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Uvod

Svako smisleno i cjelovito bavljenje korupcijom sadrzi bar cetiri uza,
formativna problemska kruga.

Prvi, ¢ini napor da se, polazeci od razli¢itih teorijsko-metodoloskih i
disciplinarnih pristupa, definise sto je to korupcija.

Drugi, predstavlja »mapiranje korupcije«, odnosno nastojanje da se
odrede pojavni oblici, vrste i nivoi korupcije.

Tre¢i aspekt ¢ini suocavanje, iza koprene privida i pseudokritika, sa
silinom kontekstualnih i relativno trajnih motiva i uzroka korupcije.

Tek tada slijedi izlaganje elemenata strategije: opstih i specificnih
ciljeva, polja primjene, koris¢enih taktika i sredstava, uklju¢ujudi i
metode evaluacije, i najzad, ostvarivanja sinergije djelovanja aktera
djelotvorne antikoruptivne strategije.

Strategijom za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za
period 2010 - 2014 i Inoviranim akcionim planom za sprovodenje
Strategije borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala koji je
Vlada Crne Gore donijela u julu 2011. godine, za oblast lokalne
samouprave utvrdeni su strateski ciljevi, mjere, aktivnosti, nosioci
aktivnosti, rokovi i indikatori uspjesnosti realizacije mjera i aktivnosti
za borbu protiv korupcije na lokalnom nivou. U cilju realizacije
navedene mjere, formirana je Radna grupa sa zadatkom da pripremi
Model uskladenog akcionog plana u ¢ijem sastavu su bili predstavnici:
Ministarstva unutra$njih poslova, Zajednice opstina, lokalne
samouprave i Uprave za antikorupcijsku inicijativu. U izradi Modela
uskladenog Akcionog plana poslo se od strateskih ciljeva utvrdenih
Strategijom za borbu protiv korupcije i organizovani kriminal za period
2010 - 2014 i Inoviranim akcionim planom za sprovodenje Strategije




borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala (jul 2011. godine), kao
i od mjera i aktivnosti koje su za lokalnu samoupravu utvrdene Modelom
borbe protiv korupcije u lokalnoj samoupravi u oblasti uredenja prostora
i izgradnje objekata. U definisanju mjera i aktivnosti, uzeti su u obzir i
novi propisi koji imaju za cilj eliminisanje i sprjecavanje korupcije na
drzavnom i lokalnom nivou, kao $to su: Zakon o izmjenama i dopunama
Zakona o lokalnoj samoupravi, Zakon o izmjenama i dopunama Zakona
o uredenju prostora i izgradnji objekata, Zakon o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima, Zakon o unapredivanju poslovnog ambijenta, Zakon o
slobodnom pristupu informacijama i drugi, kao i niz strateskih i drugih
dokumenata koji imaju za cilj jacanje lokalne samouprave i izgradnju
njenih kapaciteta, kao i onih kojima se utvrduju standardi javne etike
koje treba da ispuni lokalna samouprava u ostvarivanju postavljenih
reformskih ciljeva da bi postala ,,dobra lokalna samouprava’

Modelom uskladenog Akcionog plana, u okviru svakog od sljedec¢ih
strateskih ciljeva, utvrdene su mjere (40 mjera) i aktivnosti (103
aktivnosti), nosioci aktivnosti, rokovi za realizaciju i indikatori
postignutih rezultata.

Strateski ciljevi u okviru kojih se utvrduju mjere i aktivnosti:

1. Povec¢an stepen odgovornosti i profesionalizma rada lokalne
samouprave;

2. Poboljsana transparentnost u procesu planiranja, donosenja akata
i njihovom sprovodenju uz postovanje principa participativnosti;

3. Pojacana unutrasnja i spoljasnja kontrola rada lokalne
samouprave;

4. Jacanje integriteta jedinica lokalne samouprave i primijena
etickih standarda u lokalnoj samoupravi;

5. Stvaranje uslova i podsticanje civilnog i privatnog sektora da se
ukljuce u borbu protiv korupcije na lokalnom nivou;

6. Monitoring lokalnog akcionog plana za borbu protiv korupcije.

Ovi strateski ciljevi su formalno dobro postavljeni. Problemi se



javljaju u praksi. Lokalne samouprave su naglaseno uniformno
kreirale svoje akcione planove, nedovoljno ili nimalo ne ulazeci u
analizu specificnosti same lokalne samouprave. Sa druge strane,
kod ranijih izvjestavanja o ucincima, rezultatima utvrdenih mjera
kori$¢ene su razlic¢ite forme, $to proces procjene ucinkovitosti u
prethodnom periodu ¢ini izazovnim, posebno u dijelu utvrdivanja
pravilnosti, komparativnih mjerila i mogucnosti borbe protiv
korupcije na lokalnom nivou.

Zanimljivo je i obeshrabruju¢e da su lokalne samouprave u
utvrdivanju mjera i aktivnosti izostavljale kategorije koje spadaju u
visokorizi¢ne za pojavu korupcije, kao $to su: javne nabavke, javno-
privatno partnerstvo, koncesije i urbanizam. Strategija borbe protiv
korupcije na lokalnom nivou ocigledno je primarno bila usmjerena
na izradu raznih dokumenata, povecanje integriteta i razne vrste
monitoringa. Izostala je konkretna akcija, pa su samim tim izostali i
konkretni rezultati, a pomaci koji su u¢injeni su kozmeticke prirode.

Stoga, ostaje jos puno da se radi na osposobljavanju organa lokalne
samouprave za borbu protiv korupcije u skladu sa zahtjevima procesa
pregovora sa EU, ali i ukupnom demokratizacijom drustva. Lokalne
samouprave ¢e u tom pogledu igrati znacajnu ulogu, a kako proces
decentralizacije bude dalje tekao sve viSe skretati paznju javnosti i
evropskih partnera na karakter i kvalitet svog rada.

U velikom poslu borbe protiv korupcije, treba svako da po¢ne od onog
$to mu je najblize i da u tome ostvari saradnju svih zainteresovanih
strana, odnosno maksimalno iskoristi raspolozive kapacitete. I u
namjeri da se pocisti korupcija, svako treba da krene, simbolicki
re¢eno upravo od svoje ulice!







Razumijevanje Korupcije

Do otkrivanja prirode korupcije moguce je do¢i jedino povezujuci
analizu slozene mape njenih pojavnih oblika, vrsti i aktera sa uvidom
u njene motive i Sire sistemske i kulturoloske uzroke. Posljedi¢no,
sustinu svake antikoruptivne strategije vidimo u stvaranju prostora
i Sansi da se korupcija ucini neprihvatljivom, ali i neisplativom. U
praksi to znaci redukovanje monopola i diskrecionih ovlas¢enja uz
istovremeno uvecanje moralne, politicke i krivicne odgovornosti.

Sto je korupcija?

Strukturalno posmatrano, tri konstitutivha elementa za odredenje
korupcije ¢ine:

(1) javna ovlascenja; (2) njihova zloupotrebai (3)ostvarena korist.'

Iz brojnih odrednica korupcije koje, pored krivicno pravnog
pristupa, polaze i od pristupa u ¢ijem su jezgru javno mnjenje i javn
i interes ili ekonomske posljedice korupcije, vrijedi posebno izdvojiti
tri odredenja korupcije.

Najkonciznije je odredenje Svjetske banke iz 2000. godine koje
korupciju definise kao zloupotrebu javnih ovlaséenja radi sticanja
privatne koristi. No, ova odrednica, bar implicitno, korupciju
svodi na javna ovlascenja i javni sektor, ignoriSuci praksu trgovine
informacijama i ovla¢enjima u privatnom sektoru.

