhu me|unarodne saradnje.

6. Ovla{}enja
Kako bi se tu`iocima obezbedila mogu}nost da
vr{e svoja profesionalna zadu`enja nezavisno i u
skladu sa iznetim standardima, tu`ioci treba da bu-
du za{ti}eni od arbitrarnih odluka vlasti. Uop{te
uzev, oni treba da imaju pravo da:

vr{e svoje profesionalne funkcije bez zastra{iva-
nja, ometanja, uznemiravanja, neprikladnih utica-
ja i neopravdanog izlaganja gra|anskoj, kazne-
noj ili drugoj odgovornosti;

budu fizi~ki za{ti}eni od strane vlasti kada je nji-
hova bezbednost, ili bezbednost njihovih poro-
dica, pod pretnjom koja je rezultat njihovog is-
pravnog vr{enja tu`ila~ke funkcije;

imaju razumne uslove za obavljanje slu`be i od-
govaraju}u naknadu za rad, srazmernu klju~noj
ulozi koju obavljaju, i da njihove plate i povlas-
tice ne podle`u arbitrarnom smanjivanju;

na razuman na~in imaju ure|enu stalnost polo-
`aja, kao i uslove za odlazak u penziju, u skladu
sa pravilima o zapo{ljavanju ili izboru koja se
primenjuju u tim slu~ajevima;

budu birani i unapre|ivani na osnovu objektivnih
~inilaca, a naro~ito na osnovu stru~nih kvalifika-
cija, sposobnosti, integriteta, rezultata rada i is-
kustva, i to pomo}u pravi~ne i nepristrasne pro-
cedure;

budu saslu{ani ekspeditivno i pravi~no, na os-
novu zakona i drugih propisa, u slu~ajevima ka-
da je to potrebno u disciplinskom postupku zbog
pritu`bi na to da su radili izvan standarda prime-
renog profesionalnog postupanja;

u disciplinskom postupku dobiju objektivnu pro-
cenu i odluku;

osnuju ili se pridru`e profesionalnoj asocijaciji ili
drugim organizacijama koje predstavljaju njiho-
ve interese, unapre|uju profesionalnu obuku i
{tite status tu`ilaca;
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budu oslobo|eni obaveze da se povinuju neza-
konitim nalozima i nalozima koji su u suprotnos-
ti sa standardima profesionalne etike.

U Sloveniji je u~injen napor da se elimini{e polit~ki uti-
caj na izbor i unapre|enje tu`ilaca. Zakon o izmena-
ma i dopunama Zakona o dr`avnim tu`iocima („Slu`-
beni glasnik“ br. 110/02) propisuje da }e tu`ioci biti bi-
rani i unapre|ivani na osnovu predloga Saveta dr`av-
nog tu`ioca. Savet ima sedam ~lanova i svi oni su dr-
`avni tu`ioci. Glavni dr`avni tu`ilac i njegov zamenik
su stalni ~lanovi Saveta. Jednog ~lana bira ministar
pravde me|u okru`nim tu`iocima. ^etiri ~lana biraju
tu`ioci koji se ne nalaze na vi{im polo`ajima.

Predlog Saveta za izbor ili unapre|enje tu`ioca se
podnosi ministru pravde, koji treba da odobri pred-
log u slu~aju da je re~ o unapre|enju. U slu~aju iz-
bora novog tu`ioca, ministar mo`e da odbije pred-
log, ali je du`an da ga naknadno odobri u slu~aju
da Savet ponovo podnese isti predlog, ovaj put po-
dr`an od strane dvotre}inske ve}ine njegovih ~la-
nova. Tada ministar podnosi predlog vladi na ko-
na~nu odluku. Novi sistem je u velikoj meri sma-
njio mogu}nost politi~kog uticaja na izbor i unapre-
|ivanje tu`ilaca.15

Poverenje javnosti u po{tenje i otvorenost sistema
za postizanje odgovornosti zavisi}e nekad jedino od
poverenja koje javnost ima u osobe koje su bile
zadu`ene za istragu naro~ito spornih slu~ajeva.
[tavi{e, ako su ti slu~ajevi bili u vezi sa unutra{njim
radom vlade ili pak sa samim sudskim odnosno is-
tra`nim postupkom, oni ~ija je redovna du`nost da
sprovode istrage mogu da se na|u u situaciji u kojoj
ne mogu da obave zadatke ~ak i kada imaju pove-
renje i podr{ku javnosti. Takva situacija mo`e da se
re{i uspostavljanjem komisije za ispitivanje.

Me|utim, kada se sumnja da je po~injeno krivi~no
delo, takva komisija }e biti onemogu}ena da obavi
svoj zadatak jer istovremeno mora da za{titi i ustav-
no pravo osumnji~enog na po{teno su|enje. „Speci-
jalno tu`ila{tvo“ - dr`avna slu`ba koja se koristi u
SAD-u sa izvesnim uspehom (na primer, u otkriva-
nju skandala Votergejt) - mogu}a je alternativa komi-
siji za ispitivanje.

Neki pravni sistemi predvi|aju postojanje nezavis-
nog tu`ioca pored ve} postoje}eg sistema javnog
tu`ila{tva. Pokazalo se da taj pristup ima prednos-
ti tamo gde su optu`be i istraga povodom korupci-
je u vezi sa vi{im instancama vlasti. U takvim okol-
nostima javnost }e mo`da iskazati nepoverenje
prema sposobnosti dr`avne uprave da vodi istragu
u slu~aju u kojem je predmet ona sama.

Mogu}nost imenovanja nezavisnih tu`ilaca mo`e
biti koristan dodatak arsenalu sredstava za istragu
i gonjenje. Sve ve}i broj zemalja pokazuje intere-
sovanje za ovakav model. Me|utim, mora se pri-
metiti da je obi~no suvi{e kasno da se ~eka da se
ne{to dogodi da bi se iskoristile zakonske mogu}-
nosti za imenovanje nezavisnog tu`ioca ukoliko on
ve} ne postoji. Kada se imenovanja vr{e u `urbi,
mo`e da se desi da sredstva koja stoje na raspo-
laganju nezavisnom tu`iocu ne budu adekvatna.
Time se ostavlja prostor za sumnji~avost da neza-
visni tu`ilac ne}e mo}i da na profesionalan i neza-
visan na~in izvr{i svoje du`nosti. Ukoliko je potreb-
no ustanoviti slu`bu nezavisnog tu`ioca, to treba
raditi u atmosferi koja nije optere}ena skandalom.
Treba tako|e prou~iti i lekciju o postupku (i tro{ko-
vima za poreske obveznike) imenovanja javnih tu-
`ilaca u doba kada je ameri~kom administracijom
upravljao predsednik Bil Klinton.

Op{te je pravilo da se va`enje zakona jedne zem-
lje prote`e samo unutar njenih granica. To stvara
mnogo mogu}nosti korumpiranim slu`benicima i kri-
minalcima da iskoriste odsustvo delotvornosti prav-
nog sistema dr`ave kada se doga|aj desi van nje-
nih granica ili, jo{ ~e{}e, kada je dobit ste~ena ko-
rupcijom sklonjena van zemlje.

Reformatori treba da ispitaju aran`mane za dobija-
nje (i pru`anje) pravne pomo}i koje njihova zemlja
ima sa drugim zemljama, koji pokrivaju pitanja po-
put izru~ivanja tra`enih kriminalaca, tra`enja doka-
za, pribavljanja dokaza, zaplene i eventualnog odu-
zimanja nezakonito ste~ene dobiti koja se nalazi u
inostranstvu.
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Danas je {iroko prihva}eno stanovi{te da interna-
cionalizacija zlo~ina (uklju~uju}i tu trgovinu narko-
ticima, finansijske prevare i terorizam) nala`e po-
trebu da dr`ave izmene svoje tradicionalno odbi-
janje mogu}nosti primene krivi~nih propisa drugih
zemalja i da pro{ire uzajamnu pravnu pomo} u od-
govaraju}im slu~ajevima. Takva saradnja se zasni-
va na ugovoru ili paralelnim propisima koji odra`a-
vaju najbolju me|unarodnu praksu (uklju~uju}i tu i
pridr`avanje me|unarodno priznatih normi o za{titi
ljudskih prava).

Me|utim, nije normalno da organ jedne dr`ave pru`i
drugoj dr`avi pomo} koja je takve vrste da je ne bi
mogao pru`iti istra`nim organima i organima krivi~-
nog gonjenja sopstvene zemlje. Zbog toga neke spe-
cijalne procedure ili ovla{}enja u toku istrage (poput
obaveznog saslu{avanja) mo`da ne}e mo}i da se
obave u stranoj zemlji sve i ako su mogu}i u zemlji
koja takvu pomo} tra`i.

Pre nego {to ve}ina zemalja pru`i pomo} u istrazi,
sud ili administracija te zemlje }e tra`iti ispunjenje
uslova da su standardi pravosu|a i izvr{enja sank-
cija u dr`avi koja zahteva pomo} takvi da je u inte-
resu pravde da joj se begunac preda.

Tako|e treba preispitati i neka proceduralna pitanja:

da li sudovi zemlje koja tra`i pomo} imaju legi-
timnu nadle`nost za postupanje u predmetu;

da li su istraga ili krivi~no gonjenje politi~ki
motivisani;

da li se koristi redovna sudska procedura (tj. da nije
u pitanju ad hoc, vojni ili neki drugi specijalni sud);

da li je prekr{aj o kojem je re~ kao takav sankci-
onisan i u vreme kada se desio;

da li se po{tuje „vladavina prava“. (Neke zemlje
tako|e tra`e uveravanja da ne}e biti izre~ena
smrtna kazna niti primenjeno telesno ka`nja-
vanje).

Uz to, ako u odre|enom slu~aju treba pru`iti uza-
jamnu pravnu pomo}, tra`i se i da navedeno pona-
{anje bude okarakterisano kao prestup u zakono-
davstvu obe dr`ave („test dvostruke kriminalizo-

vanosti“). Tako|e se kao uslov postavlja i to da se
za takvo delo mo`e izre}i kazna odre|ene te`ine,
pri ~emu se kao granica obi~no uzima mogu}nost
izricanja kazne zatvora u trajanju od jedne ili dve
godine.

Tehni~ka priroda ovog posla podrazumeva da
treba razviti iskustvo u oblasti me|unarodne prav-
ne pomo}i. Izvesnu ulogu u podno{enju i procesu-
iranju takvih zahteva ima diplomatska slu`ba.

Uobi~ajeno je da bud`eti policija i institucionalni
aran`mani kojima se ure|uju odnosi sa inostran-
stvom ne dozvoljavaju da se zahtevi za me|una-
rodnom pomo}i upu}uju bez ikakvog prethodnog
odobrenja. Obi~no je neophodno postojanje „cen-
tralnog autoriteta“, slu`be koja postupa po svim
zahtevima, kako onima koje zemlja upu}uje tako i
onima koje prima. Takvo telo ima zadatak da se
stara o ispunjenosti uslova za pru`anje pomo}i,
kako doma}ih tako i stranih. Mada takvo telo mo`-
da ve} postoji i radi na primeni drugih me|unarod-
nih ugovora, njegovom osoblju }e u ve}ini slu~a-
jeva biti potrebna dodatna obuka kako bi sporazu-
mi o pravnoj pomo}i, kada zatreba, bili brzo i efi-
kasno primenjeni.

Mnoge zemlje se kre}u ka formalizovanju sporazu-
ma o me|unarodnoj pomo}i koji mogu da stegnu
om~u oko vrata me|unarodnoj korupciji. Na primer,
Savet Evrope je uveo okvir za uzajamnu pravnu
pomo}, koji se preneo na druge krajeve sveta preko
zemalja Komonvelta 1986. godine. Sporazume ze-
malja Komonvelta adaptirale su Ujedinjene nacije i
oni predstavljaju osnovu za Konvenciju protiv neza-
konite trgovine drogama i psihotropskim supstanca-
ma iz 1989. godine (United Nations Convention Ag-
ainst Illicit Trafficing in Narcotic Drugs and Psycho-
tropic Substances).16

Od tada, pod pokroviteljstvom Organizacije ame-
ri~kih dr`ava, usvojena je 1996. Interameri~ka kon-
vencija protiv korupcije, ~iji je cilj borba protiv do-
ma}e i me|unarodne korupcije.17 Instrumenti koje
taj sporazum predvi|a ne samo da olak{avaju po-
vra}aj ukradenog novca ve} i obezbe|uju da se kri-
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vi~na dela korupcije ne tretiraju kao „politi~ki“ zlo-
~ini. Zbog toga su optu`eni podlo`ni izru~enju i ne
mogu se vi{e kriti dobro poznatim tvrdnjama da su
politi~ki progonjeni. Nova Konvencija Ujedinjenih
nacija protiv korupcije ima za cilj da uzajamnu po-
mo} (a posebno povra}aj nezakonito ste~enih sred-
stava iz inostranstva) podigne na vi{i nivo.

Utvr|eno je da korupcija predstavlja prepreku za
pro{irenje Evropske unije, pa su preduzeti sve-
evropski napori da se ona obori. Kao rezultat, usle-
dio je niz konvencija Saveta Evrope, kao {to su:

Konvencija o pranju novca, vo|enju istrage, iz-
vr{avanju zaplene i konfiskacije dobiti ste~ene
bavljenjem kriminalnim aktivnostima (1990)18

Krivi~nopravna konvencija o korupciji (1999)19

Gra|anskopravna konvencija o korupciji (1999)20

Sporazum o uspostavljanju Grupe zemalja za
borbu protiv korupcije - GRECO (1998)21

U okviru Krivi~nopravne konvencije o korupciji, sve
strane potpisnice su se saglasile da usvoje {irok
spektar mera sa ciljem borbe protiv korupcije u
javnom `ivotu, javnoj upravi i u privatnom sektoru.
Preduze}a treba da podle`u merama krivi~nog
prava; treba preduzeti mere kojima bi se olak{alo
pribavljanje dokaza i oduzimanje nezakonite dobi-
ti. Iako su ove mere su{tinski stvar zakonodavstva
pojedinih dr`ava, one }e znatno olak{ati primenu
krivi~nih propisa i na me|unarodnom nivou. Prime-
nu ove konvencije treba da nadgledaju ~lanice
GRECO-a. One }e nadgledati ne samo primenu
ove konvencije ve} i drugih mera koje osmisli Sa-
vet Evrope kao deo akcionog plana za borbu pro-
tiv korupcije.

Gra|anskopravna konvencija o korupciji je jedin-
stven poku{aj da se re{e pitanja koja se odnose
na gra|ansko pravo pru`anjem naknade `rtvama
korupcije u gra|anskopravnom procesu. Ova kon-
vencija se bavi pitanjima kao {to su: naknada {tete
i gubitaka `rtvama korupcije; odgovornost (uklju-
~uju}i tu i odgovornost dr`ave) za dela korupcije
koja po~ine javni slu`benici; va`enje ugovora za-
klju~enih uz pomo} korupcije; za{tita zaposlenih

koji korupciju prijave; jasno}a i ta~nost ra~una i
revizorskih izve{taja.

Koristi ste~ene korupcijom visokog obima se ~esto
sme{taju na bankovne ra~une u razvijenim zemlja-
ma, pri ~emu se primenjuju tehnike pranja novca
(koje su do savr{enstva doveli korumpirane ra~u-
novo|e, advokati i bankari koji su previ{e predu-
sretljivi prema trgovcima drogom i ne postavljaju
„suvi{na“ pitanja). Zato je odvra}anje, ne manje od
pravde, ono {to nala`e dr`avama da poku{aju sebe
da stave u polo`aj koji im omogu}ava da putem
uzajamne pravne pomo}i na me|unarodnom nivou
sa uspehom povrate sredstva koja su kriminalci iz-
neli iz zemlje.

U oblasti me|unarodne pravne pomo}i tako|e je
bitno da slu`benici koji primenjuju propise budu u
toku sa najnovijim me|unarodnim dokumentima i
da napuste dugogodi{nje uverenje da kada novac
jednom napusti zemlju, ne postoji niko u inostran-
stvu ko bi pomogao da se on vrati. Sve ~e{}a je
pojava da zemlje sa sna`nim finansijskim sekto-
rom nude odre|ene vrste pravne pomo}i. Na pri-
mer, vlada [vajcarske sada pru`a pomo} u slu~a-
jevima kada sud utvrdi da je novac koji se nalazi
na ra~unu u toj zemlji ukraden.

Poseban problem nastaje kada se jedna zemlja
stavi u polo`aj da bude finansijski centar koji omo-
gu}ava pranje novca koji su ukrali zvani~nici dru-
gih dr`ava. Te zemlje imaju propise o tajnosti koji
ote`avaju ili ~ak u potpunosti onemogu}avaju pra-
}enje traga novca, pa tako postaju pravi raj za ko-
rumpirane iz drugih dr`ava.

Sve zemlje imaju zakone o bankarskoj tajni koji
omogu}avaju za{titu legitimnih privatnih interesa
pojedinaca. U mnogim dru{tvima ljudi `ele da vi-
sinu svoje {tednje i ostale finansijske podatke
zadr`e za sebe. Ovi zakoni nisu napravljeni da bi
omogu}ili klijentima banaka da izbegnu pla}anje
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poreza i oni su, uop{te uzev, podlo`ni kontroli
lokalne uprave prihoda.

Me|utim, neke dr`ave su pro{irile za{titu privat-
nosti toliko da se to ne mo`e razumno opravdati, a
njihove zakone nemilosrdno eksploati{u profesion-
alni savetnici trgovaca drogom i korumpirani visoki
dr-`avni slu`benici. Oni su koristili me|unarodni
konsenzus koji je dugo va`io da nije posao jedne
zem-lje da poma`e drugoj u ubiranju poreza.
Zemlje „poreski rajevi“ koriste tu slabost u
me|unarodnoj saradnji i onemogu}avaju pristup
~ak i podacima o vlasni{tvu nad ra~unima. Na
primer, tvrdi se da su podaci iz registra o vlasni{tvu
nad akcijama tajni u zemljama „poreskim rajevima“
i da njihovo obelodanjivanje podle`e krivi~nom
sankcionisanju. Uko-liko bi do nekog pojedinca sti-
gao zahtev iz druge zemlje da obelodani informaci-
je koje se odnose na ra~un, prema ovom mi{ljenju,
takvo lice bi sebe na taj na~in izlo`ilo krivi~nom
gonjenju.

Pranje novca se ne koristi samo nakon {to je zlo-
~in u~injen, nego i u vreme kada se on vr{i, pa ~ak
i pre pla}anja mita. Kako bi se prikrilo poreklo i od-
redi{te novca od mita, finansijski tokovi se usmera-
vaju preko zemalja koje nemaju sveobuhvatne i
delotvorne sisteme za otkrivanje pranja novca i
sli~nih nezakonitih transakcija.

Finansijski sektor u tim zemljama se, uop{te uzev,
neadekvatno reguli{e i nadgleda, zakoni tih zema-
lja ne garantuju pravo sudskim vlastima da dobiju
informacije, a njihovi zakoni o preduze}ima dozvo-
ljavaju formiranje kompanija „omota~a“, koje skriva-
ju pravi identitet korisnika transakcija i vlasnika sred-
stava. ^esto se koriste akcije na donosioca (pa
vlasni{tvo nad kompanijom mo`e da se prenese
bez traga na papiru, sli~no kao novac) i {tedne knji-
`ice na donosioca (u tom slu~aju posedovanje knji-
`ice sa ra~unom i sa numerisanim pristupnim bro-
jem povla~i sa sobom i vlasni{tvo nad ra~unom).

Od pokretanja inicijative Radne grupe za finansi-
jsko delovanje (Financial Action Task Force Initia-
tive) grupe G7, 1989. godine, preduzet je niz me-
|unarodnih mera da bi se pranje novca ste~enog
pomo}u trgovanja drogom „ili drugih kriminalnih
aktivnosti“ okvalifikovalo kao krivi~no delo.22 Kao
rezultat tog napora, barem ~etrdeset zemalja, uklju-

~uju}i skoro sve ~lanice OECD-a, primenjuju zako-
nodavne i administrativne mere da bi u{le u trag to-
kovima novca unutar svojih bankarskih sistema.

Na osnovu tih mera se od komercijalnih banaka
tra`i da prijave centralnoj banci ili kriminalisti~koj
slu`bi prijem depozita koji mogu imati kriminalno
poreklo. Kada je re~ o Evropskoj uniji, ove mere su
otelotvorene u direktivama koje su obavezuju}e za
dr`ave ~lanice. Pa opet, ima jo{ zemalja koje nisu
kriminalizovale pranje novca i zato ne mogu (ili ne
`ele) da pru`e pravnu pomo} drugim zemljama u
slu~ajevima koji se odnose na to krivi~no delo.

Razvijeni su principi za borbu protiv pranja novca.
Njihov cilj je ostvarenje rezultata na mnogo {irem
polju, jer poma`u da se ustanove tragovi svakog
poslovanja (uklju~uju}i i zakonito) i da se stvori
„sistem globalne kontrole“ u finansijskom sektoru.
U te principe ubrajaju se i slede}i:

„upoznaj svog klijenta“ - finansijske institucije ne
bi trebalo da posluju sa nepoznatim klijentima;

budi posebno obazriv u svim neuobi~ajenim okol-
nostima;

~uvaj dokumentaciju o identifikaciji, kao i zapise
o ekonomskoj osnovi transakcija;

upozori nadle`ne o sumnjivim transakcijama.

Pranje novca se nastavlja, naizgled nesmanjeno,
zbog nadmetanja me|u bankama da privuku kli-
jente, mada se me|u bankarima javlja i odre|ena
nelagodnost kada treba da rade sa ra~unima zva-
ni~nika dr`ava i ~lanova njihovih porodica. Postoji
potreba za jo{ nekim merama i mogu}e akcije bi
mogle da idu u slede}em pravcu:

revidiranje registara sumnjivih transakcija kako
bi se u njih uklju~ile transakcije koje poti~u iz
regiona u kojima je korupcija endemska, kada je
vlasnik ili korisnik ra~una osoba koja vr{i javnu
funkciju, odnosno kada su klijenti ume{ani u
oblasti u kojima je korupcija ~esta, kao {to je, na
primer, trgovina oru`jem;
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1 Pisanje delotvornih antikorupcijskih propisa (Writing an
Effective Anticorruption Law: Prem Notes No.58, October
2001): http://www.worldbank.org/afr/findings/english/find
203.pdf.

2 Kompletan propis je dostupan na: http://www.justice.gov
.hk/blis.nsf/CurEngOrd?OpenView&Start=201&Count=59
&Expand=201.1

3 Rezolucija Generalne skup{tine Organizacije ameri~kih dr-
`ava AG/res.1398 (XXVI-0/96) od 29. marta 1996, prilog.

4 Kancelarija visokog komesara za ljudska prava: Me|una-
rodna konvencija o gra|anskim i ljudskim pravima (Office
of the High Commissioner for Human Rights: International
Covenant on Civil and Human Rights): http://www.unhchr.
ch/html/menu3/b/a_ccpr.htm

5 Citirano iz teksta Bertrana de Spevila „Izme{tanje tereta
dokazivanja: da li se mo`e uskladiti sa po{tovanjem ljud-
skih prava“ (Bertrand de Speville, “Reversing the Onus of
Proof: Is It Compatible with Respect for Human Rights”):
http://www.transparency.org/iacc/8th_iacc/papers/despe
ville.html

6 Pojedinosti slu~aja i opis primenjene tehnike mogu se na-
}i u tekstu Bertrana de Spevila „Izme{tanje tereta dokazi-
vanja: da li se mo`e uskladiti sa po{tovanjem ljudskih pra-
va (Speville, Bertrand de. 1997. Reversing the Onus of Pr-
oof: Is It Compatible with Respect for Human Rights No-
rms), na osnovu kojeg su napisani ovaj i slede}i odeljak.

7 Odluka Apelacionog suda Hong Konga (Attorney-General
V. Hui Kin Hong, Court of Appeal of Hong Kong, Appeal
No. 52 of 1995, p.16).

8 ^lan 9 Uredbe o spre~avanju podmi}ivanja (Prevention of
Bribery Ordinance) Hong Konga. Sli~ne odredbe se mogu
na}i u Zakonu o tajnim provizijama Australije (Secret
Commissions Act, 1905) i Novog Zelanda (iz 1910).

9 Potpuna izjava komesara, kao i ostali dokumenti u vezi sa
njom, mogu se na}i na: http://www.icac.org.hk/conferen
ce/AboutCF/Progframe.html.

10 Globalni standardi Interpola za borbu protiv korupcije u
policijskim snagama i slu`bama (INTERPOL: Global stan-
dards to combat corruption in police forces/services): http:
//www.interpol.int/Public/Corruption/Standard/Default.asp

11 Transparency International: Transparency in the Police
(Transparentnost u policiji): http://www.transparency.cz/in
dex_uk.php?id=48

12 Smernice o ulozi tu`ilaca, Osmi kongres Ujedinjenih naci-
ja o prevenciji kriminala i tretmanu prestupnika, Havana,
27. avgust - 7. septembar 1990 (Guidelines on the Role
of Prosecutors, Eighth United Nations Congress on the
Prevention of Crime and the Treatment of Offenders)
U.N. Doc. A/CONF. 144/28/Rev. 1 at 189 (1990): http://
www1.umn.edu/humanrts/instree/i4grp.htm

13 Usvojeno od strane Me|unarodne asocijacije tu`ilaca u
Havani, Kuba, septembra 1990: http://www.iap.nl.com/icc
_guidelines.html.

14 Pun tekst se mo`e na}i u: Me|unarodni standardi za tu-
`ila{tva (International Prosecution Standards, Nicholas
Cowdery QC) http://www.odpp.nsw.gov.au/speeches/HO
PAC%202001-%20International%20Prosecution%20
Standards.htm. Adresa Me|unarodne asocijacije tu`ilaca
je: http://www.iap.nl.com/

15 Evaluacioni izve{taj GRECO-a za Sloveniju iz 2003 (GR-
ECO 2003 Evaluation Report - Slovenia): http://www.gre
co.coe.int/evaluations/cycle2/GrecoEval2Rep(2003)1E-
Slovenia.pdf

16 Konvencija Ujedinjenih nacija protiv nezakonite trgovine
narkoticima i psihotropnim supstancama (United Nations
Convention Against Illicit Traffic in Narcotic Drugs and
Psychotropic Substances, 1988): http://www.unodc.org/
adhoc/decade/conv.htm

17 Interameri~ka konvencija protiv korupcije (Inter-American
Convention Against Corruption): http://www.oas.org/juridi
co/english/Treaties/b-58.html

18 Konvencija Saveta Evrope o pranju, istra`ivanju, zapleni i
konfiskaciji dobiti ostvarene kriminalom (Council of Euro-
pe Convention on Laundering, Search, Seizure and Con-
fiscation of the Proceeds from Crime): http://conventions.
coe.int/Treaty/Commun/QueVoulez Vous.asp?NT=141&
CL=ENG

19 Konvencija Saveta Evrope o pranju, istra`ivanju, zapleni i
konfiskaciji dobiti ostvarene kriminalom (Council of Euro-
pe Convention on Laundering, Search, Seizure and Con-
fiscation of the Proceeds from Crime): http://conventions.

podsticanje finansijskih institucija da pravila pri-
menjuju sa du`nom pa`njom; „provere ~esti-
tosti“ mogu da poslu`e za testiranje finansijskih
institucija i utvr|ivanje oblasti u kojima je potreb-
na obuka njihovih radnika;

utvr|ivanje koje finansijske institucije i koji slu`-
benici ne rade u skladu sa propisima; ovim pris-
tupom se mo`e utvrditi koje institucije, usled ne-
dostatka volje ili nedostatka mogu}nosti, ne us-

pevaju da ispune me|unarodna pravila, pa se
prema njima mogu izre}i administrativne kazne.

Nije potpuno jasno da li }e ove zakonodavne i ad-
ministrativne mere za borbu protiv pranja novca po-
ni{titi koristi dobijene mitom. Zemlje koje nisu uklju-
~ene u me|unarodne sporazume ove vrste i koje su
deo lanca za pranje novca (a da toga mo`da nisu ni
svesne) treba da na|u uporedna zakonska re{enja
i da ih formuli{u tako da njima obavezno obuhvate i
dobit ste~enu mitom.
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&CL=ENG

20 Gra|anskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji
(Council of Europe Civil Law Convention on Corruption):
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/174.htm

21 Grupa zemalja protiv korupcije (Group of States against
Corruption): http://www.greco.coe.int/

22 Radna grupa za finansijsko delovanje protiv pranja novca
(Financial Action Task Force on Money Laundering):
http:// www1.oecd.org/fatf/
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Inicijative za unapre|enje standarda vladavine {i-
rom sveta donedavno su previ|ale pristup koji naj-
vi{e od svih obe}ava: sistematsko i svesno preobli-
kovanje sistema dru{tvenog integriteta jedne zem-
lje. ^ak je i sam izraz „sistem dru{tvenog integrite-
ta“ novijeg porekla. Proistekao je iz diskusija u okvi-
ru pokreta za borbu protiv korupcije, a pro{irile su
ga agencije za razvoj.1

Mada je potrebno jasno razumeti osnovne pojmo-
ve i osnove ovog sistema, jednako je va`no da nje-
gova re{enja budu zasnovana na realnosti. [ta-
vi{e, svako pojedina~no re{enje se mora posma-
trati u vezi sa drugim delovima velikog sistema;
otuda proizlazi potreba za usvajanjem sveobuh-
vatnog pristupa. Mnoge antikorupcijske strategije
su propale zato {to su imale previ{e uzak ugao
posmatranja. Ne postoje jednostavna re{enja ni
~udotvorni lekovi.

Litvanski parlament, Seimas, usvojio je januara
2002. godine nacionalni program za borbu protiv
korupcije, koji sadr`i mere koje treba sprovesti u
dugoro~nom periodu (sedam do deset godina).
Op{ti cilj ovakvih strategija je smanjenje nivoa ko-
rupcije do ta~ke na kojoj ona ne}e vi{e podrivati
dru{tveni, ekonomski i demokratski razvoj.

Program se sastoji od tri glavna elementa - pre-
vencije korupcije, istrage i prisile i edukacije javno-
sti. Sva tri elementa treba primenjivati paralelno,
bez davanja prvenstva bilo kojem od njih. Program
tako|e sadr`i odredbe o pove}anju delotvornosti
istra`nog postupka u slu~ajevima korupcije, o uk-
lju~enju gra|anskog dru{tva u borbu protiv korup-
cije i o razvoju antikorupcijskih edukativnih progra-
ma. Sve aktivne politi~ke stranke su posvetile pa`-
nju pitanjima korupcije u svojim programskim do-
kumentima. Parlament redovno dobija izve{taje od
drugih institucija (npr. od carinske slu`be) i donosi
rezolucije kojima obavezuje izvr{nu vlast da prime-
ni odre|ene antikorupcijske mere.

U aktivnostima same vlade borba protiv korupcije zauz-
ima zna~ajno mesto. Svake godine, u svom redovnom
obra}anju, predsednik govori i o pitanjima korupcije.

Ova oblast je dobro propra}ena od strane medija,
koji skre}u pa`nju na najupe~atljivije slu~ajeve ko-
rupcije. I sami mediji ~esto razotkrivaju korumpirane
funkcionere i istra`uju stepen ra{irenosti korupcije u
raznim institucijama. Litvanski mediji u`ivaju {irok
stepen slobode u radu, a cenzura se ne prmenjuje.2

U strategiji te zemlje poziva se na pove}anje trans-
parentnosti u finansiranju politi~kih stranaka, kao i
na unapre|enje va`e}eg sistema za sticanje vlas-
ni{tva nad zemlji{tem. Aktivnosti su usmerene na
oblasti koje su osetljive na korupciju, a preduzete su
i mere za suzbijanje politi~ke i administrativne ko-
rupcije (u koje spadaju korupcija u poreskim slu`-
bama, na carini, pri javnim nabavkama, privatizaciji,
u zdravstvenoj za{titi i organima prisile). Ovaj doku-
ment nije jednom zauvek dat. Naprotiv, podle`e pe-
riodi~nim promenama svake druge godine.3

U Ma|arskoj je nacionalni plan akcije za suzbijanje
korupcije osmi{ljen u okviru pilot projekta UN za
globalnu borbu protiv korupcije4. Namera je bila da
ovaj program poslu`i kao model i za druge zemlje
prido{lice u Evropsku uniju. Cilj antikorupcijskih me-
ra u ovom programu je bio da se spoje specifi~nosti
zemlje, zahtevi koje je EU postavila za datu regiju i
globalni pristup Ujedinjenih nacija.

I rumunski akcioni plan je delimi~no bio rukovo|en
dolaze}im procesom pridru`ivanja Evropskoj uniji
(antikorupcijske mere se ispituju u kontekstu „ko-
penha{kih kriterijuma“5, na osnovu kojih se ceni pri-
premljenost za pridru`ivanje EU). Godine 2001. us-
postavljen je Nacionalni odbor za spre~avanje kri-
minala, ~ija je centralna grupa zadu`ena za sprovo-
|enje dva programa: Nacionalnog programa za spre-
~avanje korupcije i Nacionalnog akcionog plana pro-
tiv korupcije.

Vi{esmerna rumunska strategija usmerena je na
odre|ene sektore i oblasti koje su posebno oset-
ljive na korupciju. Na primer, program reforme sud-
stva je usmeren na:

unapre|ivanje stru~nosti pravni~ke profesije (su-
dije, tu`ioci, advokati),

obezbe|ivanje vr{enja izbora i napredovanja u
sudovima na pravi~an i nezavisan na~in,
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obezbe|ivanje usvajanja eti~kih programa na
univerzitetima.

Reforma javne administracije i upravljanja zasno-
vana je na decentralizaciji javnih slu`bi i ima za cilj
da se usmere i uproste administrativni propisi, kao
i da se oja~a nadzorna uloga koju imaju sudstvo,
revizorske organizacije i ombudsmani. Nacionalni
program je tako|e usmeren i na korupciju u politi~-
kim aktivnostima i sukob interesa, budu}i da se nji-
me tra`i regulisanje i ograni~enje parlamentarnog
imuniteta i finansiranja politi~kih stranaka.

Rumunski akcioni plan je oja~an mogu}no{}u da
se osnuje specijalizovana grupa za suzbijanje ko-
rupcije na zahtev javnog tu`ila{tva. Kao model za
ovu grupu poslu`ila je {panska Nezavisna antiko-
rupcijska slu`ba specijalnog tu`ioca, koja ispituje
situacije kada se sumnja na korupciju i optu`be za
podmi}ivanje.6

Op{te je prihva}eno da vlast u savremenom svetu
treba da bude javno odgovorna. Kada toga nema,
nijedan sistem ne mo`e da funkcioni{e tako da pro-
movi{e javni interes, nasuprot privatnom interesu
onih koji su na vlasti.

U osnovi, zemlje u razvoju i zemlje u tranziciji treba
da preokrenu svoj sistem koji je postavljen od vrha
nadole, sistem u kojem autokratska elita na vlasti
izdaje nare|enja (koja se po{tuju u ve}oj ili manjoj
meri) onima koji su na ni`im lestvicama hijerarhije.
Izmenjen pristup se ogleda u okretanju ka sistemu
„horizontalne javne odgovornosti“, u kojem je mo}
podeljena, gde niko nema monopol i u kojem je
svaka osoba li~no odgovorna. Ovaj proces nije nov.
Razvijene zemlje su taj put prevalile na putu ka
savremenom obliku vladavine.

U takvom sistemu mora da postoji sloboda {tampe.
Me|utim, {tampa mora da po{tuje izvesna ogra-
ni~enja postavljena zakonom - na primer, treba iz-
begavati uvredljive napade na pojedince. ^ak i slo-
bodna {tampa mora da bude odgovorna, ne samo
prema npr. savetu za {tampu (koji mo`e da bude
osnovan zakonom ili na drugi na~in) ve} i sudski, u

krajnjoj instanci. Sa druge strane, sudovi nisu vi{e
sluge vladaju}e elite, ve} deluju nezavisno ~uvaju}i
vladavinu prava i primenjuju}i zakone. Ipak, ni nji-
hova nezavisnost nije apsolutna. Odluke koje sudi-
je donesu podle`u proveri kroz `albeni sistem, a
svaki sudija odgovoran je za svoje po{tenje na
primer skup{tini ili komisiji za sudije.

Telo prema kojem su sudije odgovorne ima op{tu
odgovornost prema zakonodavnom telu, a preko
njega prema narodu koji je svoje predstavnike iza-
brao na izborima. Sistem „horizontalne odgovor-
nosti“ se ostvaruje u takozvanom „moralnom kru-
gu“: u njemu je svaki akter ujedno posmatra~ i pos-
matrani, onaj koji nadzire i koga nadziru. Pre se
mo`e re}i da je vlast podeljena nego da predstav-
lja ne~iji monopol.

Me|utim, ovakav krug je lak{e zamisliti nego stvo-
riti. Dugogodi{nje tradicije i obuku treba preokre-
nuti naglava~ke. O~igledno je da }e biti potrebno
da stasa barem jedan novi nara{taj dok se ovaj
sistem ostvari. ^ak ni tada ne}e biti mogu}e pos-
ti}i potpuno savr{enstvo.

Mada je talas uspostavljanja novih demokratija ~iji
smo savremenici mnogo obe}avao, u praksi su
dostignu}a demokratije bila ugro`ena i podrivena
nekim pojavama za koje se mislilo da }e nestati sa
izgradnjom demokratskog sistema: korupcijom,
zloupotrebama ovla{}enja i nepotizmom. Samom
demokratizacijom uvode se razli~iti oblici vertikal-
ne odgovornosti - odgovornosti koja je usmerena
nadole pre nego navi{e. Ostvarenje potrebe da se
osavremene instrumenti vladavine ide mnogo da-
lje od prostog prelaska sa totalitarnog sistema na
sistem u kojem }e gra|ani s vremena na vreme
imati priliku da glasaju.

Promena se, dakle, sastoji u tome da se sa sis-
tema vertikalne prelazi na sistem horizontalne od-
govornosti, u kojem su organi osmi{ljeni tako da
kontroli{u jedan drugog i spre~e zloupotrebu mo}i
od strane drugih organa ili grana vlasti. Me|u orga-
nima i institucijama koje u ovakvom sistemu imaju
kontrolnu ulogu nalaze se sudovi, nezavisne izbor-
ne komisije, vrhovne institucije za reviziju, central-
na banka, profesionalna udru`enja, zakonodavna
tela (pre svega odbor za javne prihode i javne ras-
hode) i slobodni i nezavisni mediji.
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Me|utim, tranzicija je i spora i bolna. U nekim dru{-
tvima postavljalo se pitanje rehabilitovanja sistema
koji je postojao nekada ranije; u drugima, {to je
primetno u Isto~noj Evropi, tranzicija je u stvari bila
izgradnja savremene dr`ave bukvalno od samih
temelja. Nisu postojali uzori za horizontalni sistem
javne odgovornosti negde u pro{losti zemlje.

Ovakvi mehanizmi javne odgovornosti, kada su
osmi{ljeni kao deo poku{aja celog dru{tva da se
korupcija smanji, ~ine „sistem dru{tvenog integrite-
ta“. Ovaj sistem provera i ravnote`e osmi{ljen je tako
da se uspostavi me|usobna odgovornost izme|u
razli~itih organa i grana vlasti. Pomo}u ovog sistema
se reguli{u sukobi interesa u javnom sektoru i us-
pe{no vr{i podela vlasti. Situacije u kojima se sukob
interesa javlja ili ima negativne posledice po op{te
dobro se ograni~avaju. Sistem obuhvata odgovor-
nost, transparentnost, prevenciju i ka`njavanje.

Sistem dru{tvenog integriteta otelovljuje sveobu-
hvatno vi|enje reforme, bavi se korupcijom u
javnom sektoru i procesima vladanja (kodeksi
pona{anja za rukovodioce, organizacione prome-
ne, pravne reforme, reforma birokratskih procedu-
ra, itd.) i ujedno donosi reforme u gra|anskom
dru{tvu. ^ak i tamo gde je korupcija endemska
pojava, ona je naj~e{}e posledica gre{ke u siste-
mu. Glavnu pa`nju treba usmeriti na promenu sis-
tema, a ne na optu`ivanje pojedinaca.

Cela gra|evina integriteta se odr̀ ava (ili se podriva) kroz
proces od dna ka vrhu. Korupcija mo`e da se {iri nadole
preko lo{ih primera koje daju rukovodioci. Me|utim,
svesna javnost i, tamo gde je po-trebno, javno
sramo}enje predstavljaju krajnju od-branu dru{tva.

Pretpostavka koja le`i u osnovi pristupa koji se
ovde izla`e jeste da je evolucioni put za u~e{}e
dru{tva u ovim procesima ujedno i delotvoran i po-
`eljan. U~e{}e se ostvaruje pomo}u demokratskih
procesa i uklju~ivanja privatnog sektora, preko me-
dija, strukovnih udru`enja, verskih organizacija,
kao i preko nevladinih organizacija. Na taj na~in re-
fome pokre}u i odr`avaju ne samo politi~ari i tvor-
ci politike ve} i pripadnici gra|anskog dru{tva.

Programi reformi, naro~ito oni u zemljama u razvo-
ju i zemljama u tranziciji, koje podr`avaju me|una-

rodne ili donatorske agencije, naginjali su reforma-
ma u jednoj oblasti isklju~uju}i druge iz vidokruga.
To su strategije koje se oslanjaju samo na jedan od
„stubova“ dru{tvenog integriteta. ^esto se biraju
one oblasti koje su relativno „sigurne“, na ra~un
hvatanja u ko{tac sa te`im i izazovnijim. Na primer,
u jednoj zemlji su donatori dosta investirali u ja~a-
nje operativnih kapaciteta institucija koje su nadzi-
rale tro{enje javnih finansija. Me|utim, iako su viso-
koprofesionalni izve{taji tih institucija bili dobro me-
dijski pokriveni, javnost ih je prosto ignorisala po{to
ostatak „sistema“ i dalje nije funkcionisao.

Sigurno je da i program reformi sistema dru{tvenog
integriteta tako|e mo`e da olak{a pristupanje re{a-
vanju pojedinih pitanja, ali je bitno da takvi napori
budu uskla|eni i u okviru granica jednog sveobu-
hvatnog programa koji uzima u obzir svaku od rele-
vantnih oblasti, kao i njihov me|usobni odnos.

Ono {to podupire ovakav pristup dru{tvenom inte-
gritetu jeste ube|enje da odgovor na sva savreme-
na pitanja u vezi sa vladavinom (razvoj kapaciteta,
orijentacija ka rezultatima, u~e{}e javnosti i promo-
cija dru{tvenog integriteta) treba da bude dat na
osnovu njihove realizacije u okviru sveobuhvat-ne
strategije. Op{ti ciljevi bi trebalo da budu:

delotvorne i efikasne javne slu`be, koje doprino-
se odr`ivom razvoju;

vlast koja radi po zakonu, pri ~emu su gra|ani
za{ti}eni od samovolje (uklju~uju}i i kr{enje
ljudskih prava);

razvojne strategije koje donose koristi dru{tvu kao
celini, uklju~uju}i tu i njegove najsiroma{nije i najran-
jivije ~lanove, a ne samo elitu na dobrim polo`ajima.

Krajnji cilj uspostavljanja sistema dru{tvenog inte-
griteta je da se korupcija u~ini visokorizi~nim poduh-
vatom koji donosi malu zaradu. Sprovo|enje ovog
sistema ne treba bude nezgrapno i da se pretvori u
stvaranje dodatnih te{ko}a. To nije nametanje „ap-
solutnog integriteta“, koje bi, kako su neki autori pri-
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metili, bez potrebe opteretilo ~itav rad administracije.
Te`nja da se sve zloupotrebe preduprede nosi sa
sobom opasnost stvaranja toliko nivoa provera da
slu`benici jednostavno ne bi mogli vi{e da rade svoj
posao. Rezultat takvog poku{aja bi bila samo potiski-
vanja i ograni~enja. Sistem dru{tvenog integriteta je
pristup koji omogu}ava da se ovakve zamke izbeg-
nu, po{to je osmi{ljen tako da se protiv korupcije pre-
ventivno deluje, ali se ostavlja i prostor za rukovo-
|enje. Ovakav sistem se tako|e ne oslanja preterano
na ka`njavanje nakon {to do korupcije do|e.

Svaka zemlja ve} ima neki „sistem dru{tvenog inte-
griteta“ ma kako on nefunkcionalan ili neefikasan
bio. Ovaj koncept poma`e da se reformatori us-
mere na sveobuhvatni pristup u borbi protiv korup-
cije. Nije dovoljno usredsrediti pa`nju samo na je-
dan elemenat ili „stub“ sistema i raditi na njemu od-
vojeno od drugih.

Mada postoje razlike od zemlje do zemlje, me|u ti-
pi~ne „stubove integriteta“ jednog dru{tva spadaju:

izvr{na vlast,
sudstvo,
parlament,
finansijska kontrolna tela,
kontrolna tela (parlamentarni odbor za kontrolu
javnih prihoda i rashoda, glavni revizor, om-
budsman, policija, agencija za borbu protiv
korupcije, itd.),
javne slu`be,
gra|ansko dru{tvo (uklju~uju}i strukovna udru-
`enja, sindikate i privatni sektor),
masovni mediji,
me|unarodne organizacije.

Ono {to upotpunjava svaki od institucionalnih „stu-
bova“ sistema dru{tvenog integriteta jesu su{tinska
pravila i postupci. Ta pravila i postupci predstavlja-
ju alat u rukama raznih institucija. Odsustvo su{tin-
skih pravila i postupaka je jasan pokazatelj slabosti.

Ova pravila i postupci ne moraju nu`no da budu
povezani ni sa jednim odre|enim delom dru{tva,
kao {to se vidi iz tabele koja sledi:
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Sektor
Sredstvo za borbu

protiv korupcije
Glavni cilj

Dru{tvo u celini Izbori
Postizanje integriteta kroz

smenu korumpiranih politi~ara

Parlament Antikorupcijski propisi
Omogu}iti primenu

antikorupcijskih propisa

Sudstvo Sudovi
Ka`njavanje korupmiranih,

nekorumpirano sudstvo

Vlada
Antikorupcijske reforme,

dono{enje politike i propisa za
postizanje integriteta

Po{tena izvr{na vlast

Javne slu`be
Kodeksi pona{anja, mehanizmi

samoregulacije
Ograni~avanje korupcije i

pro~i{}enje slu`bi od korumpiranih

Poslovni Kodeksi profesionalne etike Ekonomija bez upliva korupcije

Nevladine organizacije Kontrolne aktivnosti Prevencija korupcije

Mediji Publikacije, emisije
Izlaganje korupcije pogledu

javnosti, unapre|enje standarda
integriteta



U svojoj celokupnosti, sektori dru{tva iz leve kolo-
ne zajedno sa sredstvima za borbu protiv korupci-
je i glavnim ciljevima iz druge dve kolone ~ine os-
novu sistema dru{tvenog integriteta.

Da bi sistem dru{tvenog integriteta bio ustanovljen
na zdravim osnovama, treba sistematski uo~avati
naprsline i slabosti, kao i svaku priliku da se stubo-
vi sistema oja~aju i u~vrste u povezan institucio-
nalni okvir. Ukoliko sistem u potpunosti po~iva na
jednom jedinom „stubu“ (npr. „dobro}udni dikta-
tor“), ili na nekoliko njih, bi}e podlo`an raspadu. Na
kratak rok, spolja mo`e da deluje da sistem funkci-
oni{e, na primer u slu~aju ~istki koje sprovode voj-
ne hunte prilikom zbacivanja korumpiranih civilnih
re`ima. Me|utim, ukoliko se pravovremeno ne pris-
tupi izgradnji odgovorne vlasti, dru{tvene institucije
}e u odsustvu funkcionalnog sistema integriteta za-
sigurno nazadovati.

Pristup zasnovan na sistemu dru{tvenog integrite-
ta otvara nove mogu}nosti za otkrivanje bolesti i
mogu}e le~enje korupcije. Umesto da se bavimo
pojedina~nim ustanovama (pravosu|em, na pri-
mer), ili pojedina~nim pravilima i postupcima (kao
{to je krivi~no pravo), a nakon toga se usmerimo
na pojedina~ne programe reformi, treba da pos-
matramo ceo sistem. Na primer, {ta vredi zdravo i
„~isto“ sudstvo, spremno da podr`i vladavinu pra-
va, ukoliko su korumpirani policija, istra`itelji, tu`i-
oci ili advokati? Sudije jednostavno ne}e dobiti slu-
~ajeve koje bi trebalo da sude i tako }e sudstvo
sedeti u izolaciji, biti ~asno i sposobno, ali ipak bez
mogu}nosti da mnogo u~ini.

Jedan od najboljih na~ina da se sistem dru{tvenog
integriteta sistematski ispita i popravi jesu „radioni-
ce dru{tvenog integriteta“. Njihova zna~ajna pred-
nost je u tome {to okupljaju razli~ite ~inioce (slu`-
benike i interesne grupe koji bi se ina~e vrlo retko
sretali, ukoliko bi to toga uop{te i do{lo) i omogu-
}avaju da svi oni osete pripadnost ovom projektu,
{to je od su{tinske va`nosti za njegov uspeh.

Radionice dru{tvenog integriteta za svoju polaznu
osnovu uzimaju slede}e premise:

Ljudi koji `ive u nekoj zemlji znaju i razumeju
njene probleme daleko bolje nego bilo koji strani
stru~njak. Niko sa strane ne mo`e toliko dobro
da poznaje dru{tvenu dinamiku, istoriju i politi~-
ku stvarnost koja le`i u osnovi korupcije u dru{-
tvu kao {to to mogu ~lanovi tog dru{tva. A izraz
„~lanovi“ obuhvata gra|ansko dru{tvo (uklju~u-
ju}i i privatni sektor) isto toliko koliko i vladu.

Pitanje integriteta je iznad podela politi~kih par-
tija i ono treba da bude ne{to oko ~ega se svi
mogu slo`iti.

Bez aktivnog u~e{}a lidera iz svih grana vlasti i
gra|anskog dru{tva nije mogu}e ostvariti smis-
lene reforme.

Bez podr{ke gra|anskog dru{tva svakoj antiko-
rupcijskoj reformi koju vlada preduzme verovat-
no }e nedostajati verodostojnost i {anse za us-
peh, a pogotovu dugoro~na odr`ivost.

Ovu radionicu potpuno osmi{ljavaju, vode i ose}a-
ju kao svoju lokalni u~esnici. Proces uklju~uje ne
samo ~inioce iz vlasti (koji su navedeni kao „stubo-
vi integriteta“) ve} i nevladine organizacije, grupe
iz privatnog sektora, profesionalna udru`enja, me-
dije i politi~ke partije razli~itih orijentacija.

Su{tinska re{enja moraju da do|u iznutra. Ukoliko
se `eli da uloga stru~njaka sa strane bude uspe-
{na, ona treba da se ograni~i na olak{avanje toka
projekta. Stru~njaci mogu da obaveste u~esnike o
onome {to su saznali iz iskustava drugih zemalja i
da daju smernice, ali ni u kom slu~aju ne smeju da
pretenduju na to da je dijagnoza koju oni postave
pravo re{enje za zemlju u koju su do{li. To }e naj-
bolje znati doma}ini.

Postoji mnogo dokaza koji ukazuju na to da se re-
{enja iz recepata koje su prepisali strani stru~njaci
nisu primila u zemljama doma}inima. Takve inter-
vencije su bile zasnovane na neprikladnom preno-
{enju pristupa borbi protiv korupcije iz jedne u dru-
gu zemlju. U procesu koji je u prethodnom tekstu
opisan, uloga stranih stru~njaka je jasna i delotvor-
na - oni daju ideje i nude koncepte, ali svakako nisu
oni koji pru`aju gotova re{enja. Ulogu ljudi sa strane
treba svesti na pravu meru - da pomognu da do|e
do unutra{njeg dijaloga, a ne da dr`e nametljive lek-
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cije o tome kako su njihove zemlje re{ile sli~ne pro-
bleme, kada takve pri~e imaju malo ili nimalo veze
sa izazovima sa kojima }e biti suo~eni reformatori u
zemlji u kojoj se nalaze.

Pre svega, reforme moraju da budu odr`ive i spo-
sobne da nad`ive svoje za~etnike. Sistem mora da
bude u stanju da izdr`i i ograni~i pritisak koji na
njega vr{e promene vlada. Taj proces }e verovat-
no biti spor, ~esto frustriraju}i, i nikada se ne}e
okon~ati. Iskustvo razvijenih zemalja pokazuje da
ne postoje savr{ena re{enja. Umesto toga, potreb-
no je stalno pode{avati reforme u skladu sa dina-
mikom razvoja dru{tva.

Da bi se ostvarile reforme, mora se stvoriti koalici-
ja, zasnovana na konsenzusu, oko podr{ke jedin-
stvenoj akciji. U koaliciju treba okupiti razli~ite ak-
tere, i to kako ~lanove gra|anskog dru{tva tako i
pripadnike zvani~nog dr`avnog aparata, i obezbe-
diti da svi budu predani izvr{enju konkretnog plana
za delovanje. Usagla{eni program reformi mora da
se sprovodi sa veoma jasnom vizijom o tome kako
narod `eli da se u njegovoj zemlji vlada, i to ne sa-
mo u sada{njosti ili bliskoj budu}nosti ve} i u doba
budu}ih generacija.

Za osmi{ljavanje i primenu nacionalne strategije
potrebno je da u tom poslu punim srcem u~estvu-
ju svi oni koji imaju mo} da donose odluke iz raznih
delova dru{tva. Zato je va`no na vreme utvrditi ko
bi trebalo da budu u~esnici i uklju~iti ih u proces od
samog po~etka kako bi se obezbedilo da strategi-
ju svi ose}aju kao svoju, kao i to da ona odra`ava
njihovo iskustvo i vi|enja.

Kada se utvrdi ko treba da budu u~esnici, formalni
deo radionice obi~no po~inje odr`avanjem sastanka
na kojem se raspravlja o programu dru{tvenog
integriteta.7 Na taj na~in se na jednom mestu okupi
grupa aktera sa raznih strana, sa ciljem da do|e do
zajedni~kog stava o vrsti, nivou, lokaciji, uzrocima i
lekovima za korupciju i da unapredi rad javnih slu`bi
time {to }e se olak{ati reforme kojima se podi`e
javna odgovornost i transparentnost institucija.

Na ovakvom sastanku ciljevi }e obi~no biti trojaki:

zapo~eti sa procesom razmene znanja i u~enjem,

stvoriti savezni{tvo u~esnika iz raznih dru{tve-
nih grupa, ~iji }e neposredni proizvod biti doku-
ment usvojen konsenzusom; taj dokumenti }e
poslu`iti za usmeravanje javne rasprave i poli-
ti~ke debate do izbora;

stvoriti okru`enje u kojem }e se nove uloge pro-
veriti i praktikovati na takav na~in da mogu biti
preslikane na dru{tvo u celini.

Jedna od glavnih tema radionice bi}e stvaranje part-
nerstva izme|u predstavnika vlasti, medija, verskih
zajednica, privatnog sektora i nevladinih organizacija.
Mo`e, naravno, do}i i do partnerstva izme-|u raznih
drugih donosilaca odluka. Na primer, mo`da }e
u~esnici po`eleti da u rad skupa uklju~e i donatore.

Kao {to je ve} nagla{eno, va`no je da predstavnici
donatorskih organizacija ne name}u svoja vi|enja
doma}im u~esnicima. Oni mogu da budu posmatra-
~i, koji sopstveno iskustvo iznose samo onda kada to
od njih zatra`e doma}i u~esnici, a ina~e se ograni-
~avaju na slu{anje i davanje komentara na ono {to
tokom plenarne sednice iznesu ostali u~esnici.8

U jednom modelu naglasak je na stvaranju opipljivih
rezultata, akcionog plana i zakletve o integritetu, ko-
jom se izra`ava konsenzus u~esnika radionice o pi-
tanjima korupcije i njihova re{enost da na smislen
na~in pristupe re{avanju tih pitanja. Akcionom planu
i zakletvi o integritetu treba dati {irok publicitet u
{tampanim i elektronskim medijima po okon~anju
radionice. Na taj na~in }e se podi}i stepen svesti u
dru{tvu o problemima koji su utvr|eni, a ujedno }e
javnosti biti stavljeno do znanja da su u~esnici radi-
onice privr`eni re{avanju tih problema.9

Va`no je da u~esnici osmisle re{enja i akcione
planove:

kojima se utvr|uju klju~na politi~ka sredstva i
programi koji mogu da uti~u na sistem dru{tve-
nog integriteta;
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u kojima se razmatra kako ova sredstva i pro-
grami mogu da budu osmi{ljeni i primenjeni radi
unapre|enja integriteta;

u kojima }e da uo~e unutra{nje i spolja{nje pre-
preke za delotvornost i efikasnost organizacija,
uklju~uju}i tu i koordinaciju izme|u pojedinih or-
gana vlasti i izme|u ostalih aktera;

koji su usmereni na procese razmene iskustva i
u~enja;na primer, {ta funkcioni{e a {ta ne u ok-
viru organizacija i me|u organizacijama u dru-
gim zemljama ili regijama.

Postoji dobar primer merenja uspe{nosti i kontrole
na~ina na koji se odre|ena zemlja bavi pitanjima
korupcije. Istra`ivanje sistema dru{tvenog integri-
teta, kroz svoje sastavne delove, nudi sistematski,
povezan i logi~an pristup ne samo u vezi sa tim {ta
je mereno i kako je mereno ve} ujedno ohrabruje
pojedine zemlje i donatore da utvrde u kojim oblas-
tima je potrebna reforma.

Serija izve{taja o istra`ivanjima sistema dru{tve-
nog integriteta, koje je pripremio profesor Alen Do-
ig (Alan Doig), pokazuje da ne samo da je mogu}e
utvrditi koji su stubovi integriteta jedne zemlje (mno-
ge zemlje u tim izve{tajima poseduju gotovo sve
„stubove“, a neke ih imaju i vi{e od prvobitno posta-
vljene {eme) ve} i da se na taj na~in otvaraju mo-
gu}nosti za procenu uspe{nosti zemalja u borbi pro-
tiv korupcije.

Va`no je napomenuti da su studije sistema dru{-
tvenog integriteta u pojedinim zemljama sa~inile
organizacije koje poti~u iz tih zemalja - pre svega
nevladine organizacije i specijalizovani istra`iva~ki
instituti, koji poseduju neophodno znanje i iskustvo
za pra}enje razvoja situacije i ukazivanje na tradi-
cionalne i novonastale obrasce korupcije. Bugar-
ska i Litvanija se nalaze me|u zemljama koje su
do sada pokrivene ovim izve{tajima.10

U ovim istra`ivanjima se utvr|uju klju~ni zakoni,
pravila i postupci koji imaju za cilj da za{tite dru{-
tvo od korupcije kroz sistem dru{tvenog integriteta
u slede}im oblastima: izvr{na vlast; zakonodavna

vlast; finansiranje politi~kih stranaka; izbori; glavni
revizor; sudstvo; policija i dr`avno tu`ila{tvo; javne
slu`be; javne nabavke; lokalna vlast; mediji i orga-
nizacije gra|anskog dru{tva.

Studije pojedina~nih zemalja isti~u formalni okvir
za mere protiv korupcije u slede}im oblastima: su-
kob interesa; prijava imovine; pra}enje stila `ivota;
pristup informacijama; sloboda {tampe; sloboda
govora; ograni~enja za zapo{ljavanje po napu{ta-
nju slu`be; za{tita „duva~a u pi{taljku“; kodeksi po-
na{anja; stavljanje na crnu listu; mehanizmi za pri-
govore i `albe.

Posle postavljanja formalnog okvira sledi ocena to-
ga kako stvari stoje u praksi. U oceni se nagla{a-
vaju nedostaci pravnog okvira ili njegove primene.
Na primer, pravila i postupci koji su osmi{ljeni radi
smanjenja mogu}nosti za nepotizam i kronizam i
druge korumpirane odnose mo`da postoje, ali se
ne primenjuju uvek u praksi.

U ovim izve{tajima se tako|e ispituju i antikorupci-
jske strategije vlada pojedinih zemalja kada posto-
je. U nekoliko slu~ajeva istra`ivanje i njegovi poka-
zatelji su poslu`ili kao na~in za merenje napretka u
ostvarivanju strategije. Prvi pregled izve{taja iz 18
zemalja pokrivenih istra`ivanjem obuhvata nalaze
istra`ivanja, daje primere iz pojedinih zemalja i ba-
vi se pitanjem me|udejstva pojedinih stubova sis-
tema dru{tvenog integriteta.11

U poslednje vreme, kori{}enje sistema dru{tvenog
integriteta kao sredstva za reviziju podignuto je na
vi{i nivo osmi{ljavanjem „mapiranja sistema inte-
griteta“.12 Prvi sistem koji je mapiran bio je onaj u
australijskoj dr`avi Kvinslend. Ova dr`ava je iza-
brana zato {to njeno zakonodavstvo sadr`i prili~no
obimnu listu institucija i postupaka za obezbe|enje
integriteta, od kojih su mnogi razvijeni relativno
brzo tokom poslednje decenije pro{log veka, kao
odgovor na obimne istrage dugotrajne sistemske
korupcije, pogotovo u policiji i politici. [tavi{e, do
ovih unapre|enja se do{lo u okviru promi{ljenog
procesa institucionalne reforme koju je sprovodila
komisija za izbornu i administrativnu reformu.
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Pilot program za Kvinslend (objavljen kao Analiza
sistema integriteta Kvinslenda)13 sadr`i:

preliminarnu radionicu za najva`nija tela koja se
staraju o integritetu,

intervjue i upitnike sa 24 dr`avna organa,

drugu radionicu radi diskusije o uzajamnom dej-
stvu izme|u raznih organa,

fokus grupu za razmatranje preliminarnih nalaza,

pripremu priru~nika.

Ciljevi pilot programa za Kvinslend bili su slede}i:

opisati i mapirati sistem integriteta Kvinslenda,

razumeti uzajamno dejstvo izme|u elemenata
sistema integriteta Kvinslenda,

osmisliti metodologiju za opisivanje i mapiranje
drugih takvih sistema,

postaviti osnov za razvoj modela najboljih pos-
tupaka,

izazvati raspravu o sistemu integriteta Kvinslen-
da i utvrditi obim pitanja koja bi, po verovanju
u~esnika, bilo korisno preispitati i reformisati.

Metodologija sistema dru{tvenog integriteta Kvins-
lenda je ambiciozan poduhvat i za njega su potreb-
na zna~ajna sredstva. Jednostavnije studije za po-
jedine zemlje, na kojima se zasniva pristup Kvins-
lenda, pru`aju privla~nu polaznu ta~ku za utvr|i-
vanje snage i slabosti integriteta institucija i postu-
paka, ostavljaju}i za budu}nost pitanje da li treba
preduzeti znatno slo`eniji metod mapiranja siste-
ma dru{tvenog integriteta.
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1 Pojam se prvi put sre}e u izdanju: Confronting Corruption:
The Elements of a National Integrity System; The TI Sour-
ce Book 2000 by Jeremy Pope (Transparency Internatio-
nal, Berlin, 2000). Kompletan tekst se mo`e na}i na http://
www.transparency.org/sourcebook/index.html. Srpski pre-
vod ove knjige pod nazivom “Antikorupcijski priru~nik” u iz-
danju organizacije “Transparentnost - Srbija” mo`e se na}i
na www.transparentnost.org.yu (prim. prev.).