Na drugoj strani, Robert Klitgard tvrdi da korupcija postoji kada neki

1 Etimologki, rije¢ korupcija dolazi od latinskog corrupcio i znaci, pored podmicivanja i potkupljivanja, i pokvarenost, kvarnost,
odnosno kvarenje, truljenje i raspadanje kao proces. Prema nekim tumacenjima korupcija je slozenica u kojoj prvi dio - cor,
ukazuje na sporazum, dogovor, a drugi (od glagola rompere) dio na slamanje i iznevjeravanje datog sporazuma, odnosno poretka
stvari (Vujaklija,1961:479).
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pojedinac nezakonito stavi licni interes iznad interesa ljudi i ideala
kojima se zakleo da Ce sluZiti. Akcenat je, znaci, ne samo na krsenju
zakona ve¢ na iznevjeravanju javnog interesa i etosa javne sluzbe.
Klitgardu pripada i odredenje kroz formulu: kerupcija = monopol +
diskrecija - odgovornost,uz vaznu metodsku napomenu da je u osnovi
svake efektivne antikorupcijske strategije obrnuti slijed, odnosno
redukovanje monopola i diskrecionih ovlas¢enja uz istovremeno
uvecanje svih oblika odgovornosti. U svojim publikacijama UNDP
uzima u obzir, prosiruju¢i tako listu faktora koji mogu doprinijeti
efektivnoj antikoruptivnoj strategiji, i integritet i transparentnost, koji
su kontrateza monopolu i tajnosti. Dopunjena Klitgardova formula
sada glasi: Korupcija = monopol vlasti + diskreciona ovlascenja -
(odgovornost + integritet + transparentnost).

Najzad, najpotpunijom se ¢ini ¢uvena definiciju Vita Tancija, koji
utvrduje da korupcija postoji kada dode do svjesnog, namjernog
narusavanja principa nepristrasnosti pri odlucivanju i to u cilju
prisvajanja neke pogodnosti. Tanci uvodi dva jasna reda selektivnih
ogranicenja na pocetku i na kraju potencijalne koruptivne interakcije.
Prvo, nema korupcije ako se ne radi o svjesnom, planiranom
narus$avanju principa nepristrasnosti. Neinformisanost ili reagovanje
na osnovu osjecaja simpatije ili antipatije jesu pokazatelji nedovoljne
stru¢nosti i profesionalnosti, ali ne nuzno i korumpiranosti. Drugo,
ako nema makar i odloZenog placanja usluge, ili bar prijedloga za
razmjenu usluga, nema, uz svu prateu pristrasnost i bahatost
administracije, nuzno i korupcije.

Pojavni oblici i vrste korupcije

Polazeci od odnosa prema postojecim propisima korupcija se moze
podijeliti na:

a) korupciju bez krade, odnosno korupciju koja obezbjeduje brzu



primjenu postojecih propisa; b) korupciju uz kradu, koja pretpostavlja
izigravanje i krSenje propisa; c) korupciju koja rezultira promjenom
propisa, odnosno stvaranjem propisa koji pogoduju koruptoru.

Drugo ime za ovu podjelu je podjela na bijelu (bez krSenja propisa),
sivu (sa njihovim izigravanjem) i crnu korupciju.

Srodna prethodnojje podjela koja polazeciod »industrijske organizacije
korupcije«, korupciju dijeli na centralizovanu i decentralizovanu.
Ako je trziste koruptivnih usluga monopolizovano i na njemu postoji
dominantni kartel, onda govorimo o centralizovanoj korupciji. Po
pravilu, »benevolentne« demokratske, ali i slabe drzave su primjeri
postojanja raspr$ene decentralizovane a autoritarne i kleptokratske
drzave su »prirodan ambijent« za centralizovanu korupciju.

Za precizno odredenje i »mapiranje« korupcije, od klju¢nog znacaja
je i odredenje njenih aktera, sadrZinskog okvira i vrsta korupcije.

Cesto se, recimo, kada je rije¢ o akterima zanemaruje ¢injenica da
koruptivni odnos, pored korumpiranog i koruptora, ukljucuje i
posrednike kao tre¢u vrstu aktera. Na drugoj strani, korupcija je i
akt samo jednog aktera koji, u poziciji da diskreciono odlucuje,
dodjeljuje sebi samom pogodnosti. U tom okviru korupcija, pored
davanja i primanja mita, obuhvata i otudivanje javne imovine i
pronevjeru fondova, prevare i iznude, nezakonito bogacenje, kao i
trgovinu uticajem, lobiranje i pokroviteljstvo, odnosno nepotizam
(favorizovanje rodaka) i kronizam (favorizovane prijatelja i partnera).

Mozemo zakljuciti da se korupcija javlja kako na podrucju javnog,
tako i privatnog sektora. Akteri korupcije mogu biti drzavni
¢inovnici/e na svim nivoima, politi¢ari/ke na lokalnom i drzavnom
nivou, ali i privatne osobe koje rade u razli¢itim kompanijama.
Interes organizovanog kriminala je da kontroliSe privredu i politiku
drzave, istovremeno stvaraju¢i klimu drustvene dezorganizacije i
neizvjesnosti.
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Tipologija korupcije u postkomunistickim drustvima

U odredenju i tipologiji oblika korupcije u zemljama u tranziciji, Rasma
Karklins polazi od podjele korupcije na tri njena ideal-tipska oblika.

Prvi i najbenigniji ¢ini korupcija u svakodnevnoj interakciji izmedu
sluzbenika/ca i gradana/ki. Radi se o, nazalost, rasirenim i ¢ak tolerisanim
pojavama podmicivanja javnih sluzbenika/ca da bi prekrsili pravila -
zloupotrebom ovlas¢enja za izdavanje dozvola i vrenje inspekcijskog
nadzora ili o svjesnom zamagljivanju pravila i dezorganizaciji radi
individualnog ili grupnog iznudivanja mita.

Drugi, daleko drustveno razorniji vid ¢ini koruptivna interakcija u okviru
drzavnih institucija. Trgovina uticajem i izvlaCenje koristi obavlja se
kroz cetiri dominantne forme: (1) pretvaranje javnih sredstava u plijen
sluzbenika kroz skrivene, alternativne budzete; (2) lose upravljanje javnim
resursima i profitiranje na njima; (3) zloupotrebe, veoma rasirene u procesu
privatizacije i pri viSenju javnih nabavki, kao i (4) praksu nepotizma,
klijentelizma i ,,prodaje politickih poloZaja. Rije¢ je o postavljanju
povjerljivih Jjudi na polozaje sa ,visokim rizikom korupcije®, unutar,
recimo, ministarstava ekonomije, finansija, drzavnim agencijama,
upravnim odborima preduzeca ili carinskim i poreskim inspekcijama.

Tre¢i vid zarobljavanja institucija, odnosno stanje zarobljene drzave i
pojava sistemske ,,visokonaponske korupcije oznacava stanje u kojem
su korupcija i korupcionasi ovladali drzavom. Radi se o pojavama
obrazovanih skrivenih mreza mo¢i u djelatnostima poput podrivanja
slobodnih izbora, zloupotrebe zakonodavnih ovlas¢enja i ovlas¢enja u
oblasti kontrole i nadzora, korupciji u pravosudu ili korumpiranju medija,
odnosno korupciji unutar samih medija. Posebno razoran mehanizam
predstavlja koris¢enje kompromituju¢ih materijala — ,,kompromata® u
svrhu politickih ucjena i prisila. Nedodirljivost odabranih se obezbjeduje
prijetnjom objavljivanja kompromituju¢ih materijala o politickim
protivnicima, odnosno osobama koje pokazuju spremnost da objelodane
neprijatne Cinjenice. Fakticki nastaje stanje “ravnoteze ucjena i straha’



u kojoj svako svakoga drzi u Saci, $to je osnova za nastajanje “zavjere
¢utanja’. Pri tome, barata se sa dosijeima i podacima koji dovode u pitanje
kako politicki, tako ilicni moralni i profesionalni dignitet i integritet.

Koliko kosta korupcija?

Nulti korak je suocavanje gradana/ki sa brojnim ekonomskim,
politickim i socijalnim, ali uvijek negativnim posljedicama korupcije.
Eksperti Svjetske banke tvrde da se kroz koruptivne kanale odlije
5-8% DBP, odnosno da je ona razvojno neproduktivna.

Klasi¢an primjer nedomacdinskog i netrziSnog ponasanja javnih
institucija predstavlja rasirena praksa »namjestanja« javnih nabavki
i tendera.