2 Sociolo{ka studija iz 1999. otkrila je da 73,8 procenata
biznismena smatra da su mediji institucija koja zaslu`uje
najve}e zasluge za borbu protiv korupcije. Drugi ispitani-
ci su tako|e medije stavili na prvo mesto.

3 Antikorupcijski plan za tranzicione privrede: http://www.
oecd.org/dataoecd/48/57/1960725.pdf

4 Program za globalnu borbu protiv korupcije (GPAC) osno-
van je od strane UNODC-a 1999, u saradnji sa Interregio-
nalnim institutom Ujedinjenih nacija za istra`ivanje krimi-
nala i pravde (UNICRI), kako bi se pomoglo zemljama
~lanicama u njihovim naporima da suzbiju i spre~e korup-
ciju pove}anjem rizika i cene zloupotrebe ovla{}enja za pri-
vatno dobro. „Manifestovanje korupcije u javnom `ivo-tu,
kao i nedostatak delotvornih institucija koje se protiv nje
bore, ima dugoro~ne {tetne efekte na odr`ivi razvoj“,
naglasio je izvr{ni direktor UNODC-a Antonio Marija Kos-ta
(Antonio Maria Costa) u Briselu 12. juna 2003, na Na-
cionalnoj konferenciji o ~istijem javnom `ivotu u Ma|arskoj.

5 Strate{ki dokument i izve{taj Evropske komisije za 2003.
(European Commission Strategy Paper and Report 2003):
http://www.fifoost.org/EU/strategy_en_2002/node 7.php

6 [panski model je bio preporu~en Slova~koj, videti: http://
www.vlada.gov.sk/bojprotikorupcii/twining_eng/antico
rruption_prosecution_spanish_slovakia.doc

7 Skup sredstava za borbu protiv korupcije Ujedinjenih nacija
(UN Anti-Corruption Toolkit) sadr`i detaljan opis kako se ra-
dionice dru{tvenog integriteta mogu organizovati i sprovesti:
http://www.unodc.org/unodc/corruption_toolkit.html

8 U grupi ne bi trebalo da bude vi{e od 15 ljudi, a modera-
tori treba da obezbede da svi ~lanovi grupe dobiju priliku
da govore. Moderatori treba da spre~e dominaciju poje-
dinih u~esnika u diskusiji.

9 Primere zakletvi o integritetu nam pru`aju Papua Nova
Gvineja (peb.anu.edu.au/pdf/PEB18-1larmour-policy.pdf)
i Honduras (http://216.239.39.104/search?q=cache:cqm0
MxiPuzIJ:www.wri.org/wri/governance/pdf/ncsds-gfed/
honduraspledge-eng.pdf+Honduras,+%22integrity+
pledge%22&hl=en&ie=UTF-8)

10 Transparency International National Integrity Systems Co-
untry Reports: http://www.transparency.org/activities/nat_
integ_systems/country_studies.html

11 Potpun pregled izve{taja, kao i pojedine studije, mo`e se
skinuti sa: http://www.transparency.org/activities/nat_integ_
systems/nis_index.html. Rad na seriji nastavljaju profesor
Alen Doig i Stefani Mekajvor (Stephanie McIvor) sa britan-
ske Teesside Business School, University of Teesside.

12 Partneri na projektu su TIRI (the governance-access-
learning network) (www.tiri.org) i Key Centre for Ethics,
Law, Justice and Governance at Griffith University, Bris-
bane, Australia (http://www.gu.edu.au/centre/kceljag/).

13 Studija i priru~nik su dostupni na: http://www.gu.edu.au/
centre/kceljag/

171





Kako korupcija postaje sve savr{enija, dr`avni orga-
ni koji se tradicionalno bave njenim suzbijanjem sve
te`e mogu da uspe{no otkriju i gone slo`ene slu~a-
jeve. Osim toga, kada je u jednom sistemu korupci-
ja endemska pojava, i sami dr`avni organi postaju
leglo korupcije.

Tokom prethodnih godina vlade su te`ile da stva-
ranjem specijalizovanih tela poja~aju napore na
otkrivanju i spre~avanju korupcije.1

Kao model za antikorupcijske komisije ili agencije
obi~no slu`i hongkon{ka Nezavisna komisija za
borbu protiv korupcije (Independent Commission
against Corruption - ICAC)2. Ona je ustanovljena
Uredbom 19743 o nezavisnoj komisiji za borbu pro-
tiv korupcije. Osim {to istra`uje tvrdnje o postoja-
nju korupcije (ali ne sprovodi krivi~no gonjenje),
ona sprovodi kampanje za podizanje svesti i kon-
troli{e kakav je sistem upravljanja u pojedinim
organima vlasti sa stanovi{ta borbe protiv korupci-
je. Ova komisija se pokazala kao jedna od retkih
institucija te vrste koja je od po~etka imala uspeha.
Bitno je napomenuti da je Komisija ustanovljena u
doba kada je korupcija u toj zemlji bila sistemska i
ra{irena, {to se mo`e i videti iz grafi~kog prikaza na
veb-sajtu Komisije.4 Od svog osnivanja, Komisija je
usvojila trostrani pristup, koji obuhvata prevenciju,
istragu i obrazovanje javnosti u pogledu borbe pro-
tiv korupcije.5 Na ovaj na~in dobijena je podr{ka za-
jednice, a Hong Kong je postao jedno od najmanje
korumpiranih mesta na svetu.

Istra`ivanja javnog mnenja u Hong Kongu tokom
niza godina potvr|uju poverenje javnosti u ovu
instituciju, i to u procentu koji se kre}e izme|u 98 i
99 - daleko vi{e od bilo kog drugog dela strukture
vlasti. Ve}i uspeh u pridobijanju javnosti se zaista
ne mo`e posti}i.

Kao polazi{te, Hong Kong je uzeo slede}e principe:

Korupcija postoji kada neki pojedinac zloupotre-
bljava svoja ovla{}enja zarad li~ne koristi, a na
ra~un drugih ljudi.

Korupcija donosi nepravdu, a u svojim ozbiljni-
jim oblicima dovodi u opasnost `ivote ljudi i imo-
vinu zajednice.

Ideja Uredbe o spre~avanju podmi}ivanja (Pre-
vention of Bribery Ordinance - POBO)6, koju Ko-
misija primenjuje, jeste odr`avanje pravi~nog i
po{tenog dru{tva.

Zakon {titi interese institucija i poslodavaca i do-
nosi kazne za nesavesne i korumpirane radnike.

Vladini slu`benici podle`u odredbama ~lanova 3, 4
i 10 Uredbe o spre~avanju podmi}ivanja, a drugo
osoblje javnih tela (koje nema status „vladinih slu`-
benika“) podle`e odredbama ~lana 4.7

^lan 3 ima za cilj da poja~a pridr`avanje visokih
standarda integriteta u javnim slu`bama, tako {to:

zabranjuje javnim slu`benicima da tra`e ili prih-
vate neku prednost pre nego {to za to dobiju
op{te ili posebno odobrenje od {efa vlade;

otklanja obavezu dokazivanja konkretnog akta
korupcije ili dogovora o korupciji.

U ~lanu 4 obra|uje se korupcija javnih slu`benika.
Prema tim odredbama:

javni slu`benik ~ini krivi~no delo ukoliko zatra`i
ili prihvati neku prednost ponu|enu kao podsti-
caj ili nagradu u vezi sa vr{enjem njegove slu`-
bene du`nosti;

osoba koja takvu prednost nudi („davalac“) ta-
ko|e ~ini krivi~no delo.

^lan 10 se odnosi na ozbiljno korumpirane javne
slu`benike i u njemu se propisuje pokretanje opu`-
be protiv onih koji su primali mito u du`em vre-
menskom periodu, ~ak i kada se imovina koju
poseduju ne mo`e dovesti u vezu sa nekim
odre|enim aktom korupcije. U odsustvu verodos-
tojnog obrazlo`enja, javni slu`benik ~ini krivi~no
delo ukoliko ima `ivotni standard ili poseduje imov-
inu koja nije u srazmeri sa njegovom zvani~nom
zaradom i primanjima.
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Prema ovom modelu, sama Komisija ne vr{i krivi~-
no gonjenje, ve} se ostavlja klasi~nom javnom tu-
`ila{tvu da odlu~i da li prikupljene ~injenice nala`u
da se povede sudski postupak. Takva podela ovla{-
}enja obezbe|uje da nijedan slu~aj ne do|e na sud
samo na osnovu rasu|ivanja Komisije o njemu.

Model Hong Konga se pokazao kao delotvoran ne
samo zbog kvaliteta i posve}enosti osoblja i izvrs-
nih propisa koji su Komisiji omogu}ili rad. Va`nije
je bilo to {to je Komisiji dato u zadatak da se bavi
i prevencijom i istragom. Prevencija je (kao i obra-
zovanje zajednice koje je uz nju i{lo) bila sr` delo-
vanja u Hong Kongu i ~esto se zasnivala na otkri-
}ima do kojih su do{li istra`ni organi iz drugog dela
Komisije. To je omogu}ilo Komisiji da osmisli niz
doslednih i povezanih planova i ostvari rezultate
koji kod mnogih izazivaju zavist. Oni koji su poku-
{ali da prepi{u ovaj model uglavnom nisu uspevali
zato {to su propustili da primene ovaj povezani
pristup i nisu obezbedili dovoljno resursa za rad
komisije. U novije doba, u Bocvani i Malaviju su
zapo~ele aktivnosti ~iji po~etak obe}ava. Tako|e,
u australijskoj dr`avi Novi Ju`ni Vels postoji Neza-
visna komisija za borbu protiv korupcije. Njena
internet prezentacija je jedinstven izvor informacija
o prevenciji i istrazi korupcije.8

Druga zna~ajna odlika je ta da je od samog po~et-
ka Hong Kong imao po{teno sudstvo, {to zna~i da
su svi slu~ajevi procesuirani na primeren na~in. U
odsustvu ovakve vladavine prava na delu, napori
bi gotovo izvesno imali mnogo druga~iji ishod. To
nas dovodi do zaklju~ka da svaka zemlja koja na-
merava da sledi put koji je pro{ao Hong Kong mo-
ra tako|e da se veoma odlu~no usredsredi na
stvaranje po{tenog sudstva.

Ukoliko je po{tenje sudstva sumnjivo, ovakva ko-
misija bi na po~etku trebalo da se vi{e bavi preven-
cijom i podizanjem svesti, a manje krivi~nim gonje-
njem. Me|utim, s obzirom na to da korumpirani javni
slu`benici mogu da dobiju otkaz u upravnom pos-
tupku, bez stvaranja sudskog slu~aja, i da je {ef
vlade obi~no ovla{}en da razre{i ministre, agencija
ipak mo`e da izvr{i zna~ajan uticaj na promenu sta-
nja ~ak i u tim uslovima. Druga mogu}nost je stva-
ranje specijalizovanih „sudova za korupciju“ ili „po{-
tenih sudova“. Prethodno se za rad u takvim sudovi-

ma bri`ljivo, na osnovu ~estitosti, vr{i odabir sudija i
ostalog osoblja.

Prema drugom modelu, zadu`enja tela koje se bo-
ri protiv korupcije se kombinuju sa onima koje ima
slu`ba ombudsmana. U tim slu~ajevima ombuds-
man je ovla{}en i da pokrene krivi~no gonjenje.
Ovaj pristup je imao uspeha u brojnim zemljama,
me|u kojima su i Filipini.9

Drugi bi rekli da izme|u ovih tela postoji jasna razli-
ka: ombudsman je tu da bi pobolj{ao pravi~nost
javne administracije, a to se najbolje posti`e stica-
njem poverenja birokratije. (Mada iskustvo Ju`no-
afri~ke Republike ukazuje na to da i klasi~an om-
budsman mo`e da pru`i doprinos u suzbijanju ko-
rupcije).10 Agencija ili komisija koja ima ovla{}enja
za vo|enje istrage i podizanje optu`be pre }e kod
javnih slu`benika izazvati strah nego poverenje.

Litvanski parlament, Seimas, u nameri da oja~a bor-
bu protiv korupcije, 2000. godine doneo je Zakon o
Slu`bi za posebne istrage i tako preobratio organ
koji je prethodno bio odgovoran vladi u telo koje
ra~une pola`e predsedniku i parlamentu.

Litvanski zakon obezbe|uje nezavisnost Slu`be i
istraga koje ona vodi. Glavne funkcije Slu`be za
posebne istrage su slede}e:

sprovo|enje operativnih aktivnosti na otkrivanju
i spre~avanju krivi~nih dela sa elementom ko-
rupcije,

preduzimanje ispitivanja i prethodnih istraga,

prikupljanje, ~uvanje, analiziranje i pregled infor-
macija o korupciji i sa njom povezanih dru{tve-
nih i ekonomskih pojava,

priprema i primena mera za spre~avanje korupcije,

izve{tavanje predsednika republike i parlamen-
ta o rezultatima aktivnosti Slu`be,

podno{enje predloga za unapre|enje delotvor-
nosti antikorupcijskih aktivnosti.

Kada vr{e neke od prethodno opisanih poslova, pri-
padnici Slu`be mogu da primenjuju sve aktivnosti
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koje su propisane Zakonikom o krivi~nom postupku
i Zakonom o operativnim aktivnostima. U odre|e-
nim slu~ajevima neke od tih aktivnosti mora da odo-
bri tu`ilac ili sudija. Ova poslednja mera predstavlja
va`nu branu od mogu}ih zloupotreba ili prekora~i-
vanja ovla{}enja na drugi na~in.

Veoma je va`no razumeti i za{to neke agencije za
borbu protiv korupcije nisu uspele u svojim namera-
ma kako bi se izbegle zamke u koje su one pale.
Izme|u ostalog, re~ je o slede}im problemima:

Slaba politi~ka volja - Ste~ena prava i drugi raz-
lozi za brigu su pritisli rukovodstvo i nadja~ali
njegovu politi~ku volju.

Nedostatak resursa - Nije se dovoljno cenio do-
bitak koji donosi „~ista“ administracija niti se priz-
navala nu`nost da se agencija pristojno finansira
ako se `eli uspeh.

Me{anje politi~ara - Agenciji se ne dozvoljava da
radi nezavisno, a u najmanju ruku ne dozvoljava
joj se da vr{i istrage na vi{im nivoima vlasti.

Strah od posledica - Odsustvo privr`enosti i sprem-
nosti da se menja zate~eno stanje dovodi do toga
da agencija izgubi nezavisnost, resurse ili i jedno i
drugo.

Nerealna o~ekivanja - Borba protiv sistemske ko-
rupcije je dugotrajan proces.

Preterano oslanjanje na izvršnu vlast - Nisu
dovoljno ja~ani preventivni kapaciteti agencija.

Previ|anje va`nosti uklanjanja mogu}nosti da
korupcija nastupi - Kada se agencija previ{e os-
lanja na primenu prisile nakon {to do|e do ko-
rupcije, sama korupcija ostaje nepobe|ena.

Neadekvatni zakoni - Bez primenljivih i delotvor-
nih zakona agencija ne mo`e uspe{no da radi.

Preoptere}enost pro{lo{}u - Nova agencija, obi-
~no mala, koja tek treba da uredi svoj rad, opte-

re}ena je nasle|enim nezavr{enim poslovima
drugih slu`bi koje se bore protiv korupcije i tako
od po~etka ima probleme u radu.

Neuspeh da se zainteresuje {ira zajednica - Ne
postoje kampanje za podizanje svesti i sli~ne
aktivnosti.

Nedovoljna odgovornost - Ukoliko sama antiko-
rupcijska agencija nije odgovorna na primeren
na~in, ona mo`e da postane agencija za proga-
njanje kriti~ara vlasti.

Gubitak vere - Ako ljudi izgube poverenje u agen-
ciju, njeno osoblje }e izgubiti veru u uspe{nost
svog rada.

Sama agencija je postala korumpirana.11

Iz svega ovoga proizlazi da je za uspeh agencije
potrebno slede}e:

da agencija bude deo {ire i prikladne strategije
na dr`avnom nivou,

privr`enost vlade i politi~ka volja,

usagla{eno delovanje sa drugim ~iniocima,

odgovaraju}i zakoni, u kojima su prestupi i na-
~in sprovo|enja jasno odre|eni,

nepristrasnost i nezavisnost od politi~kih uticaja,

transparentnost i delotvorni mehanizmi za posti-
zanje odgovornosti,

verodostojnost i poverenje javnosti,

savetovanje sa gra|anskim dru{tvom,

odgovaraju}i nivo stru~nosti i specijalizacije,

odgovaraju}i resursi i finansiranje,

visok nivo etike oli~en u kodeksima pona{anja
koji se primenjuju.

Treba obratiti pa`nju na re~i Alana Doiga, profeso-
ra koji predaje „upravljanje prevarama“ na univer-
zitetu „Teesside“ u Velikoj Britaniji.12 On je u svojoj
velikoj studiji primetio da su mnoge zemlje ustano-
vile agencije za borbu protiv korupcije a da pre
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toga nisu izvr{ile odgovaraju}u procenu i da su to
uradile u okru`enju u kome nisu postojale odgo-
varaju}e organizacione odlike. To se negativno
odrazilo na razvoj i delotvornost rada tih agencija.

Doig predla`e da se razmotre slede}a pitanja:

Koji problem treba re{avati i kako?

Da li je preovla|uju}a korupcija visoke u~esta-
losti (kao kod saobra}ajaca ili slu`benika koji
izdaju odobrenja), visoke vrednosti (kao kod ugo-
vora o nabavkama), politi~ki osetljiva (kad su u
nju uklju~eni ministri), usavr{ena (kada uklju~uje
pranje novca u inostranstvu i organizovani krimi-
nal), ili postoji kombinacija svih ovih oblika?

U ~emu le`e snaga i slabosti postoje}ih institu-
cija i da li slabosti treba i mogu da se razre{e
stvaranjem nove institucije, spajanjem instituci-
ja, sadejstvom i saradnjom me|u institucijama ili
podelom zadu`enja?

Na samom po~etku je va`no istra`iti da li je takvo
novo telo neophodno i, posebno, da li je mogu}e
osigurati priliv sredstava koja su mu neophodna za
rad. Poku{aj sa nedovoljnim finansijama je osu|en
na neuspeh, mada je mali broj onih koji }e biti u
mogu}nosti da sebi dozvole nivo sredstava koje
obezbe|uje Hong Kong. Tamo je finansiranje zas-
novano na ube|enju da se sredstva koja se ulo`e
u spre~avanje korupcije vra}aju sa debelom kama-
tom bud`etu, kako neposredno tako i na druge
na~ine. U nekim dr`avama agencije se nagra|uju
delom sredstava koje povrate, iako takav pristup
mo`e da dovede do preterivanja u revnosti i do
zloupotreba. Treba imati na umu da je litvanska
agencija i pored skromnih sredstava kojima raspo-
la`e, za srazmerno kratko vreme stekla dobar glas.

Kada se donese odluka o tome da je agencija po-
trebna, postavlja se pitanje gde je smestiti u okviru

strukture vlasti. Da li treba da bude nezavisna od
drugih organa vlade? U Hong Kongu, Komisija se
administrativno nalazi u slu`bi {efa vlade, ali pod-
nosi nezavisne izve{taje zakonodavnom telu. Njena
odvojenost od javnih slu`bi i samostalnost u delova-
nju se odra`ava i u zakonu i u stvarnosti. Alternativa
je da se agencija osnuje pod okriljem ministarstva
unutra{njih poslova ili ministarstva pravde. Ovakav
model je nedavno odba~en u Litvaniji.

Takva agencija mo`e i sama da bude iskori{}ena
u korupcijske svrhe ukoliko svoja znatna posebna
ovla{}enja okrene protiv politi~kih oponenata vla-
de. Prilikom osnivanja svake nove agencije mora
se voditi ra~una o takvim opasnostima. Stavljanje
agencije pod pasku nekog ministra predstavlja
isku{avanje sudbine. Mo`da su oni koji obrazuju
agenciju van svake sumnje, ali u demokratijama
institucije imaju du`i vek od vlada i niko ne mo`e
da predvidi {ta }e se desiti u budu}nosti. Na ne-
prestanu ~estitost vladalaca se ne sme ra~unati.

[tavi{e, najgori primeri korupcije velikog obima
obi~no su vezani za {efa dr`ave i njegovo okru-
`enje. Agencija za borbu protiv korupcije koja bi se
nalazila pod takvim organima te{ko da bi mogla da
se suprotstavi korupciji onih koji su na vi{em polo-
`aju u dr`avnoj hijerarhiji od nje, osim ako ne pos-
toje drugi mehanizmi za postizanje odgovornosti.
Stoga agencija treba da bude odgovorna zakono-
davnim telima i sudovima na sli~an na~in kao om-
budsman. Gra|anski savetodavni odbori budno
prate svakodnevni rad Nezavisne komisije protiv
korupcije Hong Konga (ICAC) obezbe|uju}i na taj
na~in dodatno poverenje javnosti u tu instituciju.

Nasuprot tome, kada je komisija u potpunosti ispod
slu`be predsednika dr`ave (bez podr{ke drugih me-
hanizama za postizanje odgovornosti) i kada jedino
predsedniku podnosi izve{taje, obi~no postaje upa-
dljivo neuspe{na u borbi protiv korupcije na vi{im
nivoima vlasti.13

Delotvornost agencije od samog po~etka mo`e da
zavisi od toga kako se bira i razre{ava njen ruko-
vodilac. Ako pri izboru va`i mehanizam kojim se
obezbe|uje podr{ka konsenzusom, i to bolje preko
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parlamenta nego preko vlade, i ako je agencija od-
govorna nekom telu izvan izvr{ne vlasti (na primer
skup{tinskom odboru u kojem su predstavljene sve
ve}e partije), prostor za zloupotrebu mo`e biti sve-
den na najmanju meru.

Nedostatak mnogih zakonskih koncepata je {to je
predsedniku (ili bilo kojoj drugoj politi~koj li~nosti)
dato suvi{e mo}i u postavljanju ~lanova i radu anti-
korupcijske agencije. Kona~no, predsednik je vrh iz-
vr{ne vlasti, a ~lanovi te vlasti mogu tako|e da pod-
legnu isku{enjima. To bi moglo da dovede predsed-
nika u te`ak polo`aj da odlu~uje da li da goni ili ne
bliske politi~ke saradnike.

Procedure imenovanja se u pojedinostima mogu
razlikovati od zemlje do zemlje, ali za svaku od njih
treba razmotriti da li je proces u dovoljnoj meri izo-
lovan od neprikladnih uticaja. Procedura mora biti
takva da obezbe|uje visoku verovatno}u izbora
nezavisne i ~estite osobe i njenu primerenu za{titu
za vreme dok se na polo`aju nalazi. Rukovodilac
agencije treba da ima iste garancije u pogledu stal-
nosti polo`aja kao i sudija vrhovnog suda. Razre-
{enje sa polo`aja ne sme da bude pitanje slobodne
volje vlasti i mora biti u skladu sa propisanom i otvo-
renom procedurom, a razlozi mogu biti samo oni koji
se odnose na nestru~nost ili r|avo pona{anje.

U nekim zemljama se poku{alo sa postavljanjem
sudija na ~elo antikorupcijske komisije. Takve od-
luke su uspe{no osporavane jer je na osnovu dok-
trine o podeli vlasti i ustavnog ure|enja neizvodlji-
vo da sudija bude istovremeno na polo`aju u sud-
skoj i izvr{noj grani vlasti.

Kada se pi{u propisi, neophodno je stvoriti proce-
duru i za teoretske slu~ajeve kada komisija za borbu
protiv korupcije na|e dokaze da je sâm predsednik
dr`ave bio korumpiran. Koliko god se ~inila mala ve-
rovatno}a da se ne{to ovako desi, tvorci zakona
moraju da idu ispred doga|aja. Oni tako|e moraju
da vode ra~una o tome da bi javnost bila nepoverlji-
va ukoliko bi predsednik bio van nadle`nosti komisi-
je. Jo{ zna~ajnije je to {to bi stvaranjem posebne
odredbe za ovakav slu~aj javnosti bila poslata veo-
ma va`na poruka - da su vlada i skup{tina odlu~ne

da suzbiju korupciju i da niko nije izuzet od obaveze
po{tovanja zakona. I sama korist od boljih odnosa
sa javno{}u dovoljan je razlog za uvo|enje ovakvih
odredaba.

Rukovodilac antikorupcijske agencije u principu ne
mo`e da pokrene postupak protiv predsednika dok
se on nalazi na tom polo`aju zbog ustavom garan-
tovanog imuniteta. Slede}i korak mo`e da bude
pokretanje postupka za opoziv („impeachment“).
Takvom postupku obi~no predsedava predseda-
vaju}i parlamenta. Odlaganje krivi~nog gonjenja
zbog imuniteta mo`e se izbe}i ukoliko zakon omo-
gu}ava da rukovodilac antikorupcijske agencije u
potpunosti izvesti predsedavaju}eg parlamenta u
slu~ajevima kada:

postoje razumni osnovi za verovanje da je pred-
sednik prekr{io zakon;

postoji prima facie dokaz o kr{enju zakona koji
bi se mogao upotrebiti na sudu.

Nakon toga, predsedavaju}i parlamenta bi bio du-
`an da vodi postupak shodno odluci parlamenta.
Alternativno re{enje je da se propi{e ustanovljenje
specijalnog tu`ioca za ovakve slu~ajeve, kao {to
se radi u Sjedinjenim Ameri~kim Dr`avama.

Ovakva agencija o~igledno predstavlja metu korup-
ciona{a i privla~i pa`nju organizovanog kriminala.
Treba preduzeti sna`ne mere kako sama agencija ne
bi postala ̀ rtva korupcije. Hong Kong je do{ao do ovog
cilja tako {to je svoju Komisiju na~inio dvos-truko
odgovornom- prema predsedniku vlade i zakonodavnoj
vlasti, kao i organizovanjem niza savetodavnih odbora.

Postoje ~etiri takva odbora, ~ije ~lanstvo ~ini oko
40 istaknutih gra|ana postavljenih od strane {efa
vlade, a sve sa ciljem nadzora nad radom Neza-
visne komisije za borbu protiv korupcije. Saveto-
davni odbor o korupciji nadgleda op{ti smer rada
Komisije i daje savete o politici Komisije; Odbor za
pregled operacija nadzire rad istra`nog dela Komi-
sije; Savetodavni odbor za prevenciju korupcije
daje savete u vezi sa prioritetima prevencije i ispi-
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tuje izve{taje o prevenciji; Savetodavni odbor gra-
|ana za odnose sa javno{}u savetuje Komisiju o
strategiji obrazovanja javnosti i anga`uje se na do-
bijanju podr{ke javnosti.14

Naro~ito je zna~ajna uloga Odbora za pregled ope-
racija, koji je u polo`aju da otkrije svaki ozbiljni po-
reme}aj ili zloupotrebu u okviru organizacije. Opis
poslova ovog odbora sadr`i i slede}e:

1. Primanje informacija od rukovodioca Komisije
o pritu`bama na korupciju koje je Komisija do-
bila i na~inu na koji Komisija sa takvim pritu`-
bama postupa;

2. Primanje izve{taja od rukovodioca Komisije o
toku istraga koje traju du`e od godinu dana ili
se na njih tro{e sredstva u ve}em obimu;

3. Primanje izve{taja od rukovodioca Komisije o
broju naloga za istragu koje je rukovodilac Ko-
misije odobrio, obrazlo`enjima za izdate nalo-
ge i obja{njenjima zahteva za hitnim postupa-
njem ~im to postane mogu}e;

4. Primanje izve{taja od rukovodioca Komisije o
svim slu~ajevima kada je osumnji~eni pu{ten
na slobodu uz polo`eno jemstvo na du`e od
{est meseci;

5. Primanje izve{taja od rukovodioca Komisije o
istragama koje je Komisija dovr{ila i saveto-
vanje kako treba raditi dalje na slu~ajevima za
koje po pravnom savetu nije pokrenuto gonje-
nje ili izdato upozorenje;

6. Primanje izve{taja od rukovodioca Komisije o
ishodu gonjenja prestupa iz nadle`nosti Komi-
sije i ishodu eventualnih `albi koje uslede;

7. Savetovanje rukovodioca Komisije o tome koje
informacije otkrivene tokom istrage o prestupi-
ma iz nadle`nosti Komisije treba proslediti mini-
starstvima ili javnim telima, odnosno drugim
organizacijama ili pojedincima; ili, u izuzetnim
slu~ajevima, kada je neophodno da Odbor dobi-
je informacije pre sastanka, kako bi rukovodilac
Komisije razmotrio potrebu za prosle|ivanjem
informacija na prvom narednom sastanku;

8. Savetovanje rukovodioca Komisije o drugim
pitanjima na koja on uka`e, ili o kojima Odbor
`eli da pru`i savet;

9. Skretanje pa`nje rukovodiocu izvr{ne vlasti
({efu vlade) na neki aspekt rada Operativnog
odeljenja i na probleme na koje nai|e Odbor;

10. Podno{enje godi{njih izve{taja, koji se objav-
ljuju, rukovodiocu izvr{ne vlasti.

Od po~etka je uspostavljeno odeljenje za unutra{-
nje istrage i kontrolu, koje ima zadatak da istra`i sve
tvrdnje o korupciji osoblja Komisije. Nakon okon~a-
nja istrage, izve{taji se dostavljaju Odboru za pre-
gled operacija radi re{avanja.

Dodatnu za{titu pru`a nezavisni Odbor za pritu`-
be, kojim predsedava ~lan Izvr{nog saveta (~lan
vlade). Ovaj odbor prati postupanje po svim pritu`-
bama protiv Komisije. Na veb-sajtu Komisije se svi
oni koji `ele da ulo`e pritu`bu na ra~un pona{anja
njenih slu`benika ili na njeno postupanje i proce-
dure usmeravaju na ovaj odbor.

Ukoliko postoje razlozi koji daju osnova verovanju
da se slu`benik neprimereno pona{ao, postaje
neophodno da se takav slu`benik udalji sa du`-
nosti sve dok istraga traje. Me|utim, ovla{}enje da
se slu`benik udalji sa du`nosti mo`e lako da se
zloupotrebi. Nije te{ko zamisliti situaciju u kojoj
predsednik suspenduje rukovodioca antikorupci-
jske agencije samo zbog toga {to je on ispitivao
optu`be koje mogu da budu politi~ki neprijatne.
Zato uvek mora da postoji nezavisna provera
na~ina na koji se pomenuto ovla{}enje koristi.

Odnos izme|u agencije za borbu protiv korupcije i
dr`avnog tu`ioca tako|e je od su{tinskog zna~aja.
Kakva bi bila korist od dokaza ako osumnji~eni ne bi
mogao da bude krivi~no gonjen? Dr`avnom tu`io-
cu obi~no je ustavom dato pravo nadzora nad svim
optu`nicama i ovla{}enje da se ume{a u svaki kri-
vi~ni postupak koji je zapo~elo drugo lice ili organ.

Me|utim, prilikom procenjivanja nezavisnosti i vero-
vatno}e da agencija za borbu protiv korupcije bude
uspe{na, javlja se pitanje da li po ustavu dr`avni tu-
`ilac u`iva dovoljnu nezavisnost pri vr{enju svojih
ovla{}enja. Potrebna je garancija da ne}e biti ostav-
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ljeno mnogo prostora za politi~ko me{anje nakon
{to agencija zavr{i istragu.

Odnos agencije sa javno{}u je tako|e va`an za
uspeh. Neke agencije, kao {to je izuzetno uspe{na
hongkon{ka ICAC, napravile su formalne aran`ma-
ne pomo}u kojih je obezbe|eno u~e{}e javnosti u
formulisanju njene politike (preko odbora o kojima
je ve} bilo re~i). Kada se napravi takav aran`man,
na primer u vidu odbora kojim predsedava ministar
pravde, podsti~e se javna odgovornost u borbi pro-
tiv korupcije.

Odnos sa javno{}u je tako|e bitan za uspostavlja-
nje preventivne uloge agencije za borbu protiv ko-
rupcije. Treba omogu}iti uklju~ivanje velikog broja
ljudi i interesa u formulisanje politike prevencije i u
izvr{avanje te politike. Tako se razli~iti akteri uklju-
~uju u proces prevencije, a institucije kojima pripa-
daju, bilo iz dr`avnog ili iz privatnog sektora, mogu
se mobilisati da podr`e napore agencije.

Bilo bi pogre{no misliti da }e preporuke koje agenci-
ja dâ biti uvek relevantne i prakti~ne. Zato bi moglo
da bude kontraproduktivno kada bi agencija imala
pravo da zahteva da se na~ine ta~no odre|ene
izmene. Bolje je da rukovodioci dr`avne uprave
upute sva svoja odeljenja da sara|uju sa agencijom,
a da agencija zajedno sa rukovodstvom tih odelje-
nja radi na prakti~nim i prihvatljivim promenama sis-
tema u njihovim oblastima. Re{enja do kojih zajedno
do|u treba da primenjuju sama odeljenja dr`avne
uprave. Ukoliko to ne u~ine, na njima je da objasne
svoj propust kako nadre|enima, tako i agenciji. Mo-
gu}e je, na primer, da do|e do nekih promena u
uslovima rada usled kojih }e predlo`ene reforme biti
neprimerene u novim uslovima.

U nekim zemljama se de{avalo da javne slu`be
ignori{u preporuke antikorupcijskih tela. U takvim
slu~ajevima parlament, prilikom razmatranja godi-
{njih izve{taja agencije ili na drugi na~in, mo`e da
poslu`i kao mesto na kojem }e se preispitivati od-

govornost onih slu`bi koje nisu sara|ivale ili nisu
izmenile svoje lo{e postupanje.

Da bi radila uspe{no, antikorupcijska agencija mo-
ra da ima na raspolaganju:

garantovan pristup informacijama,

ovla{}enje da zamrzne imovinu i bankovne ra~une,

ovla{}enje da zapleni putna dokumenta,

ovla{}enje da za{titi dostavlja~e informacija,

ovla{}enje da stavi na crnu listu ili da odstrani
korumpirane kompanije (doma}e i strane) iz pro-
cesa koji vode zaklju~ivanju ugovora sa vlastima,

odredbe kojima se kriminalizuje „nezakonito bo-
ga}enje“.

Pored pomenutih, dobro je da postoje i posebne
odredbe koje bi se odnosile na podatke koje mora-
ju da obelodane ponu|a~i kada u~estvuju u ten-
derskom postupku (videti u daljem tekstu).

Tako|e je va`no da sva posebna ovla{}enja koja
se dodeljuju agenciji za borbu protiv korupcije bu-
du u saglasnosti sa me|unarodnim normama o
ljudskim pravima, da sama agencija deluje po za-
konu i da je odgovorna sudu. Pri postavljanju para-
metara za osnivanje ovakve agencije vladaju}e
snage moraju da se zapitaju da li stvaraju ne{to {to
bi za njih bilo prihvatljivo i u slu~aju da se nalaze u
opoziciji. Odgovori se ~esto menjaju sa promenom
perspektive. Treba tragati za formulom koja se ~ini
pravi~nom i sprovodivom svima, bez obzira na to
da li su na vlasti ili ne. Iznad svega, agencija treba
da dobije odgovaraju}a ovla{}enja za spovo|enje
istra`nih radnji, gonjenje i, {to je ponekad najva`-
nije, prevenciju. Stvari se moraju postaviti tako da
agencija dobije ne samo mogu}nost da pre`ivi
promenu vlasti ve} da zaista tako i bude.

Sledi dalja razrada uslova za uspe{nost antikorup-
cijske agencije:
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(a) Pristup informacijama

Va`an ~inilac koji treba razmotriti pri uspostavlja-
nju pravnog okvira za antikorupcijsku agenciju ili
komisiju jeste omogu}avanje pristupa doku-
mentaciji (uklju~uju}i tu i bankovne ra~une) i ispiti-
vanja svedoka. U nekim zemljama je agenciji ote-
`an pristup dokumentima. Ne postoje ni teorijski ni
prakti~ni razlozi zbog kojih agencija ne bi u`ivala
ista prava kao i ombudsman, kako u pogledu pris-
tupa informacijama koje poseduju vlada i organi
gonjenja, tako i u pogledu mogu}nosti pristupa
svim javnim slu`benicima.

(b) Posebna ovla{}enja za zaplenu imovine i
zamrzavanje bankovnih ra~una

Agencija ili komisija za borbu protiv korupcije mora
da bude ovla{}ena da u slu~ajevima osnovane
sumnje u interesu istrage zamrzne imovinu za koju
se sumnja da je vlasni{tvo osumnji~enih. U situaci-
ji kada je brzina od su{tinskog zna~aja, ovla{}enje
agencije ne treba da bude vezano za izdavanje
sudskog naloga. Ukoliko bi morao da se ~eka sud-
ski nalog, za svega nekoliko minuta bankari bi
mogli elektronskim putem da transferi{u novac sa
ra~una osumnji~enog na sigurno mesto. U ovak-
vim slu~ajevima treba obezbediti za{titu tre}ih lica,
ukoliko je njihovo pravo ugro`eno, pravom na `al-
bu vi{em sudu.

(c) Zaplena putnih dokumenata

Tako|e je uobi~ajeno da agencija ima pravo da
zapleni i oduzme putna dokumenta kako bi spre-
~ila osumnji~enog da napusti zemlju. U hitnim slu-
~ajevima ova mera bi se mogla privremeno pri-
meniti i bez ~ekanja na to da sud izda nalog. Za
ovom merom postoji potreba jer agencije obi~no
imaju mogu}nost da uhapse osumnji~enog tek
kada postoji osnovana sumnja koja upu}uje na to
da je po~injeno krivi~no delo.

(d) Za{tita dostavlja~a

Tako|e je uobi~ajeno da agencija ima pravo da
za{titi svoje izvore informacija. U nekim slu~ajevi-
ma izvor mo`e biti ni`i vladin slu`benik koji se `ali
na korumpiranost svojih nadre|enih. Ne mo`e se
o~ekivati da takav slu`benik daje informacije agen-

ciji ukoliko postoji opasnost da }e da izgubi posao
ili da bude maltretiran. Ne samo da treba da pos-
toji zakonska za{tita dostavlja~a ve} i fizi~ka, koja
ponekad obuhvata i mogu}nost za sklanjanje u
„sigurne ku}e“, a u izuzetnim slu~ajevima i u inos-
transtvo.

Relevantne mere u vezi sa za{titom dostavlja~a
informacija u Bocvani su slede}e:

^lan 45
(1) Na su|enjima u vezi sa prestupima iz odeljka

IV svedok nije obavezan da otkrije ime ili ad-
resu dostavlja~a niti da navede bilo {ta {to bi
moglo da dovede do njegovog otkrivanja.

(2) Ukoliko postoje bilo koja knjiga, dokument ili
papir (koji sadr`e njegovo ime, itd.), sud... }e
u~initi da svi takvi zapisi budu skriveni ili ~ak
uni{teni ako je to neophodno.

(3) Ako je u takvom postupku... sud posle detalj-
nog istra`ivanja uveren da je dostavlja~ svo-
jevoljno dao materijalni iskaz za koji je znao ili
verovao da je la`an ili nije verovao da je istinit,
ili ako je u drugom postupku sud bio mi{ljenja
da ne mo`e pravedno presuditi o odnosu iz-
me|u strana bez otkrivanja imena dostav-
lja~a..., sud mo`e dozvoliti istragu i zahtevati
potpuno obelodanjivanje...

Zakoni treba tako|e da obezbede da se od
advokata, ra~unovo|a i finansijskih revizora mo`e
tra`iti da obelodane izvesne informacije o poslovi-
ma svojih klijenata uprkos obavezi ~uvanja profe-
sionalne tajne.

(e) Isklju~enje korumpiranih stranih kompani-
ja iz tendera za javne nabavke

Inostrani dobavlja~i ~esto smatraju da za njih lo-
kalni zakoni ne va`e, jer znaju da su izvan doma-
{aja vlasti, pa kr{e lokalni krivi~ni zakon pla}aju}i
mito javnim slu`benicima. Ova situacija se mo`e
pobolj{ati, makar delimi~no, dodavanjem nekoliko
odredaba u zakon kojim se obrazuje agencija za
borbu protiv korupcije. Tako se mo`e propisati da
u slu~aju kada agencija raspola`e dokazima koji-
ma se utvr|uje da su neka kompanija ili njene
podru`nice na~inile prestup prema tom zakonu,
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agencija mo`e da se obrati sudu tra`e}i nalog za
isklju~enje te firme, njenih direktora i svih drugih
kompanija koje su povezane sa njom iz svih poslo-
va sa vladom onoliko dugo koliko to sud odlu~i.

(f) Neobja{njeno boga}enje kao prestup

U jednom broju zemalja zakon zahteva da se osobe
koje poseduju bogatstvo koje se ne mo`e objasniti
njihovim zakonitim prihodima pozovu da pru`e vero-
dostojno obja{njenje kako su tu imovinu stekle, ili da
se izlo`e opasnosti da budu gonjene zbog „stila
`ivota koji prema{uje poznate mogu}nosti“. Nezavi-
sna komisija za borbu protiv korupcije Hong Konga
smatra odredbu ~lana 10 uredbe kojom je ta komisi-
ja osnovana posebno delotvornom:

(1) Osoba koja radi ili je radila kao javni slu`benik
i koja pri tom:

(a) odr`ava `ivotni standard koji nije u sraz-
meri sa njenim trenutnim ili ranijim slu`be-
nim primanjima; ili

(b) poseduje kontrolu nad nov~anim sredstvi-
ma ili imovinom koji su nesrazmerni njen-
im trenutnim ili ranijim slu`benim primanji-
ma, po~ini}e time krivi~no delo, osim uko-
liko pru`i zadovoljavaju}e obja{njenje su-
du o tome kako uspeva da odr`ava visok
`ivotni standard, odnosno, kako su nov~a-
na sredstva ili imovina do{li pod njenu
kontrolu.

(2) Kada sud u postupku za prestup iz stava
(1)(b) smatra da, s obzirom na bliskost odno-
sa sa optu`enim ili druge okolnosti, postoji
razlog da se veruje da neko lice dr`i nov~ana
sredstva ili imovinu po ovla{}enju optu`enog
ili na drugi na~in za njega, odnosno da su ta
nov~ana sredstva ili imovina dobijeni od op-
tu`enog na poklon, ta sredstva ili imovina }e,
u odsustvu dokaza koji ukazuju na suprotno,
biti smatrana za sredstva ili imovinu pod kon-
trolom optu`enog.

(3) - (4) (Ukinuto aktom 56 iz 1973, ~l. 2)

(5) U okviru ovog ~lana, pod „slu`benom zara-
dom“ smatra}e se i penzija i nagrade...15

Obavezno obelodanjivanje provizija koje se pla}a-
ju za ugovorene javne nabavke

Kori{}enje „provizija“ (koje se daju lokalnim zas-
tupnicima, ~esto radi podmi}ivanja) predstavlja
naj~e{}i izvor korupcije u me|unarodnim transak-
cijama. Ne samo da ova praksa dovodi u opasnost
po{teno dono{enje odluka nego i pove}ava spolj-
ne dugove zemlje. Oni koji na taj na~in dobiju no-
vac obi~no na njega ne plate porez. Javnost je na
gubitku u svakom slu~aju.

Zato antikorupcijski zakoni treba da obave`u one
koji u~estvuju na tenderima za poslove sa dr`a-
vom i njihove zastupnike na terenu da u potpunos-
ti otkriju sve provizije i bonuse za uspe{an rad koje
su dali da bi njihova ponuda bila prihva}ena, kao i
da na zahtev agencije pru`e detaljan opis usluga
koje su tim provizijama pla}ene. Izjave treba zah-
tevati u vreme odr`avanja tendera i ponovo {est
meseci nakon ispunjenja ili raskidanja ugovora.
Dobar primer postupanja sa tajnim provizijama
mo`e se na}i u novozelandskom Zakonu o tajnim
provizijama, koji datira iz 1910. godine.16

Antikorupcijska agencija se obi~no osniva u situaci-
jama kada se korupcija otrgne kontroli. Tako se
de{ava da ima puno slu~ajeva korupcije koji su se
ve} dogodili i koji privla~e pa`nju, a u isto vreme
postoji potreba za hitnim reformama postoje}e prak-
se i procedura. Javnost je tada obi~no sumnji~ava
prema tome da li su napori za spre~avanje korupci-
je istinski. U takvim okolnostima nova agencija lako
mo`e da bude zatrpana starim slu~ajevima i da ubr-
zo postane jo{ jedno neuspe{no telo. Kako izbe}i
takvu opasnost?

Uop{te uzev, bilo bi mnogo bolje za agenciju kada
bi joj zakonski okvir omogu}io da se usmeri na
budu}nost, a ne da se bavi nasle|enim i ponekad
osaka}enim policijskim istragama. Takvo stanje bi
moglo da nametne agenciji obaveze u domenu
prisile, na u{trb obaveza koje ona ima u prevenci-
ji i obuzdavanju korupcije. ICAC iz Hong Konga,
priznata kao jedna od najuspe{nijih agencija, pre-
vazi{la je ovaj problem na slede}i na~in:
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Uprkos odredbama ~lana 12 (nadle`nost), ~lanovi
komisije ne}e postupati po odredbama stavova
(a), (b) i (c) tog ~lana s obzirom na navodne pres-
tupe ili prestupe za koje se sumnja da su izvr{eni
pre 1. januara 1977. godine, izuzev u slu~ajevima
koji su u vezi sa:

a) licima koja se ne nalaze u Hong Kongu ili pro-
tiv kojih je izdat nalog za hap{enje koji nije re-
alizovan do 5. novembra 1977. godine;

b) licima koja su pre 5. novembra 1977. bila ispi-
tivana od strane slu`benog lica i koja su
optu`ena da su po~inila prestup;

c) prestupima za koje guverner smatra da su
dovoljno te{ki da nala`u pokretanje postupka.

Ovakve odredbe ostavljaju mogu}nost da se pret-
hodno po~injeni prestupi re{avaju na redovan na-
~in (od strane policije) i po postoje}em zakonu.
Opet, postoji i dovoljna fleksibilnost da stare slu~a-
jeve, kada {ef vlade smatra da je to od javnog inte-
resa, istra`uje Komisija. Kada postoji ovakva odred-
ba, komisija mo`e sa elanom da krene iz po~etka i
otkloni strahovanja da }e do}i do „lova na ve{tice“ u
vezi sa pro{lim doga|ajima. Ovakvo re{enje poma-
`e da lak{e pro|e ~itav koncept o ostavljanju pro{-
losti po strani.

Veoma uspe{na je bila inicijativa u Ju`noafri~koj
Republici, gde nije osnovana komisija za borbu
protiv korupcije kao takva, ve} je ona bila deo stra-
tegije u vezi sa oduzimanjem imovine u gra|an-
skom postupku.17

Ju`noafri~ka jedinica za oduzimanje imovine (As-
set Forfeiture Unit) odeljenje je Slu`be nacional-
nog direktora javnih tu`ila{tava (Office of the Nati-
onal Director of Public Prosecutions). Kada je neka
imovina umrljana kriminalnom delatno{}u, jedinica
mo`e da pokrene sudski postupak za njenu
zaplenu u korist dr`ave.

Na osnovu Akta o spre~avanju organizovanog kri-
minala (Prevention of Organised Crime Act
1998),18 imovina u vezi sa kriminalnom delatno{}u
podle`e zapleni od strane dr`ave u gra|anskom
postupku. Na taj na~in dr`ava mo`e da imovinu
lica osumnji~enih za krivi~na dela oduzme na os-
novu gra|anske tu`be usmerene na imovinu, pri
~emu nije nu`no da postoji krivi~na osuda protiv
vlasnika te imovine.

Na osnovu podneska direktora javnih tu`ila{tava,
Visoki sud mo`e da izda nalog za zaplenu imovine
u korist dr`ave ukoliko, na osnovu prete`ne vero-
vatno}e, utvrdi da je ta imovina bila „oru|e zlo~ina“
(bila je kori{}ena za izvr{enje krivi~nog dela, kao,
na primer, vozilo ili zgrada u kojoj su skladi{tene
ukradene stvari), odnosno da imovina predstavlja
„dobit od nezakonitih delatnosti“. Na va`enje ovak-
vog naloga nema uticaja potonji ishod krivi~nog
postupka. ^ak i ukoliko osumnji~eni na sudu bude
oslobo|en u krivi~nom postupku (gde dr`ava treba
da doka`e krivicu „van svake razumne sumnje“,
{to predstavlja znatno ve}i teret za dokazivanje od
„prete`ne verovatno}e“), dr`ava mo`e da zadr`i
imovinu koju je od osumnji~enog oduzela.

Oduzeta imovina se koristi za pokrivanje tro{kova
organa koji se bore protiv organizovanog krimi-
nala, pranja novca, kriminalnih bandi ili kriminala
uop{te, kao i za nadoknadu `rtvama zlo~ina. U
SAD-u, gde postoji sli~an sistem oduzimanja imo-
vine od 1970. godine, gra|anskopravne tu`be ove
vrste donose federalnoj vladi oko 500 miliona dola-
ra godi{nje.

U Ju`noafri~koj Republici je 1999. osnovana spe-
cijalizovana multidisciplinarna jedinica koja okuplja
pravnike (krivi~are i parni~are), ra~unovo|e i finan-
sijske istra`itelje. Ova jedinica je zadu`ena da obez-
bedi delotvorno kori{}enje oduzete imovine.

Iskustvo iz SAD-a pokazuje da se odredbe o odu-
zimanju imovine nedovoljno primenjuju zato {to se
policija i tu`ila{tvo vi{e trude da postignu osu|u-
ju}u presudu nego da prikupe dokaze koji bi mogli
da poslu`e u parnici za oduzimanje dobiti od krim-
inala. Oduzimanje se vr{i po relativno slo`enom i
novom zakonu, koji ve}ina policajaca i tu`ilaca
slabo poznaje. Ova mera je po~ela da se ~e{}e
koristi tek od kada je Kongres odobrio posebna
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sredstva za zapo{ljavanje stru~njaka za ova pitan-
ja u svakoj kancelariji dr`avnog tu`ioca.

Ju`noafri~ka jedinica je upozorena da mo`e o~eki-
vati osporavanja od strane bogatih i mo}nih krimi-
nalaca, koji }e se o~ajni~ki truditi da zadr`e neza-
konito ste~enu dobit i koji }e mo}i da priu{te najbo-
lje pravnike u zemlji kako bi napravili te{ko}e oko
svakog tehni~kog pitanja koje se mo`e zamisliti.
Pokazalo se da je tako i bilo. U SAD-u preovla|uje
druga~ije iskustvo. Ameri~ki sudovi se dosledno
pridr`avaju propisa koji omogu}avaju oduzimanje
imovine u gra|anskom postupku i pored bezbrojnih
tehni~kih prepreka. Tamo{nji sudovi imaju stav da
je oduzimanje dobiti naprosto povra}aj sredstava i
da ne predstavlja ni globu ni ka`njavanje. Sudovi
su tako|e odbacili stanovi{te da celokupna imovina
tu`enog treba da bude na raspolaganju za pla}anje
njegovih advokata, zauzev{i stav da tu`eni nema
prava da tro{i tu| novac.

U Ju`noafri~koj Republici je na po~etku bilo te{ko-
}a u vezi sa pitanjem da li se odredbe o oduzima-
nju mogu primeniti i na imovinu koja je ste~ena pre
dono{enja tog zakona. Od tada je zakon dopunjen
kako bi se otklonile razne te{ko}e, a sada se ~ini da
se on uspe{no primenjuje.19 Od po~etka juna 2000.
jedinica je pokrenula 28 postupaka i bila je uspe{na
u 23. Vrednost zaplenjene imovine do juna 2003.
godine prelazi 11 miliona ameri~kih dolara.

Nezavisna antikorupcijska komisija Novog Ju`nog
Velsa u Australiji,20 jedna od vode}ih antikorupcij-
skih agencija, od pre nekoliko godina ima pravo da
vr{i javna saslu{anja. Svedoci se pozivaju da pru-
`e dokaze i mada se takvi dokazi ne mogu upotre-
biti protiv njih u eventualnom krivi~nom postupku,
saslu{anje omogu}ava javnosti da jasnije shvati
{ta se dogodilo. Kada se na ovakav na~in otkriju
nedozvoljene veze i pona{anja, ima razloga za ve-
rovanje da }e osramo}eni probati da poprave svo-
je pona{anje. Jedno ispitivanje koje se vodilo oko
zloupotrebe prava na putovanje ~lanova parla-
menta N. J. Velsa dovelo je do razja{njenja proce-
dura i podizanja standarda pona{anja u toj oblasti.

Ovakva saslu{anja su prouzrokovala brojne ras-
prave i dovele do preispitivanja na~ina na koji bi
Komisija trebalo da ih sprovodi u budu}nosti. Sas-
lu{anja van suda mogu da dovedu do toga da
optu`be ostanu nerazre{ene i, {to je jo{ gore, da
daju opravdan povod osumnji~enima da istaknu
kako nakon saslu{anja pred Komisijom ne mogu
vi{e o~ekivati da sudski proces protiv njih bude
po{ten. Mo`da }e ova praksa biti ukinuta u Novom
Ju`nom Velsu, ali u nekoj zemlji ogrezloj u sistem-
skoj korupciji i nestrpljivoj da ostavi pro{lost iza
sebe ovakav pristup ima svoju vrednost, jer se sa
korumpiranim postupcima prekida kada se oni izlo-
`e pogledu javnosti. Ukoliko i ne usledi sudski pro-
ces (naravno, pod uslovom da je iskaz bio potpun
i istinit), takvo saslu{anje ipak mo`e da poslu`i kao
na~in da se osramote oni koji su gre{ili u pro{losti
i kao sredstvo da se stavi do znanja {ta u budu}-
nosti treba da se promeni.

Ima onih koji se zala`u za to da na~in za raskida-
nje sa pro{lo{}u bude neka vrsta „komisije za
istinu i pomirenje“. Me|utim, to mo`e da proizvede
te{ko}e. Jedna je stvar oprostiti nekome {to je
kr{io ljudska prava - a sasvim druga oprostiti mu i
dopustiti da koristi nezakonito ste~eno bogatstvo.

Istina je da rezultati agencija za borbu protiv korup-
cije nisu uvek bili uspe{ni. Iz razloga koji jo{ nisu
potpuno jasni, one posti`u vi{e uspeha u zemljama
Isto~ne Azije, kao {to su Singapur, Malezija, Tajvan
i Hong Kong, nego na drugim mestima. Jedno je
jasno: u svakoj od ovih zemalja komisije su u`ivale
visok nivo politi~ke i javne podr{ke. Imale su tako|e
adekvatne mogu}nosti za vo|enje istraga, a pored
rigoroznih istra`nih mera donele su i nove progra-
me za prevenciju i obrazovanje javnosti.

Mo`e se posumnjati da su u drugim zemljama
agencije osnovane a da se nije ni o~ekivalo da }e
se uhvatiti u ko{tac sa te`im slu~ajevima korupcije
u vrhovima vlasti. U skladu sa takvim namerama,
agencije dobijaju lo{ije osoblje i oskudna finansijs-
ka sredstva. Neke od njih su postigle dobar uspeh
u borbi protiv korupcije na ni`im nivoima, ali zane-
marljiv u borbi protiv korupcije velikog obima.
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1 Hong Kong, Nezavisna komisija za borbu protiv korupcije
(ICAC): http://www.icac.org.hk/eng/main/

2 Hong Kong, Dvojezi~ni sistem pravnih informacija (Bilin-
gual Laws Information System): http://www.justice. gov.
hk/home.htm

3 O Nezavisnoj komisiji za borbu protiv korupcije Hong
Konga (ICAC): http://www.icac.org.hk/eng/abou/index.html

4 Rasprava o iskustvu Nezavisne komisije za borbu protiv
korupcije Hong Konga u prevenciji, videti: http://www.una
fei.or.jp/pdf/56-26.pdf

5 http://www.csb.gov.hk/hkgcsb/rcim/pdf/english/central/
aan_e.pdf

6 Potpuni tekst propisa se mo`e na}i na: http://www.jus-
tice.gov.hk/blis.nsf/D2769881999F47B3482564840019D
2F9?OpenView.

7 Nezavisna komisija za borbu protiv korupcije Novog
Ju`nog Velsa (New South Wales ICAC): http://www.icac.
nsw.gov.au

8 Ombudsman }e „postupati brzo sa pritu`bama bilo kog
oblika ili vrste protiv funkcionera i slu`benika vlade ili bilo
kog njenog odeljenja, agencije ili od nje anga`ovanog en-
titeta, uklju~uju}i tu i preduze}a kojima je dr`ava vlasnik ili
koja kontroli{e, i pokrenu}e njihovu odgovornost u uprav-
nom, gra|anskom ili krivi~nom postupku, u svakom slu-
~aju kada to dokazi nala`u, radi unapre|enja efikasnosti
slu`enja vlade narodu (~lan 13, Zakon broj 6770; videti ta-
ko|e odeljak 12, ~lan XI, Ustava iz 1987). Ombudsman
treba prvenstveno da razmatra pritu`be koje su podnete
protiv najvi{ih dr`avnih funkcionera i/ili onih koji zauzima-
ju nadzorne polo`aje kada se tvrdnje odnose na ozbiljne
prestupe, ili na velike nov~ane iznose, i/ili vrednu imovinu
(~lan 15, Zakon broj 6770)”. http://www.ombudsman.gov.
ph/about/mandate.html

9 Videti: http://www.transparency.org/iacc/9th_iacc/papers/
day3/ws3/d3ws3_gpienaar.html.

10 Iz knjige Bertrana de Spevila (Bertrand de Speville),
„Za{to antikorupcijske agencije nisu uspele“, UNGOPAC,
Vienna, Austria, April, 2000. U vezi sa pribavljanjem ove
knjige obratiti se na adresu: bdes@compuserve.com

11 „Planiranje posla u agencijama za borbu protiv korupcije“
(Doig, A, Moran, J, and Watt, D. (2001) Working paper:
Business Planning for Anti-Corruption Agencies). U vezi
sa pribavljanjem ove knjige obratiti se na adresu:
r.a.doig@tees.ac.uk

12 U Ju`noafri~koj Republici, gde je Hitova komisija morala
da tra`i odobrenje ministra pravde pre postupanja po
nekoj pritu`bi, ceo sistem odnosa se uru{io nakon {to je
promenjen ministar.

13 Videti: http://www.icac.org.hk/eng/power/powe_acct_1.html

14 Zakon o korupciji i ekonomskom kriminalu (The Corrup-
tion and Economic Crime Act), 1994.

15 Hong Kong Prevention of Bribery Ordinance (Cap 201)

16 Secret Commissions act 1910:

http://www.legislation.govt.nz/browse_vw.asp?content-
set=pal_statutes

17 Videti: http://www.iss.co.za/PUBS/CRIMEINDEX/00VOL4
NO3/Assetforfeiture.html

18 Ju`noafri~ka Republika, Zakon o spre~avanju organizo-
vanog kriminala (Prevention of Organised Crime Act),
1998: http://www.gov.za/acts/1998/a121-98.pdf

19 Za pitanja ustavnosti, videti komparativnu analizu:
Deepak Gupta, Republic of South Africa’s Prevention of
Organised Crime Act: A Comparative Bill of Rights
Analysis: http://www.law.harvard.edu/studnets/orgs/crcl
/v.37/gupta.pdf

20 New South Wales ICAC: http://www.icac. nsw.gov.au/

I kada imaju na raspolaganju dobre resurse, i kada su
osnovane na uzornim zakonima, agencijama je jo{
uvek potrebna pomo} drugih institucija. Ako je suds-
ki sistem slab i nepredvidljiv, bi}e problemati~no i
re{avanje slu~ajeva korupcije. A kada je korupcija {i-

roko rasprostranjena, sama agencija ne}e mo}i da
pru`i odgovore na sva pitanja, ali }e mo}i da bude
va`an deo jednog {ireg akcionog plana na dr`avnom
nivou.
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Pored nezavisnog sudstva, slobodna {tampa pred-
stavlja jednu od dve „vlasti“ koje ne treba da budu
odgovorne prema politi~arima. Obe slu`e kao mo}-
na protivte`a korupciji u javnom `ivotu i obema je
potrebna posebna za{tita. Nasuprot sudijama i jav-
nim tu`iocima, privatne medije niti biraju niti njihov
izbor odobravaju politi~ari. Bez slobodnih medija
gra|ansko dru{tvo postaje obogaljeno, kako zbog
nedostatka informacija tako i zbog nemogu}nosti
da pokrene javnu raspravu.

Vlade treba da prihvate osnovna na~ela koja odre-
|uju njihov pristup medijima. Na~ela se, uop{te uzev,
odnose na zakone i ograni~enja.1

Primer takvih na~ela nalazi se u Povelji o slobodnoj
{tampi (Charter for a Free Press) koju su usvojili
novinari iz 34 zemlje na Svetskoj konferenciji „Gla-
sovi slobode“ (Voices of Freedom World Conferen-
ce), na kojoj se raspravljalo o problemima cenzure.2

Tada{nji generalni sekretar Ujedinjenih nacija Bu-
tros Butros-Gali izjavio je da „ona (na~ela Povelje)
zaslu`uju podr{ku svakoga ko se zala`e za una-
pre|enje i za{titu demokratskih institucija“. Dodao je
da mere, iako nemaju obaveznu snagu, izra`avaju
ciljeve „kojima te`e sve slobodne nacije“.

Povelja glasi:

Direktna ili indirektna cenzura su neprihvatljive;
zakoni i praksa koji ograni~avaju pravo informa-
tivnih medija da slobodno prikupljaju i distribu-
iraju informacije moraju biti ukinuti, a pred-
stavnici vlasti na nacionalnom i lokalnom nivou
ne smeju se me{ati u sadr`aj {tampanih ili emi-
tovanih vesti, niti smeju braniti pristup bilo kom
izvoru informacija.

Nezavisnim informativnim medijima, kako {tam-
panim tako i elektronskim, mora se omogu}iti da
se pojave i deluju slobodno u svakoj zemlji.

Vlade ne smeju praviti razliku u svom postupa-
nju, ekonomskom ili nekom drugom, prema in-

formativnim medijima unutar zemlje. U onim
zemljama gde postoje i vladini mediji, mediji koji
su nezavisni treba da imaju isti slobodan pristup
kao i dr`avni svim materijalima i sredstvima ne-
ophodnim za njihovu izdava~ku delatnost odno-
sno emitovanje.

Dr`ave ne smeju da ograni~e pristup roto-papi-
ru, sredstvima za {tampanje i distributivnim siste-
mima, radu informativnih agencija, frekvencijama
za emitovanje i objektima koji su za to potrebni.

Osu|uju se vlasti koje zakonskim, tehni~kim i
poreskim postupcima spre~avaju distribuciju ve-
sti i protok informacija.

Vladini mediji moraju u`ivati nezavisnost u ure-
|ivanju i biti otvoreni za razli~ita stanovi{ta. Ovo
treba utvrditi zakonom i potvrditi u praksi.

Treba omogu}iti neograni~en pristup doma}e
{tampe i elektronskih medija spoljnim informa-
tivnim servisima; na sli~an na~in, javnost treba
da u`iva pravo da prima strane publikacije i stra-
ne programe bez ometanja.