U zemljama u tranziciji je i znatan broj neuspjelih privatizacija, u
kojima su, primjera radi, prethodno sistematski ruinirana preduzeca
prodavana u bescijenje da bi se novi vlasnici domogli atraktivnih
lokacija ili lisili konkurencije, a $to je obavljano unutar slozenih i
radirenih lanaca korupcije. Na drugoj strani, korupcija u privatizaciji
predstavlja neku vrstu neformalnog poreza koji opterecuje privatni
sektor i investitore. Da bi zemlja, poput Crne Gore, privukla strane
investicije, ona mora da smanji korupciju, odnosno eliminise tzv.
neformalni porez na investicije.

Pad rejtinga i gubitak povjerenja gradana/ki u vodece politicke
aktere i institucije je klju¢na politicka posljedica prisutne svijesti o
rasirenosti korupcije. Na pocetku, gradani/ke su spremni da vjeruju
u najbolje namjere i ponasanje voda i da za korupciju optuzuju
¢inovnike i posrednike. Vremenom, sve je viSe onih koji se prisjete
da »riba smrdi od glave« i posumnjaju da zive u drzavi zarobljenoj
sistemskom korupcijom. Krajnji, ekstremni plan ¢ine stavovi o
»kleptokratiji« (vladavini lopova) ili cak »kakiokratiji«(vladavini
olosa i najgorih).
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Mehanizmi borbe protiv Korupcije i
prevencija Korupcije

Sukob interesa

Sukob interesa je svaka situacija u kojoj nosilac funkcije ima privatni
interes koji uti¢e ili moze uticati na njegovo/njeno postupanje u
vr§enju javne funkcije, odnosno sluzbene duznosti, na nacin koji
moze dovesti u pitanje ostvarivanje javnog interesa. Dakle, to je
situacija u kojoj su privatni interesi funkcionera/ki u suprotnosti s
javnim interesom, posebno kada privatni interes utice na obavljanje
javne funkcije (tzv. stvarni sukob interesa), ali i ako se osnovano
moze smatrati da privatni interes uti¢e na nepristranost funkcionera/
ke u obavljanju javne funkcije (tzv. vjerovatni sukob interesa), kao i
kada privatni interes funkcionera tek moze uticati na njegovu/njenu
nepristranost u obavljanju javne funkcije (tzv. potencijalni sukob
interesa).

Okolnosti realnog Zivota cesto stvaraju situacije sukoba interesa.
Stupajuci na duznost kod svakoga od funkcionera/ki ostaje niz licnih,
porodi¢nih, prijateljskih te poslovnih i drugih interesnih odnosa,
koji po pravilu predstavljaju prirodnu, i u odnosu na sadrzaj posla
koji obavljaju, neutralnu sferu privatnosti.

Institut sprijeavanja sukoba interesa bavi se onim dijelom privatnog
djelovanja koji ima, ili $to je podjednako vazno, koji bi mogao imati,
uticaj na nepristrano obavljanje javne funkcije. Budu¢i da je posao
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obavljanja javne funkcije posao od javnog interesa, osnovna duznost
toga je presudan odgovaraju¢i stepen odgovornosti za zakonito
obavljanje takvog posla od opsteg interesa.

Zakonska regulativa: klju¢na rjesenja i principi

Po pravilu, zakonima kojima se ureduje sukob interesa, polazno se
odrede kriterijumi i uslovi po kojima odredena lica uopste ulaze u krug
javnih funkcionera. Naj¢e$¢e je sam nacin dolaska na javnu funkciju,
odnosno prolazak kroz proceduru izbora, postavljenja ili imenovanja,
jasna demarkacija ko se moze smatrati funkcionerom/kom.

Krug javnih funkcija i funkcionera/ki, pored klasi¢nih politickih funkcija
unutar pojedinih grana i nivoa vlasti, ukljucuje i funkcije u organima
javnih preduzeca, ustanovama i drugim organizacijama ciji je osnivac
drzava ili lokalna samouprava. Procjena da li ¢e se neko smatrati javnim
funkcionerom/kom zavisi od toga da obavljanje odredene funkcije
ukljucuje ili ne ovlas¢enja rukovodenja, odlucivanja i donosenja opstih
ili pojedina¢nih akata. Ovako definisan krug javnih funkcionera je u
obavezi da podnosi redovne izvjestaje o imovini, kao i o svakoj vanredno
znacajnoj promjeni u visini i strukturi iste, ali i da evidentira sve izvore
prihoda i funkcije koje vrsi.

Kada je rije¢ o sprijecavanju sukoba interesa, najprije se redukuje broj
funkcija koje jedno lice moze obavljati tako Sto se utvrduje njihova
(ne)spojivost, poput primjene stava da se ne moze istovremeno biti na
funkcijama u razli¢itim granama vlasti — zakonodavnoj i izvr$noj, na
primjer.

Obaveza funkcionera/ke je i da trazi saglasnost od odgovarajuceg
antikoruptivnog tijela za obavljanje svake naredne funkcije koju
namjerava da vrsi, kao i da, u zakonski utvrdenom roku, napusti neku od
funkcija koju je vr$io/ka prije stupanja na snagu odgovarajucih zakonskih



rjeSenja kojima se njihovo dalje vrsenje smatra nespojivim.

Naredni korak je ,,zamrzavanje® radnog statusa ili prenosenje upravljackih
i vlasnickih prava koja se mogu naci u koliziji sa obavljanjem javne
funkcije na druge osobe.

U okvire regulisanja sukoba interesa spada i utvrdivanje prirode i
visine vrijednosti poklona i protokolarnih poklona koje mogu primiti
funkcioneri/ke i sa njima povezana lica, pri ¢emu se pod poklonom, osim
novca i stvari, podrazumijevaju i prava i usluge izvr$ene bez odgovarajuce
naknade, aliibilo koja druga ostvarena korist, poput besplatnih putovanja.

Crnogorski Zakon o sprijecavanju sukoba interesa nije precizno definisao
institut poklona, ve¢ se prigodnim poklonom definise sve $to ne prelazi
vrijednost od 50 eura. To mogu biti razne vrste usluga i predmeta, ali ne
smije biti novac, hartije od vrijednosti i dragocjeni metal bez obzira na
vrijednost. Zakon propisuje i nacin odbijanja i raspolaganja poklonom,
i vodenje evidencije poklona, $to je znacajno zbog eventualnog
utvrdivanja odgovornosti javnog funkcionera i olak$avanja sprovodenja
dokaznog postupka. Medutim, pristup nezakonitom uzimanju poklona
pati od neizvedenosti i nepotrebno je jednosmjeran, jer se njime
propisuje da ukoliko Komisija za sprjecavanje sukoba interesa sazna za
nezakonito uzimanje poklona o tome obavjeStava organ vlasti, ali nije
predviden i obrnut smjer. U sluc¢aju dokazivanja nezakonitog uzimanja
poklona propisuje se obaveza javnog funkcionera/ke da vrati poklon ili
ekvivalentnu novéanu vrijednost poklona. Nazalost, izostale su konkretne
mjere utvrdivanja stepena odgovornosti i nivoa kazne. Propisana kazna za
krsenje normi o poklonu je prekrsajna, novéana i krece se od 300 do 1500
eura, $to ukazuje na to da je zakonodavac htio da afirmiSe preventivhu
funkciju, ostavljaju¢i nadleznim organima gonjenja, Drzavnhom
tuzilastvu i Upravi policije, da se bave utvrdivanjem eventualne krivi¢ne
odgovornosti koja moze proizaci kao posljedica krsenja normativnih
rijeSenja utvrdenih ovim Zakonom. Takav pristup nije odgovorio na
izazove koje nosi crnogorski kontekst.

Presiroko je postavljena i norma po kojoj osnivac/ica ili vlasnik/ca javnog
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preduzeca, drugog privrednog drustva, ustanove ili drugog pravnog lica
mora u roku od 30 dana od dana izbora, postavljenja ili imenovanja
na javnu funkciju prenijeti svoja upravljacka prava na drugo pravno ili
fizicko lice. Javni funkcioner/ka, osim poslanika/ca, po Zakonu ne moze
biti predsjednik/ca ili ¢lan/ica organa upravljanja ili nadzornog organa,
niti izvr$ni/a direktor/ka ili ¢lan/ica menadZmenta u privrednom drustvu,
javnom preduzecu, javnoj ustanovi ili drugom pravnom licu. Takode,
ne mogu ni zakljuciti ugovor o pruzanju usluga javnom preduzecu,
drugom privrednom drustvu koje je u ugovornom odnosu, odnosno vrsi
poslove za Vladu Crne Gore ili opstinu za vrijeme dok javni funkcioner
vrsi funkciju, osim ako je vrijednost tog ugovora manja od 500 eura na
godisnjem nivou. Ovako definisane norme uglavnom su tesko sprovodive
u praksi, jer ne postoji razvijen sistem uzro¢no povezanih evidencija da
bi Komisija bila u mogucnosti da isprati sve moguce slucajeve sukoba
interesa.

Sistem drustvenog integriteta i medunarodni standardi

U oslonu na analize transparentnosti, sistem drustvenog integriteta
vidi se kao grcki hram ¢iji krov - integritet, podupire niz od 8 stubova
koji ¢ine konstitutivne dijelove jedinstvenog sistema.” Nije dovoljno
usredsrediti paznju na pojedinacan elemenat ili “stub” sistema
izolovano od drugih. Svi moraju ucestvovati.

Oslonce - stubove sistema drustvenog integriteta ¢ine:

» efikasna zakonodavna vlast,

» kompetentna, odgovorna i nadzirana izvr$na vlast,

» nezavisno pravosude, uz princip ,stabilnosti“ sudske funkcije,

» postojanje posebnih organa i institucija poput revizora,
ombudsmana, povjerenika za informacije od javnog znacaja ili
nezavisnih agencija za borbu protiv korupcije,

2 Transparentnost Srbija, EPUS, 2001.



» profesionalne javne sluzbe,

» transparentna i djelotvorna lokalna samouprava,

» nezavisni i slobodni mediji i

» kriticko i razvijeno civilno drustvo i gradani/ke svjesni svojih
prava i obaveza.

Odrzivi Vladavina Kvalitet
razvoj Zivota

Drustveni integritet
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Samo umrezavanjem ovih aktera i sinergijom svih njihovih napora
i aktivnosti moguce je zauzdati i redukovati endemski ukorijenjenu
korupciju u nagem drustvu.

Ogromnu ulogu i znacaj u suzbijanju korupcije imaju medunarodna tijela,
konvencije, preporuke i drugi oblici medunarodnih standarda i njihove
promocije.

Suzan Rouz-Ejkerman sa grupom saradnika, na osnovu komparativnih
studija, dolazi do 5 elemenata pozitivne uloge koju medunarodna
zajednica moze odigrati u suzbijanju korupcije. Prije svega, radi se o
znacajnoj ulozi koju igraju medunarodna tijela, institucije, mreze i
standardi, preporuke i regulativa koje oni donose. Konvencije OUN o
borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala ili Krivi¢no-pravna
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i Gradansko-pravna konvencija o korupciji Savjeta Evrope, odnosno
Konvencija Savjeta Evrope o trazenju, zaplijeni i konfiskovanju prihoda
stecenih kriminalom su neki od primjera konvencija koje ratifikuju i
preuzimaju nacionalne institucije i zakonodavstvo.

Njihov sadrzaj, strukturu i aktere mozda najbolje ilustruje 20 vodec¢ih
principa u borbi protiv korupcije Savjeta Evrope, od kojih se svojom
aktuelnos¢u posebno izdvaja njih jedanaest:

v
v

koordinisana kriminalizacija nacionalne i internacionalne korupcije;
nezavisnost, autonomija i opremljenost resursima organa nadleznih
za prevenciju, istragu, krivicno gonjenje i osudu krivicnih djela
korupcije;

adekvatne mjere za oduzimanje imovine od krivi¢nih djela korupcije;
ograni¢enje imuniteta od istrage, krivicnog gonjenja i osude za
krivi¢na djela korupcije;

ukljucivanje u eticke kodekse i pravila ponasanja drzavnih sluzbenika/
ca antikoruptivnih normi;

primjena procedura revizije na aktivnosti drzavne uprave i javnog
sektora;

adekvatna procedura javnih nabavki koja promovise postenu
konkurenciju i odvraca korumpirane;

ohrabrivanje usvajanja, od strane izabranih predstavnika, kodeksa
ponasanja i pravila finansiranja politickih partija i izbornih kampanja
koji onemogucavaju korupciju;

sloboda medija da prime i saopste informacije o pitanjima korupcije;
ohrabrivanje istrazivanja korupcije;

pristup koji omogucava da se u svakom aspektu borbe protiv
korupcije u obzir uzmu moguce veze sa organizovanim kriminalom
i pranjem novca.

Znacajnu ulogu igrajui medunarodne i regionalne mreze, medu kojima se
istice mreza Grupa drzava za borbu protiv korupcije - GRECO. GRECO
se, unutar monitoringa i evaluacije nacionalnih strategija i akcionih
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planova za borbu protiv korupcije bavi i transparentnos¢u djelovanja
sudstva i tuzilastva, revizijom budzeta i poslovanja javnih preduzeca
i sistemom javnih nabavki kao neuralgicnom tackom korupcije.
Optimalno normativno uredenje i kontrola i nadzor nad finansiranjem
stranaka i izbornih kampanja, odnosno kontrola kretanja novca u politici
je, takode, jedno od klju¢nih podruc¢ja GRECO aktivnosti.

Institucije za borbu protiv korupcije - regionalna iskustva

Za uspjesnu strategiju borbe protiv korupcije od izuzetnog znacaja je i
kreiranje seta uc¢inkovitih sredstava i ovlascenja institucija. Institucionalni
aranzmani za borbu protiv korupcije mogu biti krajnje razliciti.

Borbu protivkorupcije moze prevashodno voditi nekaza to specijalizovana
institucija, a mogu da je vode i postojece institucije, poput policije,
tuzilatva ili specijalizovanih odjeljenja pri ministarstvima i drzavnim
agencijama. U tom slucaju one se moraju organizaciono transformisati
i reformisati, primjera radi kroz formiranje specijalizovanih odjeljenja i
sektora, da bi mogle da obavljaju i taj posao.

Specijalizovana tijela za borbu protiv korupcije mogu se medusobno
razlikovati na osnovu kruga svojih funkcija i ovlas¢enja, kao i po osnovu
organa kojem polazu racune.

Na osnovu kriterijuma funkcija institucija za borbu protiv korupcije, OECD
je ponudio troclanu podjelu na: (1) agencije ¢ija je uloga visestruka, (2)
institucije zaduzene za sprovodenje zakona i (3) institucije zaduzene za
prevenciju korupcije, razvoj politike u vezi sa korupcijom i koordinaciju
borbe protiv korupcije.

Na osnovu kriterijuma polaganja racuna moguce je formulisati nacelnu
podjelu na specijalizovana tijela za borbu protiv korupcije odgovorna
izvr$noj vlasti drzave i ona odgovorna parlamentu.

Na osnovu ova dva osnovna kriterijuma, Agencija za borbu protiv
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korupcije u Srbiji bi se mogla odrediti kao multifunkcionalno, pretezno
preventivno antikoruptivno tijelo odgovorno Skupstini.

Hrvatska je jedina drzava na zapadnom Balkanu cdije osnovno
antikorupciono tijelo - Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog
kriminala (USKOK), spada u grupu institucija zaduZenih za sprovodenje
zakona. U svim ostalim drzavama rijec je o institucijama prevashodno
zaduzenim za prevenciju korupcije, razvoj politike u vezi sa korupcijom
i koordinaciju borbe protiv korupcije. Drugim rije¢cima, USKOK ima
mnogo direktnije nadleznosti nego antikorupciona tijela u drugim
drzavama regiona, a predstavlja i dio Drzavnog odvjetnistva Republike
Hrvatske (DORH). Iako ima istrazne funkcije u svojoj nadleznosti,
USKOK nema zaposljene istrazitelje i policajce, ve¢ tuzioci USKOK-a
rukovode istragom regularnih policijskih snaga. Tijela za borbu protiv
korupcije ¢esto u svojoj nadleznosti imaju i borbu protiv organizovanog
kriminala ili borbu protiv sukoba interesa. U slu¢aju USKOK-a, to je
borba protiv organizovanog kriminala, dok je borba protiv sukoba
interesa prepustena Povjerenistvu za odlucivanje o sukobu interesa.