Dr`avne granice moraju biti otvorene za strane
novinare. Ne smeju se primenjivati kvote, a mol-
be za vize, akreditive za predstavnike {tampe i
druga dokumenta neophodna za njihov rad tre-
ba brzo odobravati. Stranim novinarima treba
da se dozvoli da putuju slobodno po zemlji i da
imaju pristup kako slu`benim tako i neslu`be-
nim izvorima vesti, kao i da slobodno unesu u
zemlju i iznesu iz nje sav neophodan profesio-
nalni materijal i opremu.

Moraju se ukinuti sva ograni~enja slobodnog ulas-
ka u novinarstvo ili rada u novinarstvu, poput us-
lovljavanja rada dozvolama ili drugim odobrenjima.

Novinarima se, kao i svim gra|anima, moraju ga-
rantovati li~na bezbednost i puna zakonska za{-
tita. Novinari koji rade u ratnim podru~jima sma-
traju se civilima koji u`ivaju sva prava i imunitet
priznat drugim civilima.3

Sloboda izra`avanja i sloboda medija se nalaze me-
|u osnovnim ljudskim pravima i ~ine osnovni sastojak
demokratskog dru{tva. Slobodni, nezavisni i pluralis-
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ti~ni mediji su su{tinska stvar ako se `eli da dru{tvo
bude slobodno i otvoreno, a vlast odgovorna.

^lanice OEBS-a su ve} izrazile svoju privr`enost
na~elu slobodnih, nezavisnih i pluralisti~nih medija,
u zavr{nom aktu iz Helsinkija 1975. godine. Ovaj akt
je postao vodilja za sve zemlje OEBS-a, kao i neod-
vojivi deo svakog dokumenta koji je od 1975. do
danas OEBS usvajao u vezi sa slobodom izra`a-
vanja. U ̀ elji da oja~aju sprovo|enje svojih obaveza
u vezi sa slobodom izra`avanja, ~lanice OEBS-a su
1997. godine odlu~ile da ustanove je-dinstvenu
instituciju - predstavnik OEBS-a za slobodu medija
(OSCE Representative on Freedom of the Media).4

Predstavnik OEBS-a za slobodu medija je skrenuo
pa`nju na brojna pitanja koja izazivaju zabrinutost u
isto~noevropskim i biv{im sovjetskim republikama.
Glavna me|u njima mogla bi se nazvati „struktural-
na cenzura“. To je posredni pritisak na medije od
strane postoje}ih politi~kih i eko-nomskih struktura,
koje ~esto poti~u iz doba biv{e vlasti. „Strukturalna
cenzura“, kao i bilo koji drugi oblik cenzure, mo`e da
u praksi donese propast medijima. Ako se izuzmu
mediji u dr`avnom vlasni{tvu, moglo bi se re}i da
mediji sami sebe „dovode na polo`aj“, a da ih na
tom polo`aju odr`ava javnost koja smatra njihove
proizvode vrednima i zato ih konzumira. Ovo va`i i
za {tampane i za elek-tronske medije.

Neophodan preduslov slobode medija jeste garan-
cija slobode izra`avanja, koja se mo`e na}i u
ve}ini ustava.

Ko treba da bude garant slobode medija? Cenzura
{tampe ima mnogo oblika i pojavljuje se gotovo u
svim zemljama. Samo nekoliko zemalja ima zakon-
ski sistem koji garantuje apsolutnu slobodu medija.

Prvi amandman ustava Sjedinjenih Dr`ava, kao
{to je provereno pred Vrhovnim sudom SAD-a, bli-
zu je garantovanja dru{tva bez cenzure koliko i
neka odre|ena zakonska odredba.
Ustav Malavija je jedinstven u tom pogledu budu}i
da podr`ava koncept slobode medija, i to ne jed-
nom ve} dvaput, slede}im re~ima:

„Svaka osoba ima pravo na slobodu izra`avanja.“

„[tampa ima pravo da slobodno izve{tava i objav-
ljuje u Malaviju i inostranstvu i ima najpotpuniji mo-
gu}i pristup svim javnim informacijama.“5

Zakonima o „slobodi izra`avanja“ neophodna je po-
dr{ka i za{tita sudstva. Zato je preduslov za stva-
ranje slobodnih medija dobar pravni sistem koji je
nezavisan od politi~kog uticaja i ~ija sudska praksa
zasnovana na ustavu podr`ava koncept slobode
medija. Sudije mogu da crpe snagu iz ~lana 19
Me|unarodne konvencije o gra|anskim i politi~kim
pravima (International Convention on Civil and
Political Rights), koji glasi:

„Svako ima pravo na slobodu mi{ljenja i izra`avanja; to
pravo uklju~uje slobodu tra`enja, primanja i prenosa
informacija i ideja svih vrsta bez obzira na granice,
usmeno, u pisanom, {tampanom ili u obliku umetni~kog
dela, ili bilo kojim drugim izabranim sredstvom.“

Neki tvrde da dr`ava nema {ta da tra`i u vlasni~koj
strukturi masovnih medija. Malo ko }e se, me|u-
tim, suprotstaviti konceptu javnog radio-difuznog
servisa.

Tri su su{tinske odlike ovih servisa. Njihovi ciljevi
se razlikuju od onih koje diktira tr`i{te; oni emituju
informacije, obrazovne programe i zabavne sadr-
`aje raznih `anrova; i, iznad svega, kao pravi javni
servis, oni su slobodni za svakoga.

I na radio-difuznom tr`i{tu se mo`e propasti. Ako
se sve prepusti tr`i{tu, ishod }e biti programi koji
ne}e odra`avati `elje ~ak ni dobro obave{tenih
gledalaca i slu{alaca. Prepu{teno samo sebi, tr`i{-
te bi moglo da stvori navalu nasilja i pornografije,
jer se mo`da takvi sadr`aji svi|aju mnogim potro-
{a~ima. Zbog toga javna politika ima klju~nu ulogu
u tome da ispravi propuste do kojih tr`i{te dovodi.6

U mnogim zemljama sama vlada je najve}i vlasnik
medija (~esto su to vode}e televizijske i radio-sta-
nice), a takvo stanje podriva sam koncept obezbe-
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|ivanja istinske nezavisnosti medija od dr`avnog
uticaja. Ponekad, ali ne uvek, zakonom se garantu-
ju prava novinara koji rade u dr`avnim preduze}i-
ma i stepen slobode koji oni u`ivaju. Svaki zakon-
ski nedostatak u ovom kontekstu predstavlja direkt-
nu pretnju nezavisnosti medija.

Mo`da je najbolji od svih model koji predstavlja
Britansko radio-difuzno preduze}e (British Broad-
casting Corporation - BBC). Ova institucija je osno-
vana aktom izvr{ne vlasti (kraljevskom poveljom) i
povremeno zaklju~uje formalne sporazume sa vla-
dom o uslovima kojima obezbe|uje svoje postoja-
nje. Trenutno va`e}i sporazum je zaklju~en na 10
godina, {to zna~i da nije vezan za mandat vlade sa
kojom je dogovoren. Institucija se finansira od na-
meta koje vlada prikuplja od gledalaca. Stav 2.1
(prva su{tinska odredba) glasi:

2.1. Preduze}e je nezavisno po svim pitanjima ko-
ja se ti~u sadr`aja njegovih programa, vreme-
na njihovog emitovanja ili preno{enja, kao i u
upravljanju ovim poslovima.7

Postoji neprestano nadmetanje izme|u vlade i BBC-
ja, ~iji upravnici, mada ih imenuje vlada, te`e da
odbrane svoju nezavisnost od kritika vlade. Rade}i
to, oni su za{ti}eni sna`nim javnim mnenjem koje
podr`ava to nezavisno radio-difuzno preduze}e.

Alternativa je ameri~ki radio-difuzni sistem, koji se
finansira kombinovano - iz priloga ~lanova, federal-
nih bud`etskih davanja, donacija i zadu`bina nevla-
dinih organizacija i sponzora iz privatnog sektora,
kao i od poreskih prihoda iz bud`eta federacije, dr`a-
va i lokalne vlasti. Javni radio-difuzni servis (PBS,
the Public Broadcasting Service) predstavlja sistem
televizija, dok se radio programi emituju preko Na-
cionalnog javnog radija (NPR, National Public Ra-
dio). Uprkos uobi~ajenom shvatanju da se ovaj sis-
tem uglavnom zasniva na finansiranju iz bud`eta,
~injenica je da prihodi iz privatnih izvora ~ine ~ak 75
procenata.8

Privatno vlasni{tvo nad medijima nosi sa sobom
opasnost od stvaranja konglomerata masovnih
medija. Koncentracija vlasni{tva nad medijima u ru-

kama nekolicine vodi ka odstranjivanju onih koji dru-
ga~ije misle i preti demokratiji usled pove}ane mo-
gu}nosti za manipulisanje mi{ljenjem bira~kog tela.
Blizina ove pretnje nala`e dono{enje sna`nih i prin-
cipijelnih propisa radi ograni~enja mogu}nosti za
integracije i preuzimanje medija. Dr`ava treba da
obezbedi da na medijskom tr`i{tu uvek postoji kon-
kurencija. To je sve te`e posti}i u globalizovanom
svetu, a posebno u eri satelitskih televizija. Me|u-
tim, razvoj Interneta je u odre|enoj meri demokrati-
zovao mogu}nosti za preno{enje vesti. Ovaj razvoj
mo`e da dovede do drugih problema, ali je u sva-
kom slu~aju zna~ajan, po{to je komunikacija na
globalnom nivou prestala da bude isklju~ivo zona
mo}nih.

Velika Britanija je jedna od zemalja koje `ele da
neguju raznovrsnu vlasni~ku strukturu. Zabranjeno
je da medijske holdinge stvaraju: lokalne vlasti;
politi~ke organizacije; verske zajednice (regula-
torni organi mogu na osnovu diskrecione odluke
da otklone ovu zabranu u vezi sa nekim slu`ba-
ma); tela koja se finansiraju iz javnih izvora; rek-
lamne agencije i tela za koje regulatori smatraju da
ve} poseduju neprimereni uticaj. Tako|e je zabra-
njeno „ukr{teno vlasni{tvo“ u medijima, ~ime se
ograni~ava mogu}nost stvaranja kompanija koje bi
objedinjavale radio, televiziju i {tampane medije.9

Ograni~enja {iroko prihva}enog prava na slobodu
izra`avanja odnose se na prava za{tite ugleda i pri-
vatnosti pojedinaca, stvari iz oblasti dr`avne bez-
bednosti i zabrane koje su osmi{ljene da za{tite
javne interese koji se mogu razlo`no opravdati u
demokratskom dru{tvu (npr. zabrana pornografije i
pedofilskog materijala).

^lan 10 Evropske konvencije o ljudskim pravima
glasi (u prevodu objavljenom na stranici beograd-
skog Medija Centra - prim prev):

1. Svako ima pravo na slobodu izra`avanja. Ovo
pravo uklju~uje slobodu posedovanja sopstve-
nog mi{ljenja, primanja i saop{tavanja infor-
macija i ideja bez me{anja javne vlasti i bez
obzira na granice. Ovaj ~lan ne spre~ava dr`a-
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ve da zahtevaju dozvole za rad televizijskih,
radio i bioskopskih preduze}a.

2. Po{to kori{}enje ovih sloboda povla~i za so-
bom du`nosti i odgovornosti, ono se mo`e pod-
vrgnuti formalnostima, uslovima, ograni~enjima
ili kaznama propisanim zakonom i neophodnim
u demokratskom dru{tvu u interesu nacionalne
bezbednosti, teritorijalnog integriteta ili javne
bezbednosti, radi spre~avanja nereda ili krimi-
nala, za{tite zdravlja ili morala, za{tite ugleda ili
prava drugih, spre~avanja otkrivanja obave{te-
nja dobijenih u poverenju, ili radi o~uvanja auto-
riteta i nepristrasnosti sudstva.

Mnogi novinari smatraju takva ograni~enja razum-
nim, a gotovo svi bi se slo`ili da se ona uvek mora-
ju usko tuma~iti. Krivi~ne tu`be za uvrede i klevete
mogu se koristiti radi zastra{ivanja, pa ~ak i hap{e-
nja novinara i dovo|enja na prosja~ki {tap novina-
ra ili vlasnika medija. Jo{ je gore {to se takvi propi-
si mogu koristiti za u}utkivanje, finansijsku likvi-
daciju i zatvaranje politi~kih protivnika kada oni kri-
tikuju vladaju}i re`im.

Mada bi zakoni i propisi trebalo da pru`e odgova-
raju}u za{titu ugledu nevinih, to ne zna~i da bi, na
primer, trebalo spre~iti objavljivanje neke informaci-
je samo zbog toga {to bi ona mogla da nanese
{tetu javnom ugledu nosioca neke dr`avne funkci-
je. Kad bi se tako radilo, podrila bi se sloboda izra-
`avanja. U odluci Evropskog suda za ljudska prava
navodi se da se politi~ar „neizbe`no i svesno otvo-
reno izla`e strogom nadzoru svake njegove re~i ili
dela, kako pred novinarima tako i pred celokupnom
javno{}u, i da zato mora da poka`e vi{e trpeljivos-
ti“.10 Zakoni treba da prave razliku izme|u po{tenih
i svesnih ili zlonamernih gre{aka u izve{tavanju i da
omogu}e da brzo izvinjenje bude na~in da se ispra-
vi kleveta koja nije namerno objavljena.

Nije pro{lo mnogo od kad su vlasti u brojnim zem-
ljama srednje Evrope usvojile zakone koji predvi|a-
ju o{tre kazne za novinare ~iji tekstovi mogu da se
shvate kao uvreda nosilaca visokih dr`avnih funkci-
ja. Ponekad se ~ak ne pravi razlika u odnosu na to

da li je informacija istinita ili ne. Drugim re~ima, ~i-
njenica da je novinar pisao istinu o nedoli~nom po-
na{anju najvi{ih predstavnika vlasti ne}e pomo}i
kao odbrana na sudu kada je tu`ba podneta zbog
uvrede. To, naravno, vodi do zastra{ivanja novinara
i cenzure, {to predstavlja veliku prednost za korum-
pirane funkcionere. S tim u vezi, propisi koji se od-
nose na uvrede trebalo bi da budu podvedeni pod
propise koji reguli{u klevete. Daleko bolje primere
pru`aju zakoni Francuske i Nema~ke.

U Francuskoj se branjenik mo`e u odbrani pozvati
na istinu, postupanje u dobroj nameri ili privilegiju.
Istina }e optu`enog u potpunosti opravdati, izuzev u
krivi~nom ili gra|anskom procesu kad je izneta isti-
na za{ti}ena na osnovu propisa o privatnosti, kada
je stara vi{e od deset godina ili je u pitanju predmet
koji podle`e amnestiji, rehabilitaciji, zastarelosti ili
zavisi od uspeha strane u postupku po `albi. Optu-
`eni koji se ne mo`e pozvati na to da je iznosio
istinu mo`e da pru`i dokaz da je postupao u dobroj
nameri, na primer: da je verovao u istinitost izjave;
da je bio pod pritiskom roka za predaju teksta; da je
`eleo da informi{e javnost; da se ogradio re~ju „na-
vodno“; ili da izjava poti~e iz drugog izvora.

I u Nema~koj je na|ena dobra ravnote`a. Mediji na
osnovu ustava u`ivaju slobodu izra`avanja, {to og-
rani~ava dejstvo tu`bi za javnu klevetu protiv njih, a i
naknade {tete zbog klevete su u Nema~koj manje
nego one u SAD-u i zemljama poput Velike Britanije.

Krivi~ni propisi o kleveti u Nema~koj poznaju tri ob-
lika ovog krivi~nog dela: uvreda, usmena kleveta i
zlonamerno klevetanje. Uvredom se smatra napad
na ~ast tu`ioca koji mo`e da umanji njegov ugled
u dru{tvu. Usmena kleveta je ona koja je izre~ena
tre}em licu i takva da umanjuje osobu o kojoj je re~
u o~ima ~lanova zajednice koji ispravno razmi{lja-
ju. Zlonamerno klevetanje je ono koje podrazume-
va svesno i namerno {irenje la`nih ~injeni~nih sta-
vova koji su ili uvredljivi ili mogu prouzrokovati {te-
tu nekom licu.

Kao odbrana u gra|anskom i krivi~nom postupku za
klevetu mogu da poslu`e: istina, legitimni javni inte-
res i komentar, odnosno kriti~ko mi{ljenje. Mada je
istina dobro sredstvo za odbranu, ona ne mo`e
uvek da otkloni optu`be. Legitimni javni interes se
mo`e koristiti jedino kada se izjava odnosila na ~i-

190



njeni~no stanje. Nema~ki sudovi daju prednost od-
brani kada se ona zasniva na javnom interesu. Ta-
ko|e, naglasak se jasno stavlja na ispravljanje ob-
javljenih gre{aka u vidu poricanja i izvinjenja, dok je
naknada {tete u drugom planu.

Predstavnik OEBS-a za slobodu medija tako|e je
istakao zloupotrebu propisa o javnoj kleveti od
strane vladinih slu`benika, koja ~esto dovodi do
zatvaranja nezavisnih, a naro~ito opozicionih gla-
sila, kao veliki razlog za brigu. Kori{}enje tu`bi za
klevetu mo`e da ugrozi korektivnu funkciju koju
mediji imaju u vezi sa va`nim poslovnim odlukama
vlade, a naro~ito da obeshrabri njihovo istra`iva-
nje korupcije.

^esto se u nekim zemljama u tranziciji vr{i pritisak
na novinare istra`iva~e koji pi{u o zloupotrebama
u javnim institucijama da otkriju svoje izvore, tj.
identitet zaposlenih unutar sistema od kojih su za
zloupotrebe saznali. Ova ~injenica nagla{ava zna-
~aj Preporuke Komiteta ministara Saveta Evrope
[Recommendation R (2000)], prema kojoj novinari
imaju pravo da ne otkriju svoj izvor informacija.

U mnogim zemljama u razvoju, koli~ina novca koji
se tro{i u reklamne svrhe je veoma mala. Kao pos-
ledica toga, mediji imaju hroni~an manjak sredstava
i postaju u opasnoj meri zavisni od prihoda od rekla-
ma. Sa jedne strane, veliki ogla{iva~i (a sama vlast
je ~esto jedan od najve}ih) na taj na~in vr{e sna`nu
kontrolu nad sadr`ajem glasila. Tako|e, politi~ki i
poslovni entiteti imaju {iroke mogu}nosti da podmi-
}uju izve{ta~e (obi~no bedno pla}ene) kako bi ovi
pravili priloge koji slu`e njihovim politi~kim i poslov-
nim interesima. U takvoj situaciji {tampa ~esto ne
uspeva da odigra ulogu ~uvara dru{tva.

Treba uspostaviti jasna pravila o tome gde }e se
objavljivati reklame koje se finansiraju iz javnih
izvora.

U nekim zemljama se izdavanje dozvola za rad ko-
risti kao vid kontrole {tampe. Jedini legitiman raz-
log za nametanje tra`enja dozvole je da se obez-
bedi da novine imaju registrovanu adresu na koju
bi mogle da se upu}uju tu`be u slu~aju da njihovi
vlasnici prekr{e zakon.

Uslovljavanje novinarskog rada dozvolama mo`e
imati razne oblike, a ~esto predstavlja vid zastra{i-
vanja. U nekim zemljama vlade te`e da neposredno
reguli{u izdavanje dozvola medijskim preduze}ima i
njihovim zaposlenima, dok su u drugim sindikati nov-
inara ti koji poku{avaju da nametnu ograni~enja svo-
jim ~lanovima. Praksa da se tra`e dozvole za rad ne
slu`i javnom interesu i ne postoje valjani razlozi koji-
ma bi se mogla podr`ati. Ukidanje dozvola za rad
treba da obuhvati i strane dopisnike; oni treba da
imaju jednak pristup informacijama i jednake {anse
za obavljanje svog posla kao i doma}i novinari.

Svaki oblik ograni~enja medija treba da bude u
skladu sa prethodno citiranom Evropskom kon-
vencijom o ljudskim pravima.

Klju~ni ~inilac svih pitanja u vezi sa ograni~avan-
jem slobode medija je taj da se o ograni~enjima
javno raspravlja i da ih tuma~i potpuno nezavisno
sudstvo, sa~injeno od ~estitih pojedinaca.

U mnogim mladim i krhkim demokratijama, me|u-
tim, novinari i mediji su ograni~eni svojim nedovolj-
nim iskustvom, pa je isku{enje da se pona{aju ma-
nje odgovorno veoma primamljivo. Zakoni koji u biti
obezbe|uju punu slobodu medijima da ne budu od-
govorni mogu da nanesu {tetu ovim mladim demo-
kratijama. U jednoj takvoj zemlji posmatra~i na izbo-
rima su izvestili da preteranosti u izve{tavanju medi-
ja predstavljaju najve}u pretnju za izborni proces.11

U tom smislu va`no je osnivanje, na primer, Saveta
za {tampu (Press Councils). Ovakve savete osniva-
ju sami mediji, ili pak dr`ava. Oni mogu da budu
sastavljeni tako da obezbede otvoreni forum za `al-
be javnosti protiv medija, da upute prekore {tampi
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kada je neodgovorna i da tim sredstvima uti~u do iz-
vesne mere na promenu pona{anja medija. Treba
re}i i to da dosada{nji rezultati rada takvih saveta ni-
su bili naro~iti i da od njih ne treba previ{e o~ekivati.

Medijski saveti treba da budu nezavisni i da njima
upravljaju ljudi koji su uva`eni u dru{tvu zbog ne-
pristrasnog stava i ~estitosti. Ova tela ne bi treba-
lo da imaju ovla{}enje izricanja pravnih sankcija,
jer bi im to omogu}ilo da postanu mo}ni cenzori.
Izve{taji saveta treba da imaju sna`an moralni uti-
caj, koji }e da crpi snagu iz ugleda koji to telo treba
da u`iva u javnosti i integriteta njegovih ~lanova.
Od koristi je postojanje obaveze da svaki medij na
~iji rad je bila podneta primedba objavi u punom
obimu neprera|en tekst saop{tenja medijskog sa-
veta o tom slu~aju.

Tanka je linija izme|u odgovornog i neodgovornog
novinarstva. Po{to je tako, vreme i mesto su va`ni
~inioci koji treba da uti~u na rasu|ivanje. Uistinu,
moralna snaga medijskog saveta je bolji put da se
obezbedi odgovorna {tampa nego da se vlada i
sudovi snabdeju {irokim ovla{}enjima za suzbijan-
je njene slobode.

Tvrdnje o neodgovornom pona{anju medija ~esto
dovode do pozivanja na to da se uspostave siste-
mi i donesu zakoni koji bi obezbedili slobodu medi-
ja „u razumnoj meri“. Iskustvo pokazuje da je po-
jam „razumno“ veoma subjektivan i da njegovo pri-
hvatanje u ovom kontekstu predstavlja prvi korak
ka raznim oblicima cenzure.

Najefikasnije se sloboda medija {titi kada su oni
sami u stanju da bri`ljivo procene svoje sudove
pre nego {to ih iznesu u javnost. Dati izdava~ima i
novinarima slobodu u isto vreme zna~i i opteretiti
ih te{kim odlukama koje se ti~u njihove odgov-
ornosti prema javnosti. Odgovornim prosu|iva-
njem urednika i novinara, uz podr{ku sudstva, raz-
vijaju se tradicija i kultura slobode medija. Ta kultu-
ra je najva`niji garant slobode medija i samim tim
garant da }e oni biti sposobni da neprestano kon-
troli{u rad nosilaca javnih funkcija. Tradicija mora
da obezbedi da mediji budu o{tri u nadzoru nad
radom onih kojima je javnost poverila poslove.12

Medijska kultura, {to je danas postalo o~ito u
mnogim demokratijama, mora da uklju~i i ose}aj

da je du`nost medija da „uznemiravaju zadovoljne“
(nosioce visokih dr`avnih polo`aja) da bi „zadovo-
ljili uznemirene“ (op{ta javnost).

Bez sumnje, ta kultura mo`e ponekad da ode u
krajnost i da stvori neodgovorne medije. Ova cena
je, izgleda, neizbe`na. Nezavisno i mudro sudstvo
i efikasan medijski savet mogu da pomognu da se
takvi ispadi obuzdaju. No, bez obzira na sve, dru{-
tvo bi trebalo da pristane da plati tu cenu kako bi
se obezbedilo ve}e dobro, {to sloboda medija i
jeste. Vredan je pa`nje zbog svog duha (iako mo`-
da sporan u svom bukvalnom zna~enju) stav lorda
Mekgregora (McGregor of Durris), predsednika
Komisije za `albe na {tampu Velike Britanije (U. K.
Press Complaints Commission):

„Slobodno dru{tvo koje o~ekuje odgovorno pona-
{anje od strane slobodne {tampe mora da nastavi
da toleri{e i neke, „~esto zapanjuju}e“, neodgovor-
ne postupke medija kao cenu slobode, zato {to
{tampa koja je slobodna da bude odgovorna mora
tako|e da bude slobodna da bude neodgovorna.“13

Primer da novinari prihvataju svoju odgovornost i
postavljaju profesionalne standarde sa obaveznim
eti~kim ograni~enjima dala je skup{tina Sindikata
novinara Slova~ke, propisuju}i slede}e standarde
za svoje ~lanove:14

I. Novinar i javnost

Novinar }e u~initi sve {to je potrebno da javnosti
pru`i istinite, precizne, proverene, potpune i profe-
sionalne informacije. Da bi informacije bile istinite,
nu`no je da ~injenice na osnovu kojih se one daju
budu objektivne koliko god je to mogu}e i u stvar-
nom kontekstu, bez izvrtanja ili skrivanja okolnosti, i
uz odgovaraju}e kori{}enje stvarala~kih sposob-
nosti novinara. Ukoliko se neki podaci ne mogu
proveriti, neophodno je to napomenuti. Novinar mo-
`e slobodno da izrazi li~no ili grupno mi{ljenje u ok-
viru ograni~enja pluralisti~kog konteksta ideja uko-
liko time ne kr{i gra|anska prava drugih lica ili grupe
lica i ukoliko ne ugro`ava dru{tveni moral. U isto
vreme, sam novinar treba da po{tuje zahtev za slo-
bodnom razmenom mi{ljenja i za slobodnim pro-
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tokom informacija. Novinar uvek po{tuje meru dob-
rog ukusa i prikladnost sredstava izra`avanja.

Novinar ima pravo i moralnu du`nost da odbije ob-
javljivanje informacije koja je neta~na, poluistinita
(izvrnuta), spekulativna, nepotpuna ili vo|ena pos-
lovnim interesom (tzv. „skriveno reklamiranje“).

Ukoliko novinar objavi neta~nu, poluistinitu (izvrnu-
tu), spekulativnu ili nepotpunu informaciju, to mora
da ispravi, uklju~uju}i i objavljivanje ispravke ili od-
govora. Ispravka se mora objaviti u pribli`no istom
grafi~kom ure|enju, a najbolje bi bilo i na istom me-
stu gde je bila objavljena i informacija koja se is-
pravlja. Uz odgovor autora originalne informacije ne
bi trebalo davati „odgovor na odgovor“ kako jedna
strana ne bi stalno bila u prednosti.

Optu`be za koje ne postoje dokazi, zloupotreba
poverenja ili profesije zarad li~ne ili grupne koristi,
falsifikovanje dokumenata, izvrtanje ~injenica, sva-
ka la` i namerno zadr`avanje znanja o kr{enju za-
kona i dru{tvenog morala za novinara predstavlja-
ju najve}u profesionalnu krivicu.

II. Novinar i predmet njegovog interesovanja

Novinar preuzima odgovornost za sve {to objavi.
Bez pristanka osobe na koju se informacija odnosi,
novinaru nije dozvoljeno da takvu osobu kleveta,
niti da se upli}e u njen privatan `ivot, osim ako ona
postupa suprotno zakonu ili na~ini prestup.

U ime objektivnosti, novinar }e poku{ati da u toku
pripreme i ostvarenja svog rada pru`i priliku svim
osobama kojih se stvar ti~e da o njoj progovore.

III. Novinar i izvor informacija

Novinar ima neporecivo pravo slobodnog pristupa
svim izvorima informacija.

Novinar je obavezan da obavesti dostavlja~a infor-
macija o svojim namerama bez odlaganja. Kada
novinar prikuplja informacije, ne koristi silu.

Novinar ne koristi metode pritisaka kada prikuplja
informacije.

Novinaru nije dopu{teno da zloupotrebljava doga-
|aje i izjave kojima je bio svedok niti dokumente
koje je reprodukovao.

Novinari su obavezni da kriju svoj izvor informaci-
ja sve dok ih od takve obaveze ne oslobodi sâm
izvor ili sud.

IV. Novinar, redakcija i izdava~

Novinar ima pravo na ugovor o radu na osnovu ko-
jeg }e mo}i da zadovolji svoje materijalne potrebe
i profesionalno po{tenje.

Novinar ima pravo da odbije svaki pritisak da radi protiv
svojih uverenja. Novinar prima naloge od pretpostavl-
jenih isklju~ivo u skladu sa ugovorom koji ima. 

Novinar ima pravo na za{titu od neposredno pret-
postavljenog i od izdava~a, koja obuhvata sva pravna i
druga dostupna sredstva, uklju~uju}i tu i pravo
kori{}enja pseudonima. Novinar ne sme da promovi{e
privatne i subjektivne interese zarad li~ne koristi, niti }e
se potpisivati ispod komercijalnih ili pla}enih reklama.

Redakcija ima pravo da bude konsultovana od
strane ure|iva~kog ili izdava~kog odbora o svakoj
odluci koja je od zna~aja za rad redakcije.

V. Novinar i njegove kolege

Novinar ne}e objaviti rad nekog drugog pod svojim
imenom ili inicijalima.

Novinar ne sme da preuzima navode iz drugih pu-
blikacija ukoliko ne navede njihov izvor.

Novinar ne}e istovremeno u vi{e uredni{tava da
nudi isti rad za objavljivanje.

Novinar ne}e menjati sadr`aj autorskog rada bez
pristanka autora.

Novinar ne}e umanjivati ovla{}enja ili sposobnos-
ti svojih kolega; tokom zajedni~kog rada po{tova}e
njihove potrebe i mi{ljenja.

VI. Novinar i javni interes

Novinar se sa primerenim po{tovanjem odnosi pre-
ma ustavnom poretku dr`ave, njenim demokratskim
institucijama, va`e}im zakonima i op{teprihva}enim
moralnim na~elima dru{tva.
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Novinar ne sme da podsti~e na napada~ki rat, nasi-
lje ili nasrtljivost kao sredstvo za re{avanje me|una-
rodnih sukoba, politi~ku, gra|ansku, rasnu, nacional-
nu, versku ili neku drugu netrpeljivost. Novinar poka-
zuje du`no po{tovanje prema drugim dr`avama i nar-
odima i prema njihovim demokratskim tradicijama.

U mnogim zemljama novinari imaju goru}u potre-
bu za uve`bavanjem ve{tina koje su potrebne za
sastavljanje istra`iva~kih izve{taja i za dobijanjem
slike i uvida u me|unarodne standarde.15

Istra`iva~ko novinarstvo je jedno od najva`nijih oru-
|a koje javnost mo`e da koristi za otkrivanje korup-
cije. Istra`iva~ko novinarstvo je te{ko, a ponekad i
opasno zanimanje, i zato ga treba ohrabriti i podr`a-
ti. Postoji mno{tvo pravila koja se moraju ispuniti
ako se `eli da istra`iva~ko novinarstvo bude profe-
sionalno. Na primer, bugarska nevladina organiza-
cija „Koalicija 2000“ je narednom nara{taju novinara
preporu~ila 11 takvih pravila:16

Uvek proveri dva puta informaciju; koristi naj-
manje dva nezavisna izvora.

Utvrdi entitete i lica ~iji }e interesi biti pogo|eni
tvojim istra`ivanjem.

Savetuj se sa pravnikom, posebno kada ispitu-
je{ dokumentaciju koja predstavlja dokaz.