Sadruge strane, Drzavna komisija za sprijecavanje korupcije u Makedoniji,
Agencija za borbu protiv korupcije u Srbiji i Agencija za prevenciju
korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije u Bosni i Hercegovini,
imaju u svojoj nadleznosti prvenstveno preventivne aktivnosti. Drzavna
komisija za sprecavanje korupcije u Makedoniji, dodatno, u svojoj
nadleznosti ima i sprovodenje Zakona o lobiranju.

Dalji pravci reformi

U okviru promjena koje donosi proces evropskih integracija, u vezi
sukoba interesa, od zemalja koje pristupaju EU se trazi i da imaju
ustanovljene pouzdane baze podataka koje odrazavaju rezultate i pregled
napretka odnosno konkretne pokazatelje u vidu rijesenih slucajeva tj.
poboljsanje i unaprijedenje preventivnih mjera u borbi protiv korupcije i



sukoba interesa. Trazice se i jasne smjernice za funkcionere/ke o sukobu
interesa (eticki kodeks) i pregled mjera edukacije, odnosno da zemlja
osigura proaktivno upoznavanje funkcionera/ki sa sadrzajem pomenutih
dokumenata. Od posebnog znacaja bice da drzava obezbijedi dosljedno
i efektivno postupanje u situacijama sukoba interesa na svim nivoima
javne uprave, ukljucujuci pravosude i preduzeca u drzavnom vlasnistvu.
Drzave, takode, treba da osiguraju potpunu primjenu odredbi o kontroli,
pracenju i provjeri imovinskih izvestaja funkcionera/ki, uklju¢ujuéi i
preduzete sankcije.

Crna Gora ima cio niz antikorupcijskih institucija, kako preventivnih,
tako i represivnih. Represivne su Vrhovno drzavno tuzilastvo i Uprava
policije, i bitno je ista¢i da po novom Zakonu o krivicnom postupku
tuzilastvo rukovodi istragama, a na raspolaganju su mu prvenstveno
kapaciteti Uprave policije. Sve ostale brojne institucije spadaju u
preventivne, a obuhvataju: Upravu za antikorupcijsku inicijativu,
Komisiju za sprjecavanje sukoba interesa, Upravu za sprjecavanje
pranja novca i finansiranja terorizma, Upravu za inspekcijske poslove,
Nacionalnu komisiju za sprovodenje Strategije za borbu protiv korupcije
i organizovanog kriminala, skupstinski Odbor za antikorupciju, kao
i skupstinsku Komsija za pracenje i kontrolu postupaka privatizacije.
Dodatno, i brojna druga regulatorna tijela u svojoj nadleznosti imaju
antikorupcijske nadleznosti. Kumulativni ucinci svih ovih institucija su
do sada bili vrlo slabi.

Proces pregovora Crne Gore sa EU donosi i nove izazove u razvoju
institucionalno-normativnog okvira za borbu protiv korupcije i
organizovanog kriminala. Akcionim planom za Poglavlje 23 predvidene
su znacajne intervencije kao $to je formiranje jedinstvene Agencije za
borbu protiv korupcije i unaprijedenje statusa Specijalnog odjeljenja
za borbu protiv organizovanog kriminala pri Vrhovnom drzavnom
tuzilastvu. Jo$ uvijek je nepoznanica kako ce biti rasporedene
nadleznosti ovih organa i u kojoj mjeri, kao i kada, ¢e oni postati
operativni u praksi.
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Primjena djelotvornih antikoruptivnih
programa i strategija

Korupcija se javlja tamo gdje postoji kombinacija mogucnosti i
sklonosti, pa samim tim djelotvorne antikoruptivne strategije i
programi treba da budu usmjereni na oba ova ¢inioca.

Mogu¢nosti mogu biti minimizirane putem sistemskih reformi, a
sklonost smanjena povecanjem transakcionih troskova, odnosno
preokretanjem scenarija “visoka dobit - nizak rizik” u “niska dobit -
veliki rizik” kombinovanjem preventivnih i prisilnih, odvracaju¢ih
mehanizama odgovornosti.

Imajudi, prije svega, u vidu postkomunisticke zemlje, Rasma Karklins
efektivhu antikoruptivnu strategiju vidi kao koherentno jedinstvo
Cetiri faze i grupe aktivnosti gdje svaka naredna logi¢no proizilazi
iz prethodne: (1) prepoznavanje i utvrdivanje ¢injenica o korupciji;
(2) izgradnja optimalnog pravnog i institucionalnog okvira i
mehanizama; (3) funkcionalna mreza djeluju¢ih antikoruptivnih
tijela i institucija i (4) monitoring i fino podesavanje i dotjerivanje
mehanizama i procedure borbe protiv korupcije.

Ako bi se ponovo vratili na polaznu Klitkardovu formulu za
odredenje korupcije onda bi obrnuti slijed: redukovati diskreciona
ovlaséenja, razbiti monopole a istovremeno uvecati, moralnu, politicku
i krivicnu odgovornost predstavljao neku vrstu ‘dobitne kombinacije”
za uspjesnu borbu protiv korupcije.

Zaklju¢nu konstataciju na najbolji nac¢in reprezentuje uvjerenje da je
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dugoroc¢no gledano “prirodni ambijent” i najsiri okvir za suzbijanje
korupcije rezultanta angazovanja i sinergetskog djelovanja tri
grupe elemenata: a) vladavine prava a ne partokratske vladavine,
unutar koje se vrsi $to ravnomjernija raspodjela i balansiranje mo¢i
drustvenih grupa; b) njegovanja “njezne, osjetljive biljke” politickog
i najsireg socijalnog dijaloga unutar razvijene mreze oblika i
institucija participativne demokratije i ¢) razvoja samogeneriSeceg
i samoodrzivog, robusnog i kuraznog civilnog drustva sa
transparentnim metodama djelovanja i finansiranja. Naravno, u
osnovi je uvijek evolucija od (pritvornog) podanika i/ili bahatog
primitivca ka samoosvjes¢enom gradaninu/ki uspravnog hoda.

U tom okviru, u¢inkovita borba i suzbijanje korupcije moguce je
jedino ako postoji rairena svijest o njenim razornim efektima, jasna
i djelatna politicka volja, odgovaraju¢i normativno-institucionalni
okvir i jedinstvena i koherentna antikoruptivna strategija, ukljuc¢ujuci
monitoring i evaluaciju od strane nezavisnih tijela.’

Strategija borbe protiv korupcije

Iako put ka EU podrazumijeva i odlu¢nu borbu sa korupcijom, vlasti
u regionu su sa zakasnjenjem, pocetkom tre¢eg milenijuma, donijele
nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i akcione planove za
njihovo sprovodenje. Paralelno, u parlamentima su donoseni i zakoni
sa znatnim, antikoruptivnim potencijalom, poput zakona o javnim
nabavkama, slobodnom pristupu informacijama, sprijecavanju
sukoba interesa, finansiranju politickih stranaka, kao i zakoni o
drzavnoj revizorskoj instituciji, zastitniku ljudskih prava i sloboda, i
onima koji ureduju rad antikoruptivnih tijela. Taj proces su obiljezili

3 Problem sa politickom voljom za redukovanje korupcije je u tome $to je ona esto importovana spoljnim uslovljavanjem ili je,
zbog pozeljnosti podizanja sopstvenog politickog rejtinga, politicki instrumentalizovana. Dalje, ona je vidljiva samo ako se dovede
u vezu sa nekom vrstom akcije a i tada se njeno ocjenjivanje vrdi na osnovu subjektivnog utiska. Zato se njeno postojanje najbolje
pokazuje sistemskim (i automatskim) djelovanjem institucija na slucajeve korupcije, kao i postojanjem funkcionalne saradnje

medu organima, organizacijama i tijelima u ¢ijoj je nadleznosti borba protiv korupcije.



i brojni nesporazumi i teSkoce u radu i opstrukcija tijela za borbu
protiv korupcije, kroz razlicite oblike.