Izbegavaj da daje{ svoje kvalifikacije u izve{tajima.

Koristi pseudonim kada se to ne mo`e izbe}i.

Budi kriti~an prema svakoj informaciji, bilo da je
dobije{ od policije, neovla{}enog javnog slu`-
benika ili `rtve.

Nikad ne `uri da objavi{ istragu pre nego {to pro-
veri{ informacije.

Kada ispituje{ neki slu~aj (krivi~nog dela - prim.
prev.), po`eljno je da se o tome posavetuje{ sa
licem ili organom u okviru policije ili sudstva.

Uvek nastoj da snimi{ na kasetu intervjue koje vo-
di{, uklju~uju}i tu i one koje vodi{ preko telefona.

Metode tvog istra`ivanja treba uvek da se kre}u
u granicama zakona.

Pla}aj porez.(Nepla}en porez mo`e da se ko-
risti kao pritisak na novinara da ne objavi pri~u
koja ne govori laskavo o vlastima).

^uvene su re~i Vudroa Vilsona (Woodrow Wilson):
„Slobodu nikad nisu dale vlasti. Ona uvek poti~e
od podanika.“ Ali, da bi uop{te moglo da funkcio-
ni{e, gra|ansko dru{tvo mora da ima minimalne
garancije kao {to su sloboda udru`ivanja i sloboda
govora.

U poslednje vreme, oni koji odre|uju politiku shva-
tili su da su demokratske institucije koje se ra|aju u
periodu tranzicije krhke i da same tr`i{ne sile nisu
dovoljne da obezbede dru{tvenu i ekonomsku jed-
nakost ukoliko ne postoji protivte`a u vidu u~e{}a
gra|anskog dru{tva u procesu dono{enja odluka.

Odgovorne nevladine organizacije (NVO) obezbe-
|uju da se ovi procesi vode na demokratski na~in
i uz javnu odgovornost, ali je tako|e istina da mno-
ge NVO same ne rade na ovaj na~in. Uistinu, mno-
ge od njih su stvorene sa jedinom svrhom da se
prikupi pomo} od donatora, zarad li~ne koristi osni-
va~a organizacije. Preduzimaju se napori da se u
NVO uvedu kodeksi pona{anja i transparentno vo-
|enje ra~una kako bi se odgovorilo na ove kritike.
Glavnu snagu u reformama NVO trebalo bi da do-
nese spoznaja da gra|ansko dru{tvo ne mo`e da
tra`i od onih koji vode javne poslove da se pridr`a-
vaju vi{ih standarda od onih koje su same NVO
spremne da prihvate.

Gra|ansko dru{tvo poseduje stru~nost i poveza-
nost koji su neophodni da bi se pokrenula pitanja od
op{teg interesa, uklju~uju}i tu i borbu protiv korup-
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cije. To i jeste njegova uloga. Ve}i deo korupcije u
dru{tvu uklju~uje dva glavna u~esnika: vladu i pri-
vatni sektor. Gra|ansko dru{tvo je obi~no najve}a
`rtva. Kako se mo} prenosi sa centralnih na ni`e
nivoe vlasti, tako se i mogu}nosti da do|e do korup-
cije pomeraju nani`e, prema akterima koji su u ne-
posrednijem dodiru sa gra|anskim dru{tvom. To
zna~i da se uve}avaju mogu}nosti da gra|ansko
dru{tvo prati, otkriva i menja aktivnosti javnih slu`-
benika u svojoj sredini, budu}i da su mu bli`a i poz-
natija lokalna pitanja. U vr{enju ove uloge brojne
nevladine organizacije prate rad medija, motre}i na
sadr`aj izve{taja koji se u njima objavljuju.17

Raste spoznaja uloge koju gra|ansko dru{tvo mo-
`e da ima u uklju~ivanju istaknutih predstavnika
dru{tva u nadzorne odbore, kao i u ja~anju „hori-
zontalne odgovornosti“, koja predstavlja sr` sis-
tema dru{tvenog integriteta.

Jedan od primera za re~eno, pomenut u prethodnom
tekstu, predstavlja 40 istaknutih gra|ana Hong Kon-
ga koji deluju kao organ kontrole nad Komisijom za
borbu protiv korupcije. Drugi primer je „Jedinica za
spre~avanje korupcije“ na Filipinima. Jedna nevladi-
na organizacija je priznata kao „jedinica za spre~a-
vanje korupcije“ od strane slu`be ombudsmana kako
bi pomogla borbu protiv ucenjivanja i korupcije.18

„Otvoreno vo|enje bud`eta“19 pokrenuto je u vi{e
zemalja i op{tina (paralelno sa unapre|ivanjem pris-
tupa informacijama). Brojne su nevladine organizaci-
je koje prate postupak javnih nabavki i izbora.

U svakoj strategiji na dr`avnom nivou profesionalna
udru`enja moraju da dobiju odgovaraju}u ulogu.
Korupcija i nestru~nost me|u advokatima, lekarima

i in`enjerima nanosi veliku {tetu u mnogim dru{tvi-
ma. Ove profesije treba da preduzmu sna`nu akci-
ju kako bi uvele disciplinu me|u sopstveno ~lanstvo
- ili }e to vlada u~initi umesto njih. Naravno, postoje
zakonske prepreke da vlada kontroli{e advokatsku
profesiju (neki advokati privla~e pa`nju vlade zbog
klijenata koje zastupaju). S druge strane, postoji
mnogo razloga za pretpostavku da pravni~ka udru-
`enja i advokatske komore nije potrebno previ{e
podsticati da odr`avaju standarde svoje profesije
budu}i da ona ve} imaju zakonska ovla{}enja da
tako ~ine.20

Postoje trostrani odnosi izme|u vlade, gra|anskog
dru{tva i izvora kapitala. Korupcija mo`e da uhvati
korena kod svake od strana u ovom odnosu. Zbog
toga nije mogu}e, ni teoretski ni prakti~no, da se
korupcija sagledava izolovano na samo jednoj od
strana - a neosporno je nemogu}e da samo jedna
od strana u ovom odnosu preduzima delotvorne
mere protiv korupcije bez u~e{}a druge dve.

Vlada je ta koja mo`e da donese odgovaraju}e
propise kojima }e gra|anskom dru{tvu pru`iti ne-
ophodan prostor za rad. U ovaj okvir spadaju slo-
boda izra`avanja, sloboda udru`ivanja i pravo na
osnivanje nevladinih organizacija. Propisi kojima
se ure|uje osnivanje nevladinih organizacija i nji-
hov poreski status mogu se veoma razlikovati, ali
je bitno da oni budu razumljivi, pristupa~ni, u skla-
du sa me|unarodnim pravom i da ne postavljaju
bespotrebne prepreke i ograni~enja. Javnim slu`-
benicima koji vode proces priznavanja treba da
bude jasno da se zakon mora primenjivati nepris-
trasno i bez velike diskrecije u odlu~ivanju. U vezi
sa tim, najbolje je kada o zahtevima za registraciju
odlu~uje sud ili drugi nezavisan organ.

195



1 Zbirka medijskih propisa iz celog sveta u elektronskom
obliku mo`e se na}i na: http://www.ijnet.org/FE_Article/
MediaLawsearch.asp?UILang=1

2 Konferencija je odr`ana u Londonu, januara 1987, u orga-
nizaciji Svetskih izdava~a slobodne {tampe (FIEJ), Me|u-
narodnog instituta za {tampu, Me|uameri~ke novinske
asocijacije, Asocijacije severnoameri~kih dr`avnih emit-
era i Me|unarodne federacije periodi~ne {tampe.

3 Povelja o slobodnoj {tampi (Charter for a Free Press):
http://www.wpfc.org/index.jsp?page=Charter%20For%20
A%20Free%20Press

4 Predstavnik OEBS-a za slobodu medija posmatra razvoj
medija u zemljama ~lanicama OEBS-a i daje upozorenja
o kr{enju slobode izra`avanja. Godine1997. su zemlje
~lanice organizovale kancelariju u Be~u, koja ima za cilj
da prati slobodu izra`avanja kao osnovno ljudsko pravo i
osnovni ~inilac demokratskog dru{tva. Pod okriljem Stal-
nog saveta, predstavnik, mada njegova funkcija nije prav-
ne prirode, ima zadatak da posmatra de{avanja od zna-
~aja u medijskoj sferi, da podsti~e i da se zala`e za puno
po{tovanje na~ela OEBS-a i preuzetih obaveza i da upo-
zorava na opasnosti pre nego {to se ostvare. Kao jedan
od najva`nijih elemenata rada OEBS-a u za{titi ljudskih
prava, predstavnik za slobodu medija ima pravo da priku-
plja informacije, putuje bez prepreka i da se sastaje sa
licima i predstavnicima institucija bez prethodne najave.
Od predstavnika se tra`i da o svojim nalazima izvesti
Stalni savet OEBS-a. (http://www.isn.ethz.ch/osce/struc
ture/osce_bodies_e/fom.htm)

5 ^lanovi 35 i 36: http://www.sdnp.org.mw/constitut/chapter
4.html#36

6 Kompletna rasprava se mo`e na}i u: „Budu}nost komuni-
kacija: javni radio-difuzni servisi“ [The Future of Commu-
nications: Public Service Broadcasting: A Discussion Do-
cument by Andrew Graham, Balliol College, Oxford
(2000)] (http://www.communicationswhitepaper.gov.uk
/dti-dcms_comms-reform_experts.html)

7 Tekst dokumenata se mo`e na}i na: http://www.bbc.co.
uk/info/policies/charter/

8 ^esto postavljana pitanja o javnoj radio-difuziji (Corpora-
tion for Public Broadcasting: Public Broadcasting FAQ):
http://www.cpb.org/pubcast/#what_is_cpb

9 Pojedinosti se mogu na}i u „Beloj knjizi“ o komunikacijama
u Velikoj Britaniji (UK’s Communications White Paper), ko-

ja je objavljena na: http://www.communicationswhitepaper.
gov.uk/

10 Evropski sud za ljudska prava u slu~aju Lingens protiv
Austrije iz 1986. [Lingens v. Austria (1986) 8 E.H.R. 407]

11 Izve{taj posmatra~ke grupe Komonvelta o izborima u Ga-ni
1991. (Ghana Elections: Report of the Commonwealth Ele-
ction Observer Group, Commonwealth Secretariat, Lon-
don,1991)

12 Niz eti~kih kodeksa koji poti~u iz raznih delova sveta pri-
kupila je Me|unarodna mre`a novinara (International Jo-
urnalists’ Network): http://.ijnet.org/FE_Article/DoceEthics
List.asp?UILang=1

13 Navedeno prema: www.transparency.org/sourcebook/14.html

14 Me|unarodna mre`a novinara, Eti~ki kodeks: http://www.
ijnet.org/FE_Article/codeethics.asp?UILang=1&CId=835
2&CIdLang=1

15 S vremena na vreme Svetska banka sprovodi kurseve is-
tra`iva~kog novinarstva u pojedinim zemljama. Ambici-
ozniji je program obuke koji u SAD-u sprovodi Me|una-
rodni centar za novinare, ~esto u saradnji sa lokalnim
novinarskim udru`enjima: http://www.icij.org.

16 Mediji protiv korupcije, Sofija, 2000, str.44-47, na bugar-
skom jeziku.

17 Uputstvo za monitoring medija (Media Monitoring Manu-
al) mo`e se na}i na: www.mediadiversity.org/resource%
20categories/diversity%20manuals.htm

18 Republika Filipini, Slu`ba ombudsmana: http://www.omb
udsman.gov.ph/publications/cpu_program.html

19 Me|unarodni bud`etski projekat (International Budget pro-
ject): http://www.internationalbudget.org/faq; i: Ukus uspe-
ha: Primeri iz rada nevladinih organizacija na bud`etu [A
Taste of Success: Examples of the budget work of NGOs
(2000)]: http://www.internationalbudget.org/resoruces/succ
ess.pdf; za primer iz Rusije, videti: http://openbudget.kare
lia.ru/eng/anona.shtml

20 Uobi~ajena odredba je da se u okviru profesije ispituju i
re{avaju pritu`be, uz pravo `albe sudu za advokata pro-
tiv kojeg se povede disciplinski postupak. Brojne su zeml-
je koje zahtevaju da se u telima koja vode disciplinski
postupak na|u i ljudi koji ne pripadaju profesiji kako bi se
pove}alo poverenje javnosti u po{tenje postupka.
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[irom sveta iskustvo pokazuje da su napori da se
savlada korupcija uglavnom uzaludni ukoliko nije
obezbe|ena vladavina prava. Ukoliko sudije nisu ne-
pristrasne, profesionalne u radu i nezavisne, krivi~-
no pravo ne mo`e da ra~una na svoje najubojitije
oru`je u borbi protiv korupcije. Kad su same sudije
korumpirane, situacija je jo{ i gora. Nezavisnost sud-
stva potvr|ena je i na me|unarodnom nivou u Uni-
verzalnoj deklaraciji o ljudskim pravima i Me|unaro-
dnoj konvenciji o gra|anskim i politi~kim pravima.1

Osnovni principi nezavisnosti sudstva Ujedinjenih
nacija usvojeni su na Sedmom kongresu o spre~a-
vanju kriminala i postupanju sa prestupnicima 1985.
godine. Poglavlje o nezavisnosti sudstva glasi:2

1. Nezavisnost sudstva treba da garantuje dr`a-
va i ona treba da bude utvr|ena ustavom ili
zakonima. Du`nost je svih vladinih i drugih
institucija da po{tuju nezavisnost sudstva i da
je se pridr`avaju.

2. Sudstvo treba da re{ava predmete na nepris-
trasan na~in, na osnovu ~injenica i u skladu sa
zakonom, bez ograni~enja, neprimerenih uti-
caja, navo|enja, pritisaka, pretnji ili me{anja,
neposrednih ili posrednih, sa bilo kog mesta i
iz bilo kog razloga.

3. Sudstvo treba da bude nadle`no za sva pita-
nja koja su sudske prirode i da ima isklju~ivo
pravo da odlu~i da li neko pitanje koje je pod-
neto sudu na re{avanje spada u sudsku nad-
le`nost odre|enu zakonom.

4. U sudskom postupku ne sme biti nikakvog ne-
prili~nog ili netra`enog me{anja, niti bi sudske
odluke smele da podle`u reviziji drugih orga-
na. Ovim na~elom se ne naru{ava mogu}nost
ponovnog razmtranja sudskih odluka od stra-
ne samog sudstva, kao ni mogu}nost ubla`a-
vanja ili zamene kazni koje su izrekli sudovi od
strane nadle`nih vlasti, u skladu sa zakonom.

5. Svako ima pravo da mu sude redovni sudovi
ili tribunali koji koriste ustanovljene zakonske
procedure. Ne smeju se stvarati tribunali koji

ne koriste valjano ustanovljene zakonske pro-
cedure radi preuzimanja nadle`nosti redovnih
sudova i sudskih tribunala.

6. Na~elo nezavisnosti sudstva ovla{}uje i uslov-
ljava sudstvo da obezbedi da se procesi spro-
vode pravi~no i da se po{tuju prava strana u
postupku.

7. Svaka dr`ava ~lanica du`na je da obezbedi
sudstvu resurse koji }e mu omogu}iti da svoje
funkcije vr{i onako kako treba.

Nedavno je do{lo do izuzetno va`nih doga|aja -
rukovodioci pravosu|a iz celog sveta napisali su i
usvojili Bangalorske principe za ~estito sudstvo
(Bangalore Principles on Judicial Integrity).3 Ovi
principi su osmi{ljeni kako bi sudijama pru`ili smer-
nice, a pravosu|u okvir za regulisanje sudijskog
pona{anja. Ove principe su 2003. godine podr`ale
Ujedinjene nacije, a njihova namera je tako|e da
pomognu ~lanovima izvr{ne i zakonodavne vlasti,
advokatima i celoj javnosti da bolje razumeju i podr-
`e pravosu|e. Principima se potvr|uje odgovornost
sudija za njihovo pona{anje prema odgovaraju}im
institucijama, koje su uspostavljene radi odr`ava-
nja standarda pravosu|a, koje su nezavisne i nepri-
strasne, i ~ija je svrha da nadograde, a ne da oma-
lova`e postoje}e propise i pravila pona{anja koji
obavezuju sudije.

U okvirima Evrope, postoje brojni zna~ajni instru-
menti; me|u njima su Sudijska povelja za Evropu
(The Judges’ Charter in Europe)4, Preporuka o
nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija (Recomme-
ndation on the Independence, Efficiency and Role
of Judges)5 Saveta Evrope i Evropska povelja o
sudijskim zakonima (European Charter on the Sta-
tute for Judges), koju su usvojili u~esnici multilate-
ralnog sastanka 1998. godine.6 ^estitost u sudstvu
se na najbolji na~in gradi i odr`ava ako o njoj brine
sâmo sudstvo, kao „tre}a ruka“ dr`ave (skupa sa
izvr{nom i zakonodavnom vla{}u). Ona se mo`e
posti}i ako postoje jasni, na dobar na~in predstav-
ljeni kodeksi pona{anja, ako se ti kodeksi prime-
njuju, s jedne strane, i ako sudije pru`aju primer vi-
sokih standarda pona{anja, sa druge. Vrhovi sud-
ske hijerarhije treba da predvode ovaj proces, a
slu~ajeve lo{eg postupanja u pravosu|u treba dis-
ciplinski ka`njavati. U sudovima treba da se vr{e
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inspekcije, a presude treba proveravati u pogledu
njihove doslednosti. Osoblje u sudovima treba na-
dzirati na primeren na~in, a javnosti treba da stoje
na raspolaganju delotvorni mehanizmi za pritu`be
na rad sudstva. Tako|e su va`ni i odgovaraju}a
li~na bezbednost, prostorije za rad, plate i status
sudija. U nekim biv{im sovjetskim republikama is-
pitivanje rada sudija na ni`em nivou se pokazalo
kao naro~ito uspe{no sredstvo za odstranjivanje
onih koji su nestru~ni, a sada se ova metoda koristi
i u drugim zemljama.

Kao i u svakoj drugoj organizaciji, i u sudstvu mora
da postoji dobro upravljanje kako bi se slu`ba vr{i-
la brzo i efikasno. Proizvod rada pravosu|a je re-
{avanje sporova, za koje su potrebni nezavisnost i
odsustvo pritisaka druge dve grane vlasti u radu.

Mehanizam izbora sudija ~esto je razlog nesuglasi-
ca. Zajedno sa garancijama sudske nezavisnosti,
odredbe o izboru se ~esto nalaze u ustavima dr`ava.

Mnogi veruju da su politi~ari zainteresovani jedino
za izbor sudija koje }e izvr{avati njihove naredbe.
Politi~ari ponekad daju sebi za pravo da ospore
legitimnost sudova kada oni odlu~uju o njima, bu-
du}i da su politi~ari dobili svoj legitimitet od naroda
na izborima, a sudije ne. Idealno bi bilo da se u
procesu izbora sudija obavljaju i konsultacije sa
drugim sudijama vi{eg ranga.

Kako bi se spre~ilo da izbor sudija i upravljanje
postanu sredstvo za ugro`avanje nezavisnosti sud-
stva, mnoge zemlje stvaraju pravosudne savete. To
su tela odvojena od ostalih grana vlasti, kojima se
poverava izbor i unapre|ivanje sudija, kao i upravl-
janje sudskim sistemom. Sudije vi{eg ranga ~esto
postaju ~lanovi ovih saveta. Saveti su ponekad za-
du`eni i za disciplinske postupke. Obi~no se o ovak-
vim savetima govori u ustavu zemlje, ali se oni mo-
gu obrazovati i na osnovu zakona.

Od zemlje do zemlje mogu postojati razlike u orga-
nizaciji saveta, ali njihova uspe{nost svakako zav-
isi od toga koliko }e dobro tvorci politike da re{e
pitanja u vezi sa sastavom saveta, izborom nje-
govih ~lanova, njihovim zadu`enjima i odgovorno-

{}u. Iskustvo [panije i njenog Consejo General del
Poder Judicial pokazuje kako se ta dr`ava odnosi-
la prema ovim pitanjima i kako je otkrila ~inioce o
kojima se mora voditi ra~una pri davanju odgovora
na njih.7

Izbor sudija od strane naroda je naizgled privla~an.8

U Sjedinjenim Ameri~kim Dr`avama je ova metoda
uvedena u devetnaestom veku, kao poku{aj da se
pobedi korupcija u sudstvu time {to je ovla{}enje za
izbor sudija preneto sa korumpiranih politi~ara u
ruke bira~a.

Jedan u~enjak je primetio: „Brige u vezi sa upa-
dom stran~arenja u postupak postavljanja sudija
poja~ala je zabrinutost za administrativnu efikas-
nost i status sudija i advokata. Do sredine ~etrde-
setih godina 19 veka, drugi ameri~ki partijski sistem
se razvijao kao deo sna`ne politi~ke kulture u kojoj
je pobedniku na izborima pripadao plen koji donosi
javni polo`aj. Sudstvo je bilo zna~ajan predmet
politi~ke patrona`e, ali su predstavnici raznih ideo-
lo{kih grupa kritikovali raspore|ivanje ovih polo`aja
po partijskom nalogu, bilo da se ono vr{ilo preko
izvr{ne ili zakonodavne grane vlasti. Radikalni
kriti~ari su zauzeli sna`an antipartijski stav. Oni su
verovali da }e izbor od strane naroda spre~iti da
strana~ke vo|e odre|uju sastav sudstva.”9

Dugo se ~inilo da ovaj sistem zadovoljavaju}e radi.
Me|utim, u novije vreme, izbori za sudije su postali
bojno polje interesnih grupa koje `ele izbor sudija
koje }e biti naklonjene njihovoj strani. Ova opasnost
ugro`ava stru~ne kandidate koji bi svoj posao radili
neustra{ivo, pravi~no i bez priklanjanja jednoj strani.
Ove interesne grupe ~esto deluju i bez pristanka
kandidata kojeg podr`avaju. Ovakav razvoj doga-
|aja doveo je do toga da se prave projekti za refor-
mu koja bi smanjila preteranosti va`e}eg sistema.

Postoji paradoks u ideji o sudijama koje javnost
bira. Bira~ima su potrebne informacije na osnovu
kojih bi mogli da procene na koji na~in bi svaki od
kandidata vr{io svoju funkciju. Kandidati za organe
izvr{ne ili zakonodavne vlasti obi~no daju obe}a-
nja o tome {ta bi radili ukoliko do|u na vlast, ali
kada je re~ o sudijama, bira~i `ele one koji }e biti
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pravi~ni i nepristrasni. Sudije ne}e biti nepristrasne
ukoliko su se prethodno obavezale na to da }e
odre|ene vrste slu~ajeva re{avati na odre|eni na-
~in. SAD imaju pravila putem kojih poku{avaju da
razre{e ovaj paradoks: potrebno je dati smislene
informacije, ali kandidati ne smeju da umanje svoju
sudijsku nepristrasnost (npr. time {to }e izraziti
politi~ka vi|enja koja ukazuju na to da su presudili
pre nego {to su ~uli sve pravne argumente). Kako
se kandidati za sudijske funkcije i tre}a lica sada
sve vi{e okre}u „pogre{noj i obmanjiva~koj retori-
ci“10 da bi ostvarili svoj cilj, potrebno je na smislen
na~in preispitati sada{nja pravila, naro~ito kada se
ima u vidu da se pitanje govora kandidata za sudi-
je ve} nalazi pred Vrhovnim sudom SAD-a.

Sudije vi{eg ranga iz drugih zemalja anglosakson-
skog pravnog sistema o{tro se protive praksi da se
sudije biraju od strane gra|ana.

Postoje ustavne garancije protiv proizvoljnog ukla-
njanja sudija sa polo`aja. Ove garancije su takve da
se samo u posebnom postupku, u koji je obi~no uk-
lju~eno zakonodavno telo, mo`e razre{iti neki sudi-
ja vi{eg ranga. U svakom slu~aju, do razre{enja ne
mo`e da do|e dok se ne sprovede prikladan postu-
pak. Na sli~an na~in, ne smeju se smanjivati plate i
povlastice sudija, ~ime se spre~ava da vlada vr{i
pritisak na sudije pretnjama da }e ih li{iti prihoda itd.
Sudstvo se {titi i samim svojim postupanjem - ono
radi javno, daje obrazlo`enja za svoje odluke i, u
najve}em broju slu~ajeva, te odluke podle`u odlu~i-
vanju vi{eg suda po `albi. U nekim zemljama se us-
tanovljavaju i „odbori korisnika pravosu|a“, na koji-
ma se predstavnici raznih grupa sastaju sa lokalnim
sudijama kako bi na{li odgovaraju}a re{enja za svo-
je probleme. Tako se uspostavlja de facto odgovor-
nost prema narodu.

Najzna~ajniji element je verovatno sigurnost po-
lo`aja. Ukoliko se sudija nakon izbora mo`e raz-
re{iti jedino zbog te{kih i ozbiljnih prekr{aja, onda
nema potrebe da sudi tako da zadobije popu-
larnost kod javnosti ili politi~ara zarad ponovnog
izbora. Iskustvo Sjedinjenih Ameri~kih Dr`ava je
pokazalo da ~ak i sudije koje je konzervativna
administracija pa`ljivo probrala mogu da postanu

napredni reformatori jednom kada se na|u na sig-
urnom sudijskom polo`aju. [Ova opaska se odnosi
na izbor sudija Vrhovnog suda, koji se biraju prak-
ti~no do`ivotno. U izboru tih sudija za upra`njena
mesta klju~nu ulogu ima predsednik SAD-a. Slu~aj
koji se pominje datira iz 30-tih godina pro{log ve-
ka, kada su sudije izabrane od strane „konzervati-
vaca“ promenile svoj stav u vezi sa osporavanim
reformskim zakonima koje je poku{avala da
donese „liberalna“ opcija - prim.prev.]

Sudijska nezavisnost postoji da bi se njome okori-
stilo pravosu|e a ne sudije kao pojedinci. Nezavi-
snost sudija ipak ne zna~i da sudije nisu ni prema
kome odgovorne.

Sudijska nezavisnost se najbolje posti`e ukoliko
druge sudije preuzmu na sebe du`nost da vode
brigu o odgovornosti sudija, u najmanju ruku sve
do trenutka kada opoziv od strane zakonodavnog
tela do|e na red. Sudije se moraju birati i dr`ati
odgovornim na na~in koji ne ugro`ava nezavisnost
pravosu|a kao institucije. Tribunali koji izri~u disci-
plinske mere treba da se sastoje ve}inom od pri-
padnika samog pravosu|a, a ve}u legitimnost mo-
gu posti}i tako {to }e u svoj rad uklju~iti i pripad-
nike drugih profesija, ali nikako ne politi~are.

Rukovodioci pravosu|a koji su napisali Banga-
lorske principe (prethodno opisane) veruju da vi{i
nivoi sudstva treba da na sebe prime zadatak
izgradnje i odr`avanja ~estitosti sudija. Kao naj-
sna`nije sredstvo za to ~ini se da je prikladan ko-
deks pona{anja. Ovaj kodeks treba da osmisle
same sudije; one treba da obezbede njegovu pri-
menu, kao i pru`anje saveta sudijama kada se
na|u u dilemi da li se odre|ena odredba kodeksa
primenjuje na odre|enu situaciju.

Kodeksi pona{anja za sudije koriste se kako bi se
stalo na put neprihvatljivim situacijama kakve su
one kada deca sudija kao advokati dolaze na
su|enje pred svoje o~eve ili majke zala`u}i se za
jednu od strana u sporu.11 U zemljama u kojima
pravosu|e u`iva zna~ajno poverenje takva situaci-
ja mo`da ne bi bila razlog za brigu, ali tamo gde se
naveliko sumnja u korumpiranost pravosu|a, ova-
kvi postupci se gledaju na potpuno druga~iji na~in.
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Sastanak nigerijskog predsednika Saveznog vrhov-
nog suda i predsednika vrhovnih sudova saveznih
dr`ava koji je nedavno odr`an bavio se izazovima
sa kojima se pravosu|e susre}e. Kao rukovodioci
sudske uprave, u~esnici tog sastanka trebalo je da
obezbede podizanje kvaliteta rada na nivo koji }e
omogu}iti da javnost ima puno poverenje u pravo-
su|e kao instituciju i u sudije kao pripadnike te insti-
tucije.12

Radi ispunjenja svojih namera, oni su utvrdili ~etiri
{iroke oblasti u kojima je trebalo odrediti dalje za-
datke:

Unapre|enje pristupa pravosu|u

Unapre|enje kvaliteta pravosu|a

Podizanje nivoa poverenja javnosti u postupa-
nje suda

Unapre|enje efikasnosti i delotvornosti u dava-
nju odgovora na pritu`be javnosti u vezi sa pos-
tupanjem suda

Kada su ustanovili ove {iroke oblasti, predsednici
vrhovnih sudova su utvrdili i na~in na koji o nji-
hovom radu treba suditi, odnosno „izmeriti“ ga,
re~eno na tehni~ki na~in.

Kako bi to postigli, organizovali su intenzivnu raz-
menu mi{ljenja o pokazateljima koji bi mogli da se
primene radi merenja uticaja njihovog rada. Imali
su na umu da ti pokazatelji treba da zadovolje dva
uslova: da to budu stvari nad kojima same sudije
imaju izvesnu kontrolu i da budu radnje koje na po-
voljan na~in mogu da uti~u na sudsko postupanje.

Ovo je program koje su najvi{e nigerijske sudije
stavile sebi u zadatak:

Pristup pravosu|u

7. Pregledati i, tamo gde je potrebno, izmeniti Ko-
deks pona{anja, tako da se putem izmena uti-
~e na pokazatelje dogovorene na Radionici. U
toku ovog postupka uporediti Kodeks sa ko-

deksima koji su usvojeni u poslednje vreme,
uklju~uju}i tu i Bangalorski. U Kodeks uklju~iti i
dopunu kojom }e se sudijama dati smernice o
doli~nosti odre|enih oblika pona{anja u njiho-
vom odnosu sa izvr{nom vla{}u (na primer, da
li treba da u~estvuju u ispra}ajima i do~ecima
guvernera). Obezbediti da se anonimne pritu`-
be primaju i da se na odgovaraju}i na~in ispitu-
ju njihovi navodi.

8. Razmotriti na koji na~in Sudijski kodeks pona-
{anja mo`e da postane {ire dostupan javnosti.

9. Razmotriti na koji na~in predsednici vrhovnih su-
dova mogu da se uklju~e u pobolj{avanje razu-
mevanja javnosti u vezi sa osnovnim pravima i
slobodama, naro~ito posredstvom medija.

10. Ponovo razmotriti sudske takse kako bi se obez-
bedilo da one budu primerene i pristupa~ne.

11. Ponovo razmotriti prikladnost prostorija za ~e-
kanje... za svedoke... i tamo gde takve prosto-
rije ne postoje, ustanoviti da li postoje pros-
torije koje se ne koriste... koje bi se mogle
iskori-stiti u ovu svrhu.

12. Ponovo razmotriti broj „putuju}ih“ sudija koji su
sposobni da presude stvar van sedi{ta suda.

13. Ponovo razmotriti na~in na koji se u sudu pru`aju
javnosti osnovne informacije o pitanju jemstva.

14. Izvr{iti pritisak da se sud ovlasti da izri~e odlo-
`ene kazne i nov~ane kazne u iznosima koji }e
biti usagla{eni sa promenom vrednosti novca.

Kvalitet su|enja

15. Obezbediti visok nivo saradnje izme|u raznih
organa zadu`enih za pitanja koja se javljaju
na sudu (policija, tu`ioci, zatvorske ustanove).

16. Ponovo razmotriti delotvornost odbora za
krivi~no pravosu|e i drugih tela koja ~ine
„korisnici suda“, [pod ovim pojmom se, prema
re~ima D`eremija Poupa, podrazumevaju
tu`ioci, advokati, policija, zatvorske slu`be,
aktivisti nevladinih organizacija koje se bave
za{titom ljudskih prava, poslovni ljudi i same
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sudije - prim.prev.] ustanoviti ova tela tamo
gde ne postoje i uklju~iti u njih zna~ajne nevla-
dine organizacije.