U dijelu suzbijanja korupcije, jedina efektivna strategija je ona koja
kombinuje represivni i preventivni pristup i mjere.

Strategija koja se oslanja prvenstveno na represivnom pristupu - na
otkrivanju i procesuiranju korumpiranih pojedinaca - pokazala se
nedovoljnom i neadekvatnom. Takva strategija temelji se na teoriji
,»pokvarenih jabuka odnosno polazi od toga da je dovoljno rijesiti
problem korupcije jednostavnim otkrivanjem, procesuiranjem i
eliminisanjem korumpiranih pojedinaca i grupa.

Mjere prevencije koje, pored klasi¢nih drzavnih organa i nezavisnih
kontrolnih organa - ,cetvrte grane vlasti®, uklju¢uju i javnost,
medije, organizacije civilnog drustva i gradane/ke, su: (1) povecanje
transparentnosti i kontrola, (2) podsticanje konkurencije i ukidanje
monopola, (3) pojednostavljenje i veca preglednost razlicitih
administrativnih postupaka, (4) kontrola finansijskih transakcija,
(5) informisanje javnosti, (6) kreiranje primjerene i provjerljive
ekonomske i socijalne politike, (7) podsticanje transparentnosti
i kompetitivnosti u politickim procesima i (8) uvodenje slobode
$tampe i nezavisnih medija.

«y

U tom okviru ostvarenje “Cetiri K” - konzistentnost, kooperacija,
koherentnost i koordinacija svih kljucnih institucija zaduZenih za
prevenciju, odnosno stvaranje koalicije za borbu protiv korupcije i
otkrivanje, procesuiranje i kaznjavanje koruptivnih djela treba da
predstavlja imperativ u borbi protiv korucije.
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Lokalne antikoruptivne strategije i inicijative

Zajednica opstina Crne Gore usvojila je Model za Eticke komisije za
izabrane predstavnike/ce i funkcionere/ke i model za Eticke komisije
za lokalne sluzbenike/ce i namjestenike/ce. Ministarstvo unutrasnjih
poslova utvrdilo je Model uskladenog akcionog plana za borbu protiv
korupcije u lokalnoj samoupravi (2013-2014), sa sljede¢im strateskim
ciljevima:

1. Povec¢an stepen odgovornosti i profesionalizma rada lokalne
samouprave;

2. Poboljsana transparentnost u procesu planiranja, donosenja akata
i njthovom sprovodenju, uz postovanje principa participativnosti;

3. Pojacana unutradnja i spoljasnja kontrola rada lokalne
samouprave;

4. Jacanje integriteta jedinica lokalne samouprave i primjena etickih
standard u lokalnoj samoupravi;

5. Stvaranje uslova i podsticanje civilnog i privatnog sektora da se
ukljuce u borbu protiv korupcije na lokalnom nivou;

6. Monitoring lokalnog akcionog plana za borbu protiv korupcije.

Ciljevi odslikavaju cijeli niz potreba i mjera koje treba da dovedu
do realnih kapaciteta lokalnih zajednica i njihovih administracija za
borbu protiv korupcije na lokalnom nivou. Ove ciljeve su prepoznali
i brojni drugi strateski dokumenti, ali posebno treba istaci Strategiju
za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala, Strategiju
reforme javne uprave u Crnoj Gori 2010-2014 (AURUM), i Akcioni
plan za Poglavlje 23.

Negdje paralelno sa izradom i pocetkom sprovodenja strateskih
ciljeva potrebnih za reformu javne uprave pa samim tim i lokalne
samouprave, poceo je intezivan rad na koncipiranju akcionih
planova za borbu protiv korupcije na lokalnom nivou. Njihov domet
i realizacija mjera do danas ostaju ograniceni, ali pored toga mozemo



konstatovati da je izrada akcionih planova i izvje$tavanje o njihovoj
realizaciji direktno priznanje lokalnih vlasti o postojanju korupcije
u lokalnim samoupravama. Izrada akcionih planova postovala je
principe predvidene nacionalnim strateSkim dokumentima, ali je
izostalo prepoznavanje pojedinosti i potreba svojstvenih odredenim
lokalnim samoupravama, tako da je uniformnost akcionih planova
uticala na smanjenje kvaliteta istih.

Iako su stvorene pravne pretpostavke za razvoj lokalne samouprave
i suzbijanje korupcije, fakticko stanje ukazuje da i dalje treba raditi
na zaokruzenju rjeSenja i njihovoj dogradnji, radi ukupne reforme
sistema, a samim tim i u borbi protiv korupcije na lokalnom nivou.
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Odgovoranitransparentan rad lokalne
samouprave

Zarista korupcije u lokalnoj samoupravi

Podsjetimo se ponovo najsire prihvacene definiciju korupcije kao
zloupotrebe javnih ovlas¢enja za ostvarenje privatne koristi. Klasi¢no
shvatanje, po kojem je korupcija izraz kvarenja moralnih vrijednosti
drustva, podrazumijeva korupciju kao patolosku pojavu i sistemsku
aberaciju u kojoj vladajuca politicka klasa licni interes stavlja iznad interesa
politicke zajednice. U modernom drustvu, korupcija se ne posmatra
samo kao moralno tetna pojava, ve¢ i kao jedan od uzroka neefikasnosti
drzave. Sistem profesionalne uprave, osloboden loseg uticaja politickih
partija, u kojem su odabir kadrova i napredovanje u sluzbi utemeljeni
na sposobnosti, stru¢nosti i nepristrasnosti nosilaca funkcija i javnih
ovlascenja, u kojem javne sluzbe rade prema objektiviziranim pravilima,
pod utvrdenim hijerarhijskim nadzorom, ne podnosi odstupanja radi
licne koristi (korupcije).

Sa druge strane, pokazatelj slozenosti ovog problema je i Cinjenica
da sama regulativa i uspostavljeni procesi i procedure unutar javnih
institucija cesto omogucavaju ili, ¢ak, podrzavaju monopolsko ponasanje
i diskreciju u donosenju odluka. Ovakav opis odgovara stanju anomije,
tj. drustvenoj situaciji u kojoj je djelovanje normi nepredvidivo. Tada
se osjecaj urusavanja vrijednosti, sloma ideala, osjecaj nesigurnosti,
neizvjesnosti i sumnje odnosi na stanje drustva.

U jedinicama lokalne samouprave, problemi vezani za korupciju su
dijelom uporedivi sa problemima na nacionalnom nivou, a dijelom
su specificni za ovaj oblik organizacije vlasti. U specificne probleme

33




34

spadaju, na primjer, relativno slabi kapaciteti organa vlasti, koji su u
vezi i sa nesrazmjerom izmedu poslova koje te viasti treba da obave i
njihovih finansijskih i drugih kapaciteta. Druga velika slabost ogleda
se u institucionalnom okviru - problemi u uspostavljanju kontrolnih
mehanizama (npr. budzetska inspekcija i revizija koji su propisani
zakonom), ili tijela opcionog karaktera koja bi pomogla u borbi protiv
korupcije (zastitnik/ca gradana/ki, tijelo za pracenje primjene Etickog
kodeksa funkcionera lokalne vlasti).

Pojedine inicijative koje se posljednjih godina realizuju na lokalnom
nivou doprinose uobli¢avanju odrzivih modela borbe protiv korupcije,
daju osnova za umjereni optimizam da postepeno jaca spremnost
razli¢itih aktera da se pristupi definisanju odrzive, sprovodive i efikasne
antikorupcijske inicijative, da je nivo drustvene osjetljivosti za probleme
korupcije povecan, ali jos uvijek nedostaje neupitan politicki konsenzus
o neophodnosti smanjenja nivoa korupcije u nasem drustvu koji je
potkrijepljen mjerljivim rezultatima.