17. Dati prioritet predmetima koji su davno zapo-
~eti i preduzimati redovne mere za ra{~i{-
}avanje zaostalih predmeta.

18. Sa zahtevima za odlaganje ozbiljnije postupati
i re|e im udovoljavati.

19. Ponovo razmotriti proceduralna pravila kako
bi se odstranile odredbe koje se mogu zlo-
upotrebiti.

20. Obezbediti da sudovi na svim nivoima po~inju
svoje sednice na vreme. Poja~ati savetovanje
izme|u sudstva i advokatskih komora kako bi
se odstranilo ka{njenje i uve}ala efikasnost.

21. Ponovo razmotriti, a ako je potrebno, i uve}ati
broj sudija koji se bave upravljanjem predme-
tima.

22. Obezbediti redovne posete zatvorima, koje
treba preduzimati zajedno sa aktivistima ne-
vladinih organizacija iz oblasti ljudskih prava i
drugima koji imaju udela u ovoj oblasti.

23. Razjasniti nadle`nost ni`ih sudova u pogledu
odre|ivanja pu{tanja uz polo`eno jemstvo
(npr. u ve}im slu~ajevima).

24. Ponovo razmotriti broj sudskih inspekcija i
obezbediti da on bude primeren.

25. Ponovo razmotriti broj predmeta koji se pre-
gledaju i obezbediti da on bude primeren.

26. Ispitati na~in na koji se u vreme dono{enja od-
luke obezbe|uje a`urnost kriminalnih dosijea.

27. Razviti smernice za ka`njavanje (na osnovu
modela SAD-a).

28. Pratiti zbog mogu}e zloupotrebe slu~ajeve u
kojima je dozvoljeno izdavanje sudskog nalo-
ga u odsustvu druge strane, kada se presude
dostavljaju u prostorijama i gde se postupak
na neprimeren na~in vodi u odsustvu stranaka.

29. Ponovnim pregledom spiskova i predmeta
obezbediti da sudije koje ~ekaju na reizbor
nakon isteka mandata vode rasprave samo u
hitnim slu~ajevima.

Poverenje javnosti u sudove

30. Uvesti inspekcije sudova na slu~ajnoj osnovi,
koje bi vr{ila Komisija za spre~avanje korupcije.

31. Periodi~no sprovoditi nezavisna istra`ivanja ka-
ko bi se stekao uvid u nivo poverenja koje pravo-
su|e u`iva me|u advokatima, sudijama, stran-
kama, sudskim slu`benicima, policijom, gra|ani-
ma, zatvorenicima i „korisnicima sudova“.

32. Oja~ati politiku i incijative za unapre|enje kon-
takta izme|u sudske i izvr{ne vlasti.

33. Uve}ati uklju~enost gra|anskog dru{tva u od-
bore „korisnika sudova“.

Unapre|enje na{e efikasnosti i delotvornosti
kod davanja odgovora na pritu`be javnosti u
vezi sa sudskim postupcima

34. Sistematsko registrovanje pritu`bi na nivou
federacije, dr`ava ~lanica i sudova.

35. Pove}anje svesti u javnosti o mehanizmima
za pritu`be.

36. Sna`enje efikasnosti i delotvornosti pritu`bi
koje podnosi javnost.13

Nigerijske sudije su pokazale da postoje oblasti u
kojima mogu da pozitivno uti~u na integritet sud-
skog postupanja, a da pri tom ne moraju da ~ekaju
na promenu zakona.

Litvanski Zakon o sudovima propisuje da se za sudi-
ju mo`e odrediti samo lice koje ima neosporan
ugled. Takvim licem se ne mo`e smatrati neko ko je:

bio osu|en za namerno u~injeno krivi~no delo,
bez obzira na to {to je kazna istekla,
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bio osu|en za krivi~no delo iz nehata, a kazna
jo{ nije istekla,

otpu{ten iz slu`be na osnovu odluke Sudijskog
suda ~asti,

~ije pona{anje i aktivnosti nisu u skladu sa prav-
ilima sudijske profesionalne etike.

Kako bi se sudijama garantovala nezavisnost, Za-
kon: (a) zabranjuje svako me{anje u rad sudija od
strane organa vlasti i institucija, ~lanova parlamenta
i drugih zvani~nika, politi~kih stranaka i javnih orga-
nizacija ili pojedinaca; i (b) propisuje da sudije mora-
ju da budu nepoliti~ke osobe. Sudija ne sme da
zauzima polo`aj po osnovu izbora ili postavljenja,
niti da bude zaposlen u poslov-noj ili bilo kakvoj
drugoj privatnoj organizaciji ili preduze}u. Sudija
ne sme da dobija drugu zaradu osim sudijske i
nadoknade za obrazovne i istra`i-va~ke aktivnosti
koje preduzima.14

Istra`ivanja {irom sveta pokazuju da do pogre{nih
postupaka sudskog osoblja dolazi pre svega kada je
sistem upravljanja u sudovima neodgovaraju}i. Ad-
vokati i njihovi klijenti daju mito kako bi se predmeti
negde zagubili, da se rad na odre|enim predmetima
uspori (ili ubrza), da se presude ne primene i da se
zameni postupaju}i sudija nekim ko bi bio po volji
stranke. Gotovo ni{ta od ovoga se ne mo`e u~initi
ako u tome sudsko osoblje aktivno ne u~estvuje. U
brojnim zemljama su sprovedena ispitivanja iskusta-
va korisnika sudova kako bi se stekao uvid u obim
ovog problema i osna`ile neophodne reforme.

U indijskoj dr`avi Karnataka utvr|eno je da su slu`-
benici suda odbijali da omogu}e uvid strankama
~ak i u rutinske informacije poput datuma slede}eg
ro~i{ta. Kako bi se prevladao taj problem, naprav-
ljen je veb-sajt na koji se postavljaju sve informacije
ove vrste. Sâmo postojanje veb-sajta, kao konku-
rentskog izvora informacija, nateralo je, kako se na-
vodi u izve{taju, slu`benike suda da prestanu sa ra-
nijom praksom. Preko mre`e se ne mo`e pristupiti
samim predmetima, ve} samo podacima o tome
kada }e se i gde o njima ponovo voditi rasprava.

Sve ve}i broj zemalja (uklju~uju}i i Nigeriju) osniva
„odbore korisnika suda“, gde se razne grupe ovih lica
okupljaju da bi sa sudijama raspravljali o funkcioni-
sanju sudskog sistema, radi unapre|ivanja saradnje i
utvr|ivanja problema i re{enja. Ovaj vid obezbe|iva-
nja odgovornosti na lokalnom nivou mo`e da pred-
stavlja sna`an podsticaj svima koji su uklju~eni u
pravosudni sistem da se pona{aju po{teno.

U mnogim zemljama advokati su primarni izvor ko-
rupcije. Njih optu`uju za podmi}ivanje sudskih slu`-
benika i sudija i varanje klijenata (la`nim tvr|enjem
da su morali da plate mito). U takvim zemljama pita-
nje uvo|enja reda u okviru advokatske profesije po-
staje sredi{nje pitanje integriteta celog sudskog pro-
cesa. Me|utim, ovo je jo{ jedna od oblasti u kojoj
vladin upliv nosi sa sobom opasnost da stvari posta-
nu jo{ gore. Isku{enje da se „disciplinuju“ samo ad-
vokati koji uznemire vlasti svojim uspehom u odre-
|enim slu~ajevima katkad prevlada. Ipak, javnosti
se najbolje slu`i i vladavina prava mo`e da do|e do
izra`aja samo ako gra|anima stoji na raspolaganju
nezavisna advokatska profesija.

Osnovni principi Ujedinjenih nacija o ulozi advoka-
ta utvr|uju klju~nu ulogu profesionalnih advokat-
skih asocijacija u pridr`avanju profesionalnih i eti~-
kih standarda.15 To se mo`e posti}i tako {to asoci-
jacije {tite svoje ~lanstvo od krivi~nog gonjenja, ne-
primerenih ograni~enja i naru{avanja prava, pru`a-
ju pravnu pomo} ~lanovima koji se na|u u neprilici
i sara|uju sa vladom i drugim institucijama radi pri-
bli`avanja ciljevima kao {to su pravda i odbrana
javnog interesa.

Ovi principi od vlada tra`e da:

Obezbede advokatima:

(a) da budu u mogu}nosti da vr{e svoju profe-
sionalnu funkciju bez zastra{ivanja, ometanja,
uznemiravanja i neprimerenog me{anja;

(b) da mogu da putuju i savetuju se sa svojim kli-
jentima slobodno, u zemlji i u inostranstvu;
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(c) da ne trpe krivi~ne, administrativne, ekonom-
ske ili druge sankcije, niti da im se sankcijama
preti, zbog postupaka koje advokati preduzmu
u skladu sa priznatim profesionalnim du`nos-
tima, standardima i etikom.

Mada prepoznaju sredi{nju ulogu koju advokatska
profesija ima u pridr`avanju vladavine prava i pra-
vi~nosti zakonskih procedura, reformatori propisa o
korupciji tako|e `ele da obezbede da rad advokat-
ske profesije bude na odgovaraju}i na~in regulisan
i disciplinovan. Na taj na~in }e samim advokatima
biti lak{e da se ne upletu u korupciju, bilo u svoje ili
u ime svojih klijenata.

Mada je po`eljno da advokatska profesija sama
ure|uje politiku svog rada, na primer preko disci-
plinskih organa u okviru asocijacija, sve vi{e se
spoznaje da uklju~ivanje spoljnih u~esnika (kao
manjinskih u disciplinskom organu) mo`e da
pomogne da se odluke donose na transparentniji
na~in, pa stoga i da budu prihvatljivije za javnost.
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1 Za{to treba da brinemo za nezavisnost i odgovornost
sudija? (Bruce Fein and Burt Neuborne, Why Should We
Care About Independent and Accountable Judges?
Brennan Center for Justice, NYU School of Law publis-
hed in Judicature, Journal of the American Judicature
Society) (http://www.brennancenter.org/resources/down
loads/fein_neuborne.pdf); Izve{taj savetodavne disku-
sione grupe zna~ajnih stru~njaka Komonvelta za pravo-
su|e (Report of the Advisory Panel of Eminent Common-
wealth Judicial Experts, Kenya, 17 May 2002) (www.icjca
nada.org/transfer/documents/default.htm). Me|u me|u-
narodnim konvencijama se nalazi ~lan 10 Univerzalne de-
klaracije o ljudskim pravima Ujedinjenih nacija [Inter-
national Conventions include the Universal Declaration of
Human Rights, Article 10, 12/10/1948, United Nations,
G.A. res. 217A(III)]. Posebno su zna~ajni i ~lanovi 6-11,
14-16. Me|unarodne smernice i principi uklju~uju: Uputs-
tvo za po{teno su|enje organizacije Amnesty Internatio-
nal (Fair Trials Manual, 1999, prvi put objavljeno decem-
bra 1998, AI Index: POL 30/02/98) (http://www.amnesty.
org/ailib/intcam/fairtrial/fairtria.htm); [ta je po{teno su|e-
nje? Osnovni vodi~ za pravne standarde i postupke, Ko-
mitet pravnika za ljudska prava iz Njujorka, mart 2000.
(What is a Fair Trial? A Basic Guide to Legal Stan-dards
and Practice, Lawyers Committee for Human Righ-ts,
New York, March 2000) (http://www.lchr.org/pubs/des
criptions/fair_trial.pdf); Univerzalna sudijska povelja Ge-
neralnog saveta me|unarodne asocijacije sudija (The
Universal Charter of the Judge, General Council of the
International Association of Judges, Taipei, Taiwan,
11/17/1999) (http://www.domstol.dk/html/publikationer
/universal/UniChaUk.pdf).

2 Dogovoreno na Sedmom kongresu UN o spre~avanju
kriminala i postupanju sa prestupnicima (7th UN Con-
gress on the Prevention of Crime and the Treatment of
Offenders, Milan, Italy), 08/26-09/06/1985 (http://www1.
umn.edu/humanrts/instree/i5bpij.htm)

3 Bangalorski principi sudske nezavisnosti (Bangalore
Principles on Judicial Independence): www.unodc.org/
pdf/crime/corruption/judicial_group/Bangalore_princi-
ples.pdf; dokument je usvojila Generalna skup{tina Komi-
sije UN za ljudska prava, na preporuku specijalnog izves-
tioca o nezavisnosti sudstva, maja 2003.

4 20. mart 1993, Evropska sudijska asocijacija, Preporuka
broj R (94)12 Komiteta ministara dr`avama ~lanicama o
nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija [European Asso-
ciation of Judges Recommendation no. R (94)12 of the
Committee of Ministers to Member States on the Inde-
pendence, Efficiency and Role of Judges, 13 October
1993, 518th Meeting of the Ministers Deputies, Council of
Europe]: http://cm.coe.int/ta/rec/1994/94r12.htm

5 Komitet ministara Saveta Evrope je preporuku usvojio 13.
oktobra 1994. [Recommendation No. R (94) 12, Commi-
ttee of Ministers of the Council of Europe on October 13,
1994] (http://www.coe.int/T/E/Legal_Affairs/Legal_co-ope
ration/Legal_professionals/Judges/Instruments_and_doc
uments/Rec_94_12E%20+%20explanatory%20memo
randum.pdf)

6 Sastanak o sudijskim zakonima u Evropi je organizovao
Savet Evrope 8-10. jula 1998. (http://www.coe.int/T/E/Le
gal_Affairs/Legal_cooperation/Legal_professionals/Jud
ges/Instruments_and_documents/charte%20eng.pdf)

7 Videti u: „Upravljanje pravosudnim sistemom: [panski
pravosudni savet“ (Guerra, Luis Lopez: Governing the
justice system: Spain’s judicial council, World Bank
PREM Note 54) (http://www1.worldbank.org/prem/prem-
notes.cfm?offset=21)

8 Videti: „Slobodni govori sudija na izborima za sudije, ili:
Koliko su bezbedni nespregnuti topovi?“ (Mark Kozlowski
and Praveen Krishnan, Freeing Candidate Speech in
Judicial Elections: Or, How Safe are Loose Cannons?
Brennan Center for Justice Judicial Independence Series)
(http://www.brennancenter.org/resources/jiseries/ji
series2.pdf); „Regulisanje delovanja interesnih grupa na
sudijskim izborima (Mark Kozlowski, RegulatingInterest
Group Activity in Judicial Elections, Brennan Center for
Justice Judicial Independence Series) (http://www.brenna
ncenter.org/resources/jiseries/jiseries1.pdf); „Nova politi-
ka pri izboru sudija: pritisak interesnih grupa i reklamne
kampanje na televiziji za vrhovne sudove dr`ava“ [Debo-
rah Goldberg, Craig Holman Samantha Sanchez, The
New Politics of Judicial Elections: Special Interest Press-
ure, and TV Advertising in State Supreme Court Campa-
igns (“Justice At Stake Campaign”, Brennan Center for
Justice, NYU School of Law) p. 28)].

9 Kermit Hol (Kermit Hall) u: „Sudstvo na probi: Ustavna
reforma i pojava izbora sudija od strane gra|ana 1846-
1860“ [The Judiciary on Trial: Constitutional Reform and
the Rise of an Elected Judiciary 1846 - 1860, The Histo-
rian 46 (1983): 337-354]
(http://www.pbs.org/wgbh/pages/ frontline/shows/jus-
tice/howdid/kermit.html)

10 „Slobodni govori sudija na izborima za sudije, ili: Koliko su
bezbedni nespregnuti topovi?“ (Mark Kozlowski and Pra-
veen Krishnan, Freeing Candidate Speech in Judicial Ele-
ctions: Or, How Safe are Loose Cannons? Brennan
Center for Justice Judicial Independence Series) (http://
www.brennancenter.org/resources/jiseries/jiseries2.pdf)

11 Globalno tretiranje korupcije (Michael Kirby, Tackling Co-
rruption Globally) (http://www.hcourt.gov.au/speeches/kir
byj/kirbyj_stjames.htm); Eti~ki principi za sudije Kanad-
skog pravosudnog saveta [Canadian Judicial Council,
Ethical Principles for Judges (1998)]. Objavljivanje Eti~kih
principa za sudije je poslednji u nizu koraka koji su u~i-
njeni kako bi se sudijama pomoglo da vr{e svoje nimalo
lake du`nosti. Oni predstavljaju sa`et ali sveobuhvatan
niz principa koji se odnose na mnoga te{ka eti~ka pitanja
sa kojima se sudije suo~avaju u svom radu i `ivotu u
zajednici. Principi tako|e postavljaju dobru osnovu koja
podsti~e potpunije razumevanje uloge sudija u dru{tvu,
kao i eti~kih dilema na koje nailaze (www.cjc-ccm.gc.ca/
english/publications/ethic_e.pdf). Sudijska etika u Ju`noj
Africi (Judicial Ethics in South Africa), koju su marta 2000.
doneli rukovodilac pravosu|a, predsednik Ustavnog suda
i predsednici vi{ih sudova i apelacionih radnih sudova,
kao i predsednik Suda za zemlji{ne zahteve: u preambu-
li ju`noafri~kog Eti~kog kodeksa za sudije ka`e se i
slede}e: „Da bi ispunilo svoju ustavnu ulogu, sudstvu je
potrebno da javnost prihvati njegov moralni autoritet i inte-
gritet, koji su pravi izvor mo}i sudstva. U skladu sa tim,
Ustav nala`e svim dr`avnim organima da pomognu i za{-
tite nezavisnost, nepristrasnost, dostojanstvo, pristupa~-
nost i delotvornost sudstva. Jo{ je va`nije da sudije u sva-
ko doba te`e da odr`e, za{tite i unaprede status sudstva.
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Zarad tog cilja, oni treba da poka`u osetljivost na eti~ka
pravila kojima se rukovode u svojim aktivnostima i pona-
{anju, bilo da se nalaze za sudijskim stolom ili ne...“ (http:
//www.sundaytimes.co.za/2000/04/16/politics/pol16.htm)

12 „Ja~anje sudijskog integriteta i kapaciteta u Nigeriji“
(Stren-gthening Judicial Integrity and Capacity in Nigeria:
Extract Report of the First Federal Integrity Meeting for
Nigerian Chief Judges, Abuja. 26-27 October 2001)

13 Videti: „Ja~anje sudijskog integriteta i kapaciteta u
Nigeriji“ (Strengthening Judicial Integrity and Capacity in
Nigeria: Extract Report of the First Federal Integrity
Meeting for Nigerian Chief Judges, Abuja. 26-27 October 2001)

14 Antikorupcijska mre`a za ekonomije u tranziciji (Anti-Cor-
ruption Network for Transition Economies): http://www.
anticorruptionnet.org/acncgi/user_side/projects.cgi?lang=
en&site_type=graphics&come_from=projects&search=1
&country_id=14

15 Osmi kongres Ujedinjenih nacija o spre~avanju krimi-
naliteta i postupanju prema prestupnicima, Havana, Kuba
(8th UN Congress on the Prevention of Crime and the
Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 08/27-09/07/
1990 adopted by the UN Congress in Havana) (http://
www1.umn.edu/ humanrts/instree/i3bprl.htm)
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U proteklih deset godina bili smo svedoci do tada
nevi|enih poku{aja vlada, me|unarodnih i nevla-
dinih organizacija da se bore protiv korupcije. Ti
napori su u po~etku bili usmereni protiv tradicional-
nog negiranja da je korupcija i{ta vi{e od „male lo-
kalne pote{ko}e“. Na stranu Isto~na Azija, gde nije
bilo dovoljno iskustva u tretiranju ovog problema,
gde su istra`ivanja bila retka a ozbiljne akademske
debate sporadi~ne, gde, jednostavno, korupcija nije
uzimana za ozbiljno.

Kada se u poslednje vreme shvatilo koliko je pro-
blem ra{iren i ozbiljan, usledila je i akcija na raznim
stranama. Sada postoji niz obavezuju}ih me|una-
rodnih konvencija, uklju~uju}i tu Konvenciju OECD-
a protiv podmi}ivanja stranih javnih slu`benika i
globalnu Konvenciju Ujedinjenih nacija protiv korup-
cije, kao i konvencije koje se potpisuju u okviru poje-
dinih kontinenata - Evrope, Amerike i odskora Afrike.
Na taj na~in je po prvi put postignuta saglasnost u
celom svetu o tome {ta je korupcija, za{to se protiv
nje treba boriti i na koji na~in. Mada takva saglasnost
neizbe`no odra`ava minimum oko kojeg su se svi
mogli slo`iti, va`no je da je o ovim dokumentima
postignut sporazum, da je u toku njihova ratifikacija,
a da se i primena nazire. To budi nade u budu}nost
globalne kampanje za borbu protiv korupcije.

Ali, posmatraju}i rezultate poslednjih desetak godi-
na, mo`emo li ih oceniti uspe{nim ili neuspe{nim?
Korupcija je toliko slo`ena pojava da se uspeh jed-
ne inicijative ili niza inicijativa ~esto ne mo`e odre-
diti. Preduzete su neke dobre reforme a, naizgled,
to nije uticalo da se nivo korupcije smanji. Me|utim,
mo`da bi situacija bila znatno gora da reforme nije
bilo. Na osnovu toga {to se pove}ao nivo korupcije,
ne mo`emo jednostavno zaklju~iti da su napori da
se ova pojava suzbije nu`no ostali bez traga. Potre-
bna su nam znatno savr{enija sredstva za ispitivan-
je korupcije pre nego {to budemo mogli da odgovo-
rimo na mnoga pitanja koja se postavljaju nakon
preduzimanja napora za njeno suzbijanje.

Sugestije o nau~enim lekcijama koje su date u da-
ljem tekstu ni u kom slu~aju nisu iscrpne, ali nedo-
statak prostora ne dozvoljava {ire izlaganje. Na-
prosto, u sugestijama se izla`u neke od najva`nijih
pouka. Nema ni~eg izvesnijeg od ~injenice da je
pred nama jo{ mnogo vi{e onoga {to tek treba da
nau~imo.

Bilo je perioda kada su neke razvijene zemlje sebe
smatrale moralno superiornim u odnosu na druge
po pitanju korupcije. „Preko se stvari rade druga-
~ije“ - tvrdili su oni. „Mi tamo moramo da radimo
stvari za koje ne bismo ni pomislili da radimo kod
ku}e.“ Nivo ume{anosti izvoznika iz ovih zemalja u
sistemsku korupciju {irom sveta sada je otkriven, a
nivo korumpiranosti njihovih politi~kih institucija
„crnim“ novcem naterao je mnoge od njih da revi-
diraju svoja shvatanja.

Reforme treba da se razviju tamo gde se sprovode
i da se sprovode lokalno. Njih mogu da podstaknu i
pomognu spoljni partneri (npr. donatori i me|una-
rodne finansijske institucije), ali motivacija za refor-
me i njeni predvodnici moraju do}i iznutra. Korup-
cija unutar zemlje tu treba i da se re{ava, a korupci-
ja u me|unarodnim poslovnim transakcijama mora
da se re{ava na obe strane na kojima se transakci-
ja odigrava. Ne postoji jedinstveno re{enje za sve.

Za suzbijanje korupcije ne postoje magi~na re{enja.
Ima mera kojima se brzo mo`e posti}i uspeh, kao
{to je, na primer, uobli~avanje procedura carinske
administracije, ve}a transparentnost postupka jav-
nih nabavki, krivi~no gonjenje ve}eg broja korumpi-
ranih funkcionera, ali ne postoji sveobuhvatno ins-
tant re{enje. Borba protiv korupcije je dug i te`ak
proces koji se nikada ne zavr{ava.

Antikorupcijske strategije se ne mogu sprovoditi u
nekom ograni~enom vremenskom periodu, pa da
se zatim s njima prestane. Potrebno je vreme da bi
se strategija osmislila, primenila i po~ela da daje re-
zultate. Kada i donatori u~estvuju u tom poslu, ne
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treba da tra`e priliku za brz odlazak, ve} da plani-
raju dugoro~no i stabilno anga`ovanje.

Pristup reformama „na par~e“ je nepouzdan. Stra-
tegija treba da bude sveobuhvatna i da se odnosi na
sve aspekte sistema dru{tvenog integriteta. Kada
se sa reformom krene odlu~no i kada iz izve{taja
antikorupcijske komisije javnost sazna za ozbiljne
prestupe visokih dr`avnih funkcionera kojih ranije
nije bila svesna, pove}ano opa`anje korupcije od
strane javnosti mo`e da se negativno odrazi na pro-
ces. Ukoliko proces reformi ne ide skupa sa odgo-
varaju}im programima za informisanje i podizanje
svesti, stvori}e se utisak da stvari idu od lo{eg ka
gorem. Od klju~ne va`nosti je da se od po~etka
pokloni posebna pa`nja odnosima sa javno{}u.
Treba voditi ra~una o o~ekivanjima javnosti i spre~iti
nastupanje opasnosti politi~ke prirode.

Ova dokumenta ne treba da slu`e kao ukras ve}
kao sredstvo za promene. Eti~ki kodeksi su koris-
ni, ali samo kada ih slu`benici na koje se oni
odnose podr`avaju. To osoblje mora da u~estvuje
u pripremi kodeksa i da pro|e programe obuke za
njegovo sprovo|enje. Obuka mora da bude osmi-
{ljena tako da u~e{}e bude {to aktivnije, npr. da se
tra`i izlaz iz hipoteti~kih situacija, da se podele
uloge i sli~no. Obuke prete`no {kolskog tipa, na
kojima se dr`e predavanja i deli materijal, nisu se
pokazale kao uspe{ne. Tako|e, gra|anske pove-
lje mogu da budu delotvorne jer kroz njih gra|ani-
ma postaju vidljivije obaveze koje su vlasti na sebe
preuzele, a ujedno predstavljaju i izazov za vlasti
da urade ono {to su obe}ale. Obaveze koje vlast
preuzima poveljom treba da budu ostvarive, a
same povelje treba objavljivati.

Treba preispitati zahteve koje postavlja birokratija i
odr`avati ih na minimumu. Slu`benici na osetljivim

polo`ajima treba da se periodi~no rotiraju, gde god
je to mogu}e, a kada su u pitanju najranjivije ta~ke,
kontakt izme|u slu`benika i javnosti treba da se
{to je mogu}e vi{e depersonalizuje kako bi se
izbegla opasnost koju nosi razvijanje li~nih odnosa
izme|u slu`benika i korisnika. Carina je samo je-
dan od primera oblasti u kojima je potrebna izme-
na procedura u ovom pravcu. U situacijama kada
je li~ni kontakt neophodan, uvo|enje elemenata
nepredvidivosti - da klijent ne zna unapred koji }e
slu`benik raditi sa njim - smanjuje mogu}nost za
potencijalno podmi}ivanje. Uvo|enje kompjuteri-
zacije mo`e da unapredi ove procedure pove}ava-
ju}i mogu}nosti za kontrolu brzine rada, utvr|iva-
nje ka{njenja i ispitivanje za{to je do ka{njenja
do{lo. Ipak, u nekim zemljama su birokratski zah-
tevi nepodno{ljivi, a takav razvoj situacije nije bio
slu~ajan, ve} osmi{ljen radi pove}anja broja prilika
za uzimanje mita. U tim zemljama potreba za spro-
vo|enjem reformi mo`e da bude nesumnjiva, ali ih
svejedno ne}e biti lako sprovesti.

Povre|ene i bri`ne gra|ane i slu`benike iz samih
dr`avnih organa treba podsta}i da se obra}aju no-
vim institucijama kao {to su antikorupcijska komisi-
ja, slu`ba ombudsmana i posebne telefonske slu`-
be za pritu`be. Ukoliko se glas zabrinutih ne saslu-
{a, neophodne akcije }e kasniti, mo`da nepovratno.
Oni koji podnose pritu`be moraju da budu uvereni
da }e se po pritu`bama ozbiljno raditi, kao i to da oni
li~no ne}e biti izlo`eni opasnosti. U nekim zemljama
postoji tabu potkazivanja drugih gra|ana ili kolega,
ali ga treba prevazi}i. Dosta se pri~alo o podizanju
svesti javnosti po ovom pitanju, ali je ceo posao
uglavnom prepu{ten organizacijama gra|anskog
dru{tva.

Iskustvo pokazuje da, na primer, kada je re~ o ko-
rupciji u policiji, nije dovoljno napraviti ~istku u nekoj
korumpiranoj policijskoj jedinici. Ukoliko nisu uspo-
stavljeni mehanizmi za stalno pra}enje situacije,
pre ili kasnije }e ta jedinica ponovo potonuti u ko-
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rupciju i bi}e potreban dodatni napor da se stanje
popravi. Nije dovoljno ukloniti korumpirane slu`be-
nike ako se ne uklone i mogu}nosti za korupciju i
ako se ne obezbedi da na zna~ajne polo`aje budu
postavljeni po{teni slu`benici. „Provere ~estitosti“
mogu da pomognu pri utvr|ivanju koji su slu`beni-
ci po{teni, kao i pri razmatranju odluka o unapre-
|enjima u slu`bi.

Da bi se ostvarila saradnja sa javno{}u, program re-
forme se ne sme svesti samo na odstranjivanje po-
jedinaca osumnji~enih za korupciju. U situacijama
kada je korupcija sistemska, korumpirani pojedinac
nije jedina ,,trula jabuka“ i njegovo uklanjanje ne}e
spre~iti da se ostali pokvare. Umesto toga, treba se
usmeriti na ceo sistem kako nova osoba koja do|e
na mesto korumpiranog ne bi bila izlo`ena istim is-
ku{enjima. Prevencija mo`e da bude daleko delo-
tvornija i neopisivo jeftinija od istrage i krivi~nog go-
njenja. Najzad, vlastima su potrebni stru~ni i sposo-
bni slu`benici koji }e obavljati dr`avne poslove
unutar funkcionalnog institucionalnog okvira i koji
}e, ako bude potrebno, biti podvrgnuti delotvornom
re`imu zakonske prisile.

Jako je te{ko iza}i iz stanja u kome korupcija caru-
je. Mnogi mo}ni krugovi imaju razloga da se pla{e
da }e u novom sistemu oni biti tretirani na neprime-
ren na~in. Kada korupciona{i postanu vlasnici veli-
kih holding kompanija, pokretanje postupaka protiv
njih mo`e da donese nestabilnost ekonomiji zem-
lje. Kako onda otkloniti nastalu {tetu, a ne napravi-
ti novu? Bi}e te{ko prevaliti re~ „amnestija“ preko
usta, ali nekada je ona neminovna. Ona je pogoto-
vo neminovna onda kada je re~ o sitnijim prekr{a-
jima ni`ih slu`benika. Mada je pitanje amnestije
problemati~no, mo`e se dosta toga kazati u prilog
osloba|anju jednog dela osoblja od krivice. Neke
vi{e slu`benike treba ukloniti sa polo`aja i kazniti,
ali ni`i slu`benici, ukoliko nisu ozbiljno zloupotrebili
svoju mo}, ne treba da se ose}aju ugro`eno. Sve
dok se ne osmisle re{enja koja mogu da funkcioni-
{u u praksi („komisije za istinu i pomirenje“ su ve}

razmatrane), pitanje pro{losti }e ostati jedan od naj-
ve}ih kamena spoticanja za svaku reformu.

Bez dobrog vo|stva sa vrha, svaki poku{aj ve}ih
reformi u okru`enju u kojem je korupcija sistemska
osu|en je na propast. Predvodnici treba da slu`e za
primer drugima i javnost treba da ih kao takve vidi,
a ne samo da ponavljaju fraze. Ipak, kao {to sami
zakoni nisu dovoljni da se postignu reforme, tako ni-
je dovoljno ni dobro vo|stvo. Treba tragati za mogu-
}im saveznicima koji bi takvo vo|stvo podr`ali, ma-
da postoji opasnost da se kao saveznici pojave i oni
sa sumnjivom pro{lo{}u. Pa ipak, ako bi se samo
„svecima“ dozvolilo da u savez u|u, te{ko da bi ih
bilo vi{e od nekolicine. Ono {to je va`no jeste da se
svi saveznici reformi posvete izgradnji nove budu}-
nosti i da se potom tog opredeljenja ~vrsto dr`e.

Izgleda da postoji povezanost izme|u visokog nivoa
korupcije i niskog nivoa aktivnosti gra|anskog dru{-
tva. Dosada{nji napori za uspostavljanje kreativnog
i aktivnog gra|anskog dru{tva ukazuju na potrebu
dono{enja propisa koji bi gra|anskom dru{tvu omo-
gu}ili da stvara svoje institucije bez vladinog uticaja
i kontrole, kao i na potrebu za pozitivnim dijalogom
izme|u gra|anskog dru{tva i vlasti. To nije uvek la-
ko posti}i, posebno u mladim demokratijama, jer
mo`e da bude suprotno utvr|enim procedurama za
dono{enje i sprovo|enje odluka. Jedan od pokaza-
telja iskrenosti vlasti koja se zaklinje na borbu protiv
korupcije jeste provera njene spremnosti na sarad-
nju sa gra|anskim dru{tvom.
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U mnogim zemljama su organizacije gra|anskog
dru{tva nikle na pre~ac, samo da bi iskoristile deo
sredstava koje su strani donatori spremili kao
pomo} za organizovanje, razvoj i ja~anje gra|an-
skog dru{tva. Organizacije gra|anskog dru{tva
treba da budu transparentne i odgovorne u svom
radu. Kao ni zvani~nim institucijama, ni njima se ne
mo`e verovati „na lepe o~i“ i postoji potreba da se
prati njihova transparentnost.

Ozbiljne gre{ke su iza{le na videlo u onim zemlja-
ma u kojima zakonodavna vlast nije samo telo koje
nadzire tro{enje javnih finansija ve} su i njeni ~la-
novi aktivno ume{ani u tro{enje sredstava (uklju-
~uju}i tu i pove}anje sopstvenih zarada), kao i u
sklapanje poslova sa dr`avom. Ova kombinacija
uloga zakonodavne i izvr{ne vlasti dovodi do suko-
ba interesa i truje politi~ki ̀ ivot zemlje. Demokratske
institucije postaju prezrene u javnosti. Dok se takve
kontradikcije ne re{e na zadovoljavaju}i na~in (jas-
nom podelom vlasti), pitanje je da li u takvim zem-
ljama uop{te mo`e da se sprovede delotvorna
antikorupcijska reforma.

Donedavno, pitanje finansiranja politi~kih partija se
naveliko ignorisalo od strane me|unarodne zajed-
nice. Neki smatraju da je najbolji na~in da se ogra-
ni~i kupovina uticaja kroz finansiranje politi~kih
partija ograni~enje partijskih rashoda po vrsti i po
visini, umesto pristupa koji ograni~ava visinu zako-
nitih partijskih prihoda. Promena vlade na Tajvanu
u martu 2000. je pokazala da bogata politi~ka par-
tija i pored velikih investicija i mo}nih prijatelja ipak
mo`e da izgubi na izborima. Ova ~injenica poja~a-
va veru u to da manipulacije u finansiranju politi~-
kih partija ne moraju nu`no da budu nepremostiva
prepreka za promenu vlasti.

Institucije poput ombudsmana i glavnog revizora
privla~ne su u teoriji, ali u stvarnosti mogu da funk-
cioni{u samo ako njihove nosioce ne mo`e arbi-
trarno da ukloni izvr{na vlast ~iji rad kontroli{u. Tre-
ba izgraditi mehanizme nepoliti~ke prirode koji bi
mogli da odbrane nosioce ovih funkcija i da, kada je
potrebno, omogu}e da se njihov glas ~uje.

Neke vlade su shvatile da je transparentan pristup
informacijama najdelotvornije sredstvo za suzbija-
nje korupcije, pa su usvojile odgovaraju}e zakone.
Od organa vlasti se mo`e tra`iti da u pojedinostima
izlo`e usluge koje pru`aju i njihove tro{kove. U In-
doneziji se informacije zna~ajne za lokalnu zajed-
nicu (npr. detalji razvojnih projekata) izla`u, tako da
javnost raspola`e svim informacijama koje su joj po-
trebne da bi budno motrila na to {ta se de{ava.

Da bi javnost stvarno imala pristup informacijama,
nu`no je da se spisi vode uredno. Na taj na~in se
tako|e obezbe|uje odgovornost javnih slu`benika.
U okviru vlasti treba da postoji jedna organizacija
koja bi nadgledala proces postupanja sa doku-
mentacijom u raznim odeljenjima i koja bi organi-
zovala arhiviranje zastarele dokumentacije.

Ve}ina ubistava novinara tokom poslednjih godina
bila je u vezi sa njihovim istra`ivanjima slu~ajeva
korupcije, pa stoga postoji potreba da se rad novi-
nara u~ini manje opasnim. Tako|e treba unapredi-
ti i profesionalne standarde. Nekoliko institucija vo-
di kurseve istra`iva~kog novinarstva. S druge stra-
ne, u mnogim delovima sveta i sami novinari su
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ume{ani u korupciju. Mediji su „stub integriteta“ koji
tra`i posebnu pa`nju.

Poku{aji da se pristup poznat pod imenom „imen-
ovati i osramotiti“ sprovede propali su u Keniji
po~etkom 2000. godine. Skup{tinski odbor je prvo
imenovao korumpirane, a zatim izbrisao sva imena
sa spiska. Neki od imenovanih su zapretili da }e
tu`iti novinare koji su imena objavili u vreme kada
je prvobitni spisak predstavljao javnu informaciju.
U Indiji je komesar za nadzor izabrao Internet kako
bi objavio imena na stotine funkcionera koji su bili
osumnji~eni za korupciju. Me|utim, samouvere-
nost sa kojom je predsednik nigerijskog senata tvr-
dio da je nevin, pre nego {to je razre{en sa te pozi-
cije usled nadmo}nih dokaza o njegovim malver-
zacijama, ukazuje na to da politi~ke vo|e mogu da
imaju mnogo deblju ko`u nego oni koji osmi{ljava-
ju strategiju protiv korupcije. U svakom slu~aju,
treba postupati veoma pa`ljivo da bi se izbeglo da
nekom bude uskra}ena pravi~na mogu}nost da
izlo`i svoju odbranu.

Zvu~i razlo`no tvrdnja da su javni slu`benici koji ni-
su adekvatno pla}eni mnogo podlo`niji korupciji od
onih sa boljim platama. Pa ipak, ̀ alosna je istina da
su mnogi od najkorumpiranijih dr`avnih slu`benika
ba{ oni na najvi{im pozicijama, koji su stekli znatno
bogatstvo pomo}u korupcije velikog obima. Pove-
zanost visine zarada sa korupcijom je zato pitanje
koje se pre mo`e vezati za slu`benike na ni`im po-
lo`ajima. Kada slu`benici od klijenata zahtevaju
dodatno pla}anje da bi izvr{ili svoje redovne du`-
nosti, to se me|u njihovim kolegama shvata kao
napla}ivanje rada koji ina~e nije primereno pla}en.
Istra`ivanja pokazuju da bi klijenti bili spremni i da
vi{e plate za usluge koje dobijaju od javnih slu`bi
ukoliko bi cene tih usluga bile pristupa~ne, a ~itava
stvar ure|ena zakonom. Ono {to klijenti zaista mr-
ze jeste da budu izlo`eni uceni. U vezi sa ovim pita-
njima, jedan analiti~ar je primetio: „U najboljem slu-

~aju, ne postoje jasni dokazi o tome da pove}anje
zarada mo`e da umanji korupciju. U okviru {ire re-
forme javnih slu`bi, pitanje odgovaraju}e zarade i
motivacije za rad mo`e da igra odre|enu ulogu.
Pogled na prikupljene podatke upu}uje na to da sa-
mo pove}anje zarada slu`benika u korumpiranim
organizacijama ne vodi smanjenju korupcije.“1

Realna visina zarada u javnom sektoru je u mno-
gim zemljama ve} du`e vreme u padu. U nekim
slu~ajevima taj pad je doveo do umanjenja efikas-
nosti javnog sektora. Jedna studija je pokazala da
pove}anje nivoa zarada nosi sa sobom {ansu za
privla~enje sposobnijih radnika u vladine slu`be,
pove}anje kvaliteta rada tih slu`bi i pove}anje koli-
~ine prikupljenog poreza. Prosto pove}anje pores-
kih stopa ne mora da dovede do pove}anog priliva
sredstava u bud`et, ali ve}a osposobljenost onih
koji prikupljaju porez sigurno ho}e.

Nezavisne slu`be za naplatu javnih prihoda mogu
se ustanoviti tako da njihovo osoblje bude dobro
pla}eno i da ne potpada pod postoje}u strukturu
platnih razreda u dr`avnoj slu`bi. Tako se mo`e
uve}ati priliv od poreza i omogu}iti zemlji u razvo-
ju da bolje pla}a svoje slu`benike i udovolji finan-
sijskim potrebama svojih institucija.

Logika ukazuje na to da bi manjak sigurnosti na-
kon odlaska sa polo`aja mogao da bude zna~ajan
uzro~nik korupcije za vreme mandata. Ipak, kada je
re~ o onima na najvi{im dr`avnim funkcijama, pos-
toje anegdotski dokazi koji ukazuju na suprotno.
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Sigurno je da sami zakoni ne mogu da brzo uti~u
na smanjenje korupcije, osim mo`da u slu~aju ka-
da zakon poverava sudovima ulogu koju nisu imali
ranije: da ispituju zakonitost administrativnih odluka
koje donose funkcioneri izvr{ne vlasti. ^esto se no-
vi antikorupcijski zakoni donose uz veliku pompu,
~ime se stvara utisak da je posao reforme (ili barem
privida antikorupcijske reforme) ve} zavr{en. Zako-
ni ne uspevaju u zemljama sa sistemskom korupci-
jom, i to ne zbog gre{aka koje se nalaze u samim
zakonima, ve} usled nemogu}nosti da zakoni budu
primenjeni. Postoje na~ini da se sprovedu reforme,
~ak i u oblasti javnih nabavki, a da se ne menjaju
zakoni, npr. ako se kroz ugovore sa dobavlja~ima
pra}enim odgovaraju}im kaznama gra|ansko-
pravog tipa obezbedi po{tovanje standarda.

Postoji o~igledna kontradikcija u poku{ajima da ko-
rumpirani sudski sistem obezbedi pravilnu primenu
propisa. Propisima se moraju uspostaviti institucio-
nalni elementi sudstva, posebno oni koji se odnose
na izbor, razre{enje i odgovornost sudija. Slu`ba
ombudsmana bi mogla da ponudi brz i delotvoran
put za re{avanje te kontradikcije a da pri tom ne iza-
zove poreme}aje ili smetnje u pravosu|u. U sva-
kom slu~aju, pitanje nezavisnosti sudova i po{tenog
pravosu|a mora od po~etka da se re{ava.

I dalje postoji potreba da se donose zakoni koji mo-
gu da se uspe{nije sprovode u praksi. Tu`iocu treba
olak{ati teret dokazivanja. Garantovati optu`enom
da ima po{ten sudski postupak ne zna~i da tu`iocu
treba u~initi nemogu}im da doka`e krivicu optu`e-
nog. Treba a`urirati pravila dokaznog postupka i
razmotriti propisivanje posebnih prestupa, poput
onih koji su bili jedan od klju~nih ~inilaca uspeha an-
tikorupcijske inicijative u Hong Kongu.

Treba dosta vremena da na videlo iza|u slu~ajevi
„korupcije velikog obima“, a tu`ila{tvu je potrebno
jo{ i vi{e da pripremi optu`nicu tako da ona bude
uspe{na na sudu. Zbog toga rokovi u kojima optu`-
nica treba da se podnese, odnosno rokovi za okon-
~anje postupka treba da budu realni. U nekim zem-
ljama je bukvalno nemogu}e sprovesti slu~aj korup-
cije do kraja u zadatim rokovima. ^injenica da je za
krivi~no gonjenje i/ili postupak po ̀ albi isteklo vreme
uglavnom dovodi do toga da zakon izgubi na ugle-
du, a frustracija javnosti se pove}a.

Jedinstven slu~aj propisa koji se dokazao kao uspe-
{an u nekoliko zemalja je onaj koji se odnosio na
nezakonito boga}enje. Takvim zakonom pokrivaju
se slu~ajevi kada javni slu`benik poseduje imovinu
~ije se poreklo ne mo`e objasniti. Takav zakon, u
sadejstvu sa funkcionalnim sudskim sistemom,
predvodio je reformu borbe protiv korupcije u Hong
Kongu. S druge strane, u nekim zemljama ne `ele
da ga donesu zbog navodne povrede ljudskih pra-
va. U stvarnosti, verovatnije je da odbijanje poti~e iz
`elje da se o~uva postoje}e stanje.

[iroko je rasprostranjeno verovanje da je ovo po-
tencijalno uspe{no sredstvo za obuzdavanje korup-
cije, ali do sada je sve ostalo samo na papiru. Pri-
metno je da poslanici oklevaju kada treba da usvo-
je zakon koji }e omogu}iti kontrolu imovine i priho-
da vi{ih dr`avnih slu`benika. I kada se zakoni us-
voje, retko se tra`i da izve{taji budu javno objav-
ljeni. Njihov sadr`aj se samo rutinski ispituje zbog
a`urnosti. Sa pa`njom se prate inicijative u ovoj
oblasti.
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U mnogim zemljama imunitet i privilegije uspe{no
{tite dr`avne funkcionere od primene zakona u nji-
hovom slu~aju. Ponegde kriminalci te`e da dobiju
javne funkcije samo zbog imuniteta koji }e imati u
slu~aju krivi~nog gonjenja. Treba zato preispitati re-
`im imuniteta i privilegija i svesti njihov obim na
prakti~an nivo. Imunitet se ne dodeljuje pojedincu
zbog njegovih zasluga, ve} da bi se pojedincu
omogu}ilo da uspe{no vr{i svoju funkciju.

Internet mo`e da pomogne izgradnju otvorenog sis-
tema vladavine. Zakonodavna vlast mo`e preko
veb-sajta da odr`ava vezu izme|u gra|ana i nji-
hovih izabranih predstavnika i da obave{tava gra-
|ane o aktivnostima u parlamentu. Ministarstva i
druge organizacije mogu da na veb-sajtove postave
formulare i svoju dokumentaciju. Reformisti mogu
da objave planove na polju antikorupcije tako da ih
vidi ceo svet i da obezbede da se napredak u ovoj
oblasti prati uz veliki publicitet. Internet se mo`e
koristiti za javna nadmetanja i smanjenje mogu}-
nosti za potencijalno korumpirane li~ne nagodbe.
Naravno, korisnost Interneta je ograni~ena brojem
ljudi koji mu imaju pristup. Ve}ina mogu}nosti koje
on pru`a trenutno je nedostupna mnogima u siro-
ma{nim zemljama. Ipak, ~injenica da se pove}ava
broj korisnika Interneta i da se pove}ava javna od-
govornost institucija i pojedinaca vodi ka unapre-
|enju interesa celokupnog ~ove~anstva.

Oblast javnih nabavki je bojno polje za borce pro-
tiv korupcije. Pri javnim nabavkama se de{ava naj-
ve}i deo korupcije velikog obima i tu je najvidljivija
{teta za razvoj siroma{nih zemalja i zemalja u
tranziciji. Mada je na po~etku bilo skeptika u pogle-
du stvaranja „sporazuma o po{tenom nadmetanju“
(integrity pacts), i oni su ubrzo priznali uspe{nost

takvog pristupa. Zaklju~ivanje „sporazuma o po{-
tenom nadmetanju“ je proces u kojem dolazi do
dobrovoljnog obavezivanja ponu|a~a i vlasti kako
bi se ograni~ile mogu}nosti za korupciju u odre|e-
nom projektu. Upotreba Interneta za javne nabav-
ke, kao {to je to bio slu~aj u gradu Seulu i u Mek-
siku, tako|e obe}ava.

Postoje mi{ljenja da bi zakonski zahtev da se otkri-
ju provizije podrio me|unarodna tenderska nadme-
tanja i da neke korporacije ne bi pristale da se pridr-
`avaju tog pravila. Pa ipak, kada se poku{alo sa
ovim metodom, uglavnom nije bilo negativnih efeka-
ta. Po{teni nemaju {ta da kriju, a ukoliko oni koji bi
korumpirali odu, bolje je za sve. Iskustvo grada Nju-
jorka je bilo inspiracija za borce protiv korupcije.

Stavljanje firmi koje podmi}uju na crnu listu mo`e da
bude mo}no oru`je. Podrazumeva se da tome pret-
hodi pa`ljivo razmatranje slu~aja i da kazna bude
primerena prestupu. Nema sumnje da su me|unaro-
dne korporacije koje su stavljene na crnu listu u Sin-
gapuru tokom devedesetih do`ivele izvestan {ok.
Od tada, drugi }e dvaput razmisliti pre nego {to po-
ku{aju da podmite singapurske funkcionere. Svet-
ska banka je tako|e po{la tim putem. Ona objavlju-
je na veb-sajtu imena „nepo`eljnih“ firmi i pojedina-
ca. Ova metoda najbolje funkcioni{e u zemljama u
kojima pravna dr`ava funkcioni{e kako treba i u kojoj
postoje adekvatni mehanizmi za ̀ albu. Me|utim, tre-
ba se pobrinuti da proces bude u stanju da obezbe-
di da sâmo stavljanje na crnu listu ne postane sreds-
tvo iznude i korupcije.

Na iznena|enje mnogih Amerikanaca, dva istra`i-
vanja su pokazala da Zakon protiv podmi}ivanja u
inostranstvu, koji su SAD usvojile jo{ 1977, nije imao
o~ekivane efekte. Ameri~ke izvozne firme koje su

215



radile sa nerazvijenim zemljama korumpirale su jed-
nako kao i nema~ke, na primer, kojima podmi}iva-
nje na strani nije bilo zabranjeno i koje su ~ak mogle
da se oslobode pla}anja poreza na iznos dat kao
mito. ^ini se da jednostrana akcija, ~ak i kada je pre-
duzme najmo}nija dr`ava sveta, nema dovoljan uti-
caj na re{avanje globalnog problema. Pre }e biti da
takav problem tra`i usagla{en odgovor na me|unar-
odnom nivou. Deo te jedinstvenosti na me|unarod-
nom nivou predstavlja Konvencija OECD-a protiv
podmi}ivanja stranih javnih slu`benika u me|unaro-
dnim poslovnim transakcijama. Namere te konvenci-
je se moraju prevesti u stvarnost, a za sada nema
mnogo znakova da su vlade spremne da to i u~ine.
Ista istra`ivanja su pokazala da su poslovni ljudi veo-
ma slabo upoznati sa postojanjem ove konvencije.
Te{ko da se mo`e o~ekivati od nekog da radi u skla-
du sa odredbama koje mu nisu poznate.

Nije dovoljno samo potpisati konvenciju, ve} ona
mora da se stvarno sprovodi. Ukoliko konvencija
nije u interesu izvozne strategije neke zemlje, ne
treba da ~udi {to }e ta zemlja izvoznica sa manje
entuzijazma pristupiti njenom sprovo|enju. S druge
strane, oni koji podr`avaju ciljeve konvencije mogu
sa sumnjom da gledaju na svoje konkurente i tra`e
garanciju da ne}e pasti u zamku. Stalna ocena i
kontrola sprovo|enja i primene konvencije postaje
jedino re{enje i u tom poslu svoju ulogu imaju vlas-
ti, gra|ansko dru{tvo i privatan sektor. Posebno
konstruktivna vrsta pra}enja sprovo|enja konven-
cija je ona koju vr{i GRECO, ali nemaju sve kon-
vencije takav mehanizam kontrole. Mada se po
svom stilu mo`e podvesti pod „pra}enje“, GRECO
je pre tehni~ka saradnja koja se pru`a na veoma
delotvoran i lako iskoristiv na~in.

Programe reformi treba pratiti da bi se videlo da li
daju zadovoljavaju}e rezultate. Za pra}enje su po-
trebni delotvorni merni mehanizmi, a mo`da najbo-
lji od njih je sprovo|enje istra`ivanja prikupljanjem
podataka od javnosti. Istra`ivanja mogu da izmere

uticaj korupcije na biznis, opa`anja javnosti, odnos-
no, kada su usmerena na konkretne usluge javnih
slu`bi, mogu da izmere korupciju u odgovaraju}em
sektoru. Istra`ivanja mogu da budu me|unarodna,
na nivou dr`ava ili lokalna, a njihova upotrebljivost
raste kada se sprovode {to bli`e izvoru problema.
Pore|enjem rezultata istra`ivanja u javnim slu`ba-
ma u razli~itim delovima zemlje mogu da se utvrde
oni koji su manje efikasni, i mo`da vi{e korumpi-
rani, {to otvara mogu}nost za usmeravanje daljih
koraka u reformi. Me|unarodna istra`ivanja poma-
`u da se pitanju korupcije podigne zna~aj u planovi-
ma me|unarodnih institucija. Ipak, ona su relativna,
jer statisti~ke podatke nije uvek lako porediti, pa im
je i korisnost ograni~ena. Jedan od najkorisnijih as-
pekata ovih istra`ivanja je uticaj na dr`ave obuhva-
}ene istra`ivanjima da se ozbiljnije pozabave ko-
rupcijom. Ona mogu da predstavljaju i podsticaj za
istra`ivanja u pojedinim dr`avama koja bi omogu-
}ila pa`ljiviju obradu pojedinih tema.

[kole za javnu administraciju imaju ulogu u obuci i
doobuci javnih slu`benika. Ovim {kolama je potre-
bno pove}anje kapaciteta, posebno u oblasti eti~ke
obuke i u upravljanju rizicima korupcije. I poslovnim
{kolama su tako|e potrebni obavezni kusevi o upra-
vljanju rizikom korupcije, kao i prestanak sa prak-
som da se poslovna etika smatra neva`nim pred-
metom na studijama.

Mada su neki partneri iz privatnog sektora dali poz-
itivan doprinos u borbi protiv korupcije i uneli kor-
porativnu dru{tvenu odgovornost, privatni sektor
kao celina treba da prevali dug put dok ne prihvati
antikorupcijske strategije upravljanja rizikom kao
sopstveni interes. Bez obzira na publicitet koji se
trenutno daje pitanjima korupcije, najve}e korpo-
racije nastavljaju da preziru zakone i javno mnen-
je, a suvi{e ~esto su u svom pona{anju podr`ane
i od strane svojih vlada. Me|unarodna trgovinska
komora je bila izuzetno sna`na u unapre|ivanju
politike protiv podmi}ivanja, ali, budu}i da je MTK
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organizacija dobrovoljnog tipa, njoj nedostaju mo-
gu}nosti da nadzire aktivnosti svojih ~lanica.

Brojne vlade su povukle svoje garancije date izvo-
znicima za potpisane ugovore kada su utvrdile da
su ti poslovi umrljani korupcijom. S druge strane,
neke vlade su nastavile da zatvaraju o~i pred ko-
rupcijom kada su u pitanju veliki poslovi za koje se
smatra da su od nacionalnog interesa.

Stvaranje odr`ive antikorupcijske reforme je dug i
te`ak zadatak. Nema sumnje da su ulozi veliki. Jo{
uvek ne znamo koliko je vremena potrebno da se
taj cilj ostvari.

Sa jedne strane, mo`e se re}i da narod u zemlja-
ma sa najve}im stepenom korupcije gubi sr~anost
i veru u demokratske institucije i okre}e se autori-
tarizmu, {to je logi~na reakcija na neuspeh demo-
kratije u tim zemljama. Ipak, nema osnova za pret-

postavku da bi u~inak budu}ih autokratskih siste-
ma bio manje katastrofalan nego {to je bio u~inak
onih u pro{losti.

Sa druge strane, mo`e se desiti da me|unarodna
zajednica ubla`i svoju zainteresovanost za re{a-
vanje problema korupcije. Mo`da }e neka druga
pitanja, za koja se ~ini da zahtevaju momentalni
odgovor i intervenciju, privu}i njenu pa`nju.

Ali jedna stvar je jasna. Ukoliko vlasti, gra|ansko
dru{tvo, privatni sektor i me|unarodne organizaci-
je ne zgrabe priliku koju sada imaju da se korupci-
ji suprotstave delotvorno, ta prilika }e pro}i.
Korupcija }e postepeno i neizbe`no da podrije
nove demokratske dr`ave i da smanji upori{te ve}
uspostavljenih demokratija. Ona }e i dalje nega-
tivno da uti~e na ostvarenje ljudskih prava, `ivotno
okru`enje i sve aspekte globalizacije. Ulozi sigurno
ne mogu biti ve}i nego {to su u ovom trenutku.
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str. 33 Interpol - Global Standards to Combat Corruption in Police Forces/Services:
http://www.interpol.int/Public/Corruption/Standard/Default.asp

str. 33 International Prosecution Standards:
http://www.odpp.nsw.gov.au/speeches/HOPAC%202001-%20

International%20Prosecution%20Standards.htm

str. 33 International Association of Prosecutors: http://www.iap.nl.com/

str. 33 Why Should We Care About Independent and Accountable Judges?:
http://www.brennancenter.org/resources/downloads/fein_neuborne.pdf

str. 33 ICJ Canada - Documents: http://www.icjcanada.org/transfer/documents/default.htm

str. 33 Article 16 Universal Declaration of Human Rights:
http://www.un.org/Overview/rights.html

str. 34 Article 16 UN Office of the High Commissioner for Human Rights -
International Covenant on Civil and Political Rights: http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/a_ccpr.htm

str. 34 Article 16 Amnesty International Fair Trials Manual:
http://www.amnesty.org/ailib/intcam/fairtrial/fairtria.htm

str. 34 Article 16 The Universal Charter of the Judge:
http://www.domstol.dk/html/publikationer/universal/UniChaUk.pdf
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str. 34 Basic Principles on the Independence of the Judiciary, Seventh United Nations
Congress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders,

Milan, 26 August to 6 September 1985:
http://www1.umn.edu/humanrts/instree/i5bpij.htm

str. 34 The Bangalore Principles of Judicial Conduct 2000:
http://www.unodc.org/pdf/crime/corruption/judicial_group/Bangalore_principles.pdf

str. 34 European Association of Judges - Judges’ Charter in Europe:
http://www.richtervereinigung.at/international/eurojus1/eurojus15a.htm

str. 34 Independence, Efficiency and the Role of Judges - Recommendation adopted
on 13 October 1994 by the Committee of Ministers of the Council of Europe:

http://www.coe.int/T/E/Legal_Affairs/Legal_cooperation/Legal_professionals/Judges/
Instruments_and_documents/Rec_94_12E%20+%20explanatory%20memorandum.pdf

str. 35 The New Politics of Judicial Elections: http://www.justiceatstake.org/files/JASMoneyReport.pdf

str. 35 Public Broadcasting System, Frontline, Justice for Sale:
http://www.pbs.org/wgbh/pages/frontline/shows/justice/howdid/kermit.html

str. 35 The St. James Ethics Centre - Tackling Judicial Corruption Globally:
http://www.hcourt.gov.au/speeches/kirbyj/kirbyj_stjames.htm

str. 35 Ethical Principles for Judges - Canadian Judicial Council:
http://www.cjc-ccm.gc.ca/english/publications/ethic_e.pdf

str. 35 “Judicial Ethics in South Africa,” The Sunday Times, March 2000:
http://www.sundaytimes.co.za/2000/04/16/politics/pol16.htm

str. 35 Basic Principles on the Role of Lawyers, Eighth United Nations Congress on the Prevention
of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, 27 August to 7 September 1990:

http://www1.umn.edu/humanrts/instree/i3bprl.htm

(broj stranice u okviru poglavlja)

str. 12 TI Sourcebook 2000 - Confronting Corruption - The Elements of a National Integrity System:
http://www.transparency.org/sourcebook/index.html

str. 12 United Nations Office on Drugs and Crime - Anti-Corruption Toolkit:
http://www.unodc.org/unodc/corruption_toolkit.html

str. 12 National Pledge of Integrity for the Sustainable Development of a New Honduras:
http://www.wri.org/governance/pdf/ncsds-gfed/honduraspledge-eng.pdf

str. 12 Anti-Corruption Network for Transition Economies - Status Report of the
Republic of Lithuania on the Baltic Anti-Corruption Act:

http://www.oecd.org/dataoecd/48/57/1960725.pdf
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str. 12 European Commission Strategy Paper and Report 2003 - The Copenhagen Criteria:
http://www.fifoost.org/EU/strategy_en_2002/node7.php

str. 12 Anticorruption Prosecutor’s Office in Spain and Some Suggestions for Slovakia:
http://www.vlada.gov.sk/bojprotikorupcii/twining_eng/anticorruption_prosecution_spanish_slovakia.doc

str. 12 Transparency International - National Integrity Systems:
http://www.transparency.org/activities/nat_integ_systems/nis_index.html

str. 13 Griffith University - Key Center for Ethics, Law, Justice and Governance:
http://www.gu.edu.au/centre/kceljag/

(broj stranice u okviru poglavlja)

str. 1 Independent Commission Against Corruption, Hong Kong: http://www.icac.org.hk/eng/main/

str. 1 Current English Ordinance & Sub. Leg: http://www.justice.gov.hk/home.htm

str. 1 Independent Commission Against Corruption, Hong Kong - About the ICAC:
http://www.icac.org.hk/eng/abou/index.html

str. 1 Current English Ordinance:
http://www.justice.gov.hk/blis.nsf/D2769881999F47B3482564840019D2F9?OpenView

str. 8 Independent Commission Against Corruption, Hong Kong - Checks and Balances:
http://www.icac.org.hk/eng/power/powe_acct_1.html

str. 11 Current English Ordinance:
http://www.justice.gov.hk/blis.nsf/D2769881999F47B3482564840019D2F9?OpenView

str. 15 TI Sourcebook 2000 - Independent Anti-Corruption Agencies:
http://www.transparency.org/sourcebook/11.html

str. 16 Prerequisites for Effective Anti-Corruption Ombudsman’s Offices and
Anti-Corruption Agencies (South Africa): http://www.10iacc.org/download/workshops/cs06.pdf

str. 16 Independent Commission Against Corruption, New Zealand:
http://www.icac.nsw.gov.au/

str. 16 Independent Commission Against Corruption, Hong Kong:
http://www.icac.org.hk/

str. 16 Office of the Ombudsman, Republic of the Philippines - Mandate:
http://www.ombudsman.gov.ph/about/mandate.html

str. 16 International Anti-Corruption Conference - The Role of the Ombudsman in Fighting Corruption:
http://www.transparency.org/iacc/9th_iacc/papers/day3/ws3/d3ws3_gpienaar.html
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str. 16 Statutes of New Zealand:
http://www.legislation.govt.nz/browse_vw.asp?content-set=pal_statutes

(broj stranice u okviru poglavlja)

str. 3 About the BBC: http://www.bbc.co.uk/info/

str. 10 Communications Reform White Paper:
http://www.communicationswhitepaper.gov.uk/dti-dcms_comms-reform_experts.html

str. 10 Communications White Paper: http://www.communicationswhitepaper.gov.uk/

str. 10 Office of the Ombudsman, Republic of the Philippines - Primer on Corruption Prevention Unit
(CPU) Program: http://www.ombudsman.gov.ph/publications/cpu_program.html

str. 10 The International Budget Organization: FAQs: http://www.internationalbudget.org/faq/

str. 10 Open Budget - Regions of Russia - Regulations for Regional Representatives:
http://openbudget.karelia.ru/eng/anona.shtml