Iskustvo pokazuje da i korisnici usluga i zaposljeni u lokalnoj samoupravi
mogu da identifikuju potencijalna zarista korupcije, i to u oblasti javnih
nabavki, planiranju i izgradnji, u poslovanju javno-komunalnih
preduzeca, u zaposljavanju, u oblasti javnih finansija, uticajima
politickih stranka... Nedostatak jasno definisanog sistema interne
kontrole, odnosno revizije i kontrole unutar uprave, zatim neazurnosti po
postupanju u skladu sa Zakonom o slobodnom pristupu informacijama,
ali i jo$ uvijek pasivan odnos i nedovoljna zainteresovanost gradana/ki
za ovu tematiku - svi ovi faktori ne idu u prilog borbi protiv korupcije
na lokalnom nivou. Za borbu protiv korupcije potreban je aktivan odnos
svih drustvenih aktera, a narocito znacajnu ulogu u tom procesu moze
imati civilni sektor, koji je i do sada u Crnoj Gori pokrenuo brojne
antikoruptivne inicijative.



Normativni okvir i praksa

Uzi zakonski okvir u Crnoj Gori koji uvodi principe transparentnosti,
profesionalnostiidruge principe dobrog upravljanja ¢ine Zakon o lokalnoj
samoupravi i Zakon o drzavnim sluZbenicima i namjestenicima, koji
se shodno primjenjuje na zaposljene u lokalnoj upravi. Eticki kodeks
drZavnih sluzbenika/ca i namjestenika/ca, kao i Eticki kodeks izabranih
predstavnika/ca i funkcionera/ki u lokalnoj samoupravi definisu eticke
standarde ponasanja na koje se lokalni sluzbenici/e i funkcioneri/ke
obavezuju. Dodatno, lokalne samouprave su formirale i eticke komisije
za pracenje primjene etickih kodeksa. U Sirem zakonskom okviru
antikorupcijske odredbe koje se odnose i na lokalne samouprave se nalaze
i u viSe zakona, ukljucujuci Zakon o slobodnom pristupu informacijama,
Zakon o javnim nabavkama, i dr.

Zakonski okvir za lokalnu samoupravu je, uopsteno, obuhvatio najvaznije
elemente iz oblasti sprje¢avanja korupcije. Medutim, potrebno je uzeti u
obzir i zakone koji posredno, u duzem vremenskom roku, mogu uticati
na smanjenje korupcije na lokalnom nivou. Jedan od takvih propisa, cije
je dono$enje neophodno, je poseban Zakon o izboru odbornika/ca, kojim
bi se razdvojio izbor odbornika/ca od izbora poslanika/ca i omogucila
direktna veza gradana/ki i odbornika/ca (poluproporcionalni sistem
izbora). To moze biti nac¢in za povecanje odgovornosti odbornika/ca, koji
direktno mogu doprinijeti unaprijedenju odgovornosti, transparentnosti
i u¢inkovitosti organa lokalne uprave. Nazalost, iako je ova mogu¢nost od
velikog znacaja za dalji razvoj kapaciteta lokalnih samouprava trenutno se
otislo korak unazad i Skupstina Crne Gore je kompletan izborni proces
podvela striktno pod Zakon o izboru odbornika i poslanika. No, to ne
znaci da ne treba nastaviti sa insistiranjem na posebnom zakonu o izboru
odbornika/ca, i razdvajanju lokalnih i parlamentarnih izbora i po formi
i po karakteru.

Zakon o lokalnoj samoupravi predvida formiranje Savjeta za razvoj i
zastitu lokalne samouprave na nivou opstina. Sastavi i procedure izbora
clanova ovog tijela (koje je jedna vrsta kolektivnog omubudsmana)
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razradeni su statutima op$tina i posebnim odlukama. Praksa je
pokazala da ovo tijelo uglavnom c¢ine predstavnici/e mjesnih zajednica
i organizacija koje su pod kontrolom (politickom i finansijskom) lokalne
uprave. To moze predstavljati prepreku za efikasno funkcionisanje ovog
tijela i inteziviranje napora u borbi protiv korupcije na lokalnom nivou.

Statuti opstina predvidaju formiranje javnih sluzbi i ustanova ciji je
osniva¢ opétina. Transparentnost rada ovih organizacija nije uvijek na
zadovoljavaju¢em nivou. Upravljacki organi javnih sluzbi i ustanova su,
po pravilu, sastavljeni od osoba koje su ¢lanovi/ce vladajucih politickih
stranaka. Vece ucesce predstavnika/ca opozicionih stranaka u upravnim
odborima javnih ustanova, preduzeca i sluzbi uticalo bi na povecanje
transparentnosti u radu i u odredenoj mjeri podijelilo odgovornost za
funkcionisanje.

Preporuke:

v/ Saciniti analizu potrebe donosenja posebnog zakona o izboru
odbornika/ca, kojim bi se obezbijedila direktna odgovornost
odbornika/ca ka gradanima/kama, a ne mati¢cnim politickim
partijama;

v Izvrsiti izmjene Zakona o lokalnoj samoupravi, i shodno tome statuti
opstina, u cilju obezbjedenja veceg uces¢a organizacija civilnog
drustva, koje nijesu dominantno finansirane iz drzavnog ili lokalnog
budzeta, u Savjetu za razvoj i zastitu lokalne samouprave;

v Propisati dono$enje izmjena u statutima opstina kojima bi se utvrdila
obaveza ukljucivanja predstavnika opozicionih politickih partija u
upravljacke organe javnih ustanova, preduzeca i sluzbe ciji je osniva¢
opétina, u cilju unapredenja ucinkovitosti i transparentnosti rada tih
organizacija.

Institucionalni okvir i praksa

Ujednacavanje prakse kao antikorupcijski mehanizam potrebno je upravo
kod monitoringa akcionih planova i izvjestavanja o realizaciji mjera iz



akcionih planova za borbu protiv korupcije. Akcioni planovi za borbu
protiv korupcije na lokalnom nivou kao konkretan mehanizam te borbe
moraju dozZivjeti znatna unaprijedenja, a posebno u dijelu definisanja
najrizi¢nijih oblasti za pojavu korupcije, dodatnih mjera i opredijeljenih
sredstva za realizaciju mjera. Potrebno je unaprijedivati i saradnju
lokalnih vlasti sa civilnim sektorom i gradanima/kama u lociranju i
otkrivanju korupcije uz svijest da se svakoj jedinici lokalne samouprave
mora pri¢i odvojeno i analiticno. Kod izvjestaja se moraju pojaviti
konkretni slucajevi sa precizno opisanim detaljima. Kada gradanin/
ka prepozna da je lokalna vlast spremna javno da govori o slu¢ajevima
korupcije bi¢e napravljen veliki korak u pravcu izgradnje povjerenja. No,
ove i brojne druge preporuke koje su edukativnog ili etickog karaktera
moraju zazivjeti u praksi da bi vidjeli mjerljive rezultate.

Kroz zazivljavanje instituta etickih pravila (kodeksa) za lokalne
funkcionere/ke, kao i sluzbenike/ce i namjestenike/ce u lokalnim
samoupravama napravljen je znacajan pokusaj da se ukaze na
neophodnost povecanja profesionalizma, odgovornosti i samostalnosti
u radu i odlucivanju. Ipak, formalno obavezivanje na postovanje pravila
struke i etike ne mijenja jos uvijek lose prakse. Ocigledno je potrebno
pojacati stepen edukacije i nivo transparentnosti rada i odluc¢ivanja kao
efikasnih mjera brze transformacije lokalnih administracija u servise
gradana/ki u punom smislu.

Borba protiv korupcije na lokalnom nivou bitno zavisi i od centralnih
(drzavnih institucija), jer se nad opstinskim vlastima sprovode brojne
mjere nadzora sa centralnog nivoa. Lokalne samouprave moraju pribaviti
saglasnost Vlade za svaki pojedinacni slucaj raspolaganja nepokretnom
imovinom na svojoj teritoriji, moraju imati saglasnosti nadleznog
ministarstva za planske dokumente, podlijezu raznim vidovima kontrole,
od inspekcijske do kontrole zakonitosti i svrsishodnosti raspolaganja
lokalnim budzetima od strane Drzavne revizorske institucije. Kada su
interni mehanizmi kontrole u pitanju tu su mnogi instituti normativno
predvideni, ali u praksi ne funkcioni$u. Jedan od takvih instituta je
unutrasnja revizija jedinica lokalne samouprave, koja nije zazivjela iako
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je trebalo da bude funkcionalna ve¢ nekoliko godina. Polozaj lokalnih
parlamenata, koji bi trebalo da radi klju¢nu kontrolu realizacije budzeta
lokalne samouprave kroz raspravu i glasanje o zavrsnom rac¢unu, sveden
je na formalnu raspravu, Sto predsjednike opstina (gradonacelnike)
¢ini sudtinskom vlas¢u na lokalnom nivou. Stoga je potrebno povecati
efikasnost i efektivnost lokalne samouprave, kroz uvodenje kvalitetnog
menadzmenta i funkcionalne unutrasnje kontrole.

Transparentnost na lokalnom nivou je najzastupljenija kroz institut
javne rasprave. Svi lokalni akti od strateskog znacaja, a posebno budzeti
i planska dokumentacija idu na javnu raspravu. Tako posmatrano
imamo napredak. Medutim, problem je opet u prakti¢noj primjeni.
Karakter i organizacija javne rasprave su takvi da imamo zabrinjavajuce
malu posjecenost i zainteresovanost. Razlozi su brojni, a dominiraju
nezainteresovanost lokalne administracije da se osmisle nacini kako bi se
gradani/ke motivisali na ucesce, kao i nepovjerenje gradana/ki u lokalne
vlasti da ¢e uvaziti njihove primjedbe i sugestije. Internet prezentacije jesu
znacajne, ali su i dalje daleko od masovnog koriscenja.

Gradani/ke, civilno drustvo i lokalne samouprave

Jos je Aleksis de Tokvil govorio o civilnom drustvu kao svojevrsnoj $koli
demokratije, ¢iji bi zadatak bio promocija svih onih vrijednosti koje bi
trebalo da krase jednog gradanina/ku, a to su tolerancija, odgovornost,
zajednicama kao $to su lokalne samouprave. Polazeci od Tokvilove teze,
samo lokalna samouprava koju karakterise aktivno civilno drustvo, moze
biti $kola demokratije kojom gradani/ke upravljaju bilo neposredno bilo
preko slobodno izabranih predstavnika/ca. Iskustvo steceno u ovako
uredenoj lokalnoj samoupravi gdje gradani/ke uce demokratske obrasce
ponasanja i razmisljanja, dalje se moze prenositi na vise nivoe vlasti kao
$to su regionalni i nacionalni.



Kada govorimo o ulozi civilnog drustva u procesima donosenja odluka,
nemoguce je ne pomenuti i Jirgena Habermasa koji je narocito isticao
funkciju civilnog drustva da artikulide i agregira interese gradana/
ki formiraju¢i ,javnu sferu kritickog diskursa” Habermas smatra da
problemi i pitanja od javnog znacaja, a za koja ne postoji interes vlasti
da budu rijeseni, treba da budu predstavljeni na ,,otvorenoj javnoj sceni‘.
Civilno drustvo u ovakvim situacijama ukazuje javnosti na pronadene
probleme koje je vlast zapostavila, predstavlja ih i zahtijeva da se lokalna
vlast pozabavi tim problemima i nade odgovarajuca rjesenja. Ova
funkcija civilnog drustva je veoma vazna jer organizacije civilnog drustva
omogucavaju gradanima/kama da uspjesnije izraze i zastupaju svoje
interese nego sto bi to samostalno uradili.

Crna Gora je 2008.godine ratifikovala Evropsku povelju o lokalnoj
samoupravi, medunarodni dokument koji je veoma znacajan za
funkcionisanje i lokalne samouprave i civilnog drustva. U njenoj
preambuli se istice: ,da je pravo gradana da ucestvuju u obavljanju
javnih poslova, jedan od demokratskih principa“ i ,,da se ovo pravo
najneposrednije moze ostvariti na lokalnom nivou.“

Zakljucak

Iz procjene preduslova za nastanak rizika od korupcije u klju¢nim
oblastima i procjene rizicnih pojava, mogu se identifikovati
najmanje tri faktora koji su zajednicki za sve oblasti i koji najcesce
stvaraju uslove za potencijalno rizi¢ne pojave koje mogu voditi ka
koruptivnom ponasanju:

1. Diskreciona ovlas¢enja donosilaca odluka, koja cesto nijesu
ogranicena ili su nejasno regulisana tako da ostavljaju prostor za
rizicno ponasanje;

2. Odgovornost za rizi¢na ponasanja;

3. Politicki uticaj na izbor klju¢nih rukovodecih pozicija je jo$
uvijek prisutan.

4 Evropska povelja o lokalnoj samoupravi
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Zastita zvizdaca
Ko su zvizdaci/ce?

Posljednjih godina i u crnogorskoj javnosti su sve prisutniji termini
«zvizdaca/ica» ili «uzbunjivaca/ca» (eng. whistleblowers — «duvaci u
pistaljke»), a koji se koriste za osobe koje prijavljuju nezakonite radnje
u drzavnim organima, javnim ustanovama ili privatnom sektoru.

Zvizdaci/ce su izuzetno vazni za djelotvornu borbu protiv korupcije
jer pokrecu osjetljiva pitanja i imaju informacije ili indicije koje su od
znacaja za njihovo procesuiranje. Zbog takvog svog postupanja, ¢esto
su predmet pritisaka ili diskriminacije, ali i razli¢itih mehanizama
odmazde od strane onih ¢ije su partikularne interese ugrozili.

Cinjenica da je ¢ak 50% prevara, $to uklju¢uje i korupciju, otkriveno
zahvaljujuci upravo hrabrim pojedincima, ukazuje na prijeku potrebu
ovog novog instituta i u Crnoj Gori, a u cilju suzbijanja korupcije i
rjeSavanja problema u samom korijenu.

Kako se zvizdaci/ce stite?

Zakoni o zvizda¢ima/cama ili odredbe drugih zakona koji se odnose na
zvizdacel/ice Stite, odnosno trebalo bi da $tite, od otpustanja ili drugih
oblika odmazde pojedince/ke koji otkrivaju zloupotrebe u upravljanju,
korupciju i druge vrste nezakonitog ponasanja unutar svojih organizacija.
Dodatno, defini$u da ¢e se djelovati na osnovu informacija koje pruze
ovi svjedoci, ¢ak i ako vjerodostojnost ovih informacija ne moze da se
utvrdi, ili ako je zvizdac¢/ica prekrs$io zakon narusavanjem povjerljivosti.
Naravno, pod uslovom da je djelovao u dobroj namjeri (bonna fide) i da
njegovi/njeni ciljevi nijesu zlonamjerni.
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Zastita zvizdaca/ica predstavlja medunarodnopravnu obavezu
predvidenu Konvencijom Ujedinjenih nacija protiv korupcije i
Gradansko pravnom konvencijom o korupciji Savjeta Evrope. Ta
zastita bi trebalo da se primjenjuje u javnom i privatnom sektoru,
i to za slucajeve ugrozavanja javnog interesa, odnosno otkrivanje
informacija zasnovanih na (razumnoj) sumnji.

No, primjena standarda koje promovisu ove konvencije ostaje
neravnomjerna. Tako u sedam drzava postoje ogranicenja ili uopste
ne postoje nikakva zakonska rjeSenja posvecena ovom pitanju, a
medu njima se narocito istice Portugal, u kojem zvizdac/ica moze biti
krivicno gonjen/a za klevetanje. U 16 zemalja je djelimicno zakonski
rijeSeno pitanje zvizdaca/ica, a medu njima se nalaze Francuska,
Njemacka, Holandija, itd. Jedino Slovenija, Rumunija, Ujedinjeno
Kraljevstvo i Luksemburg imaju sveobuhvatna zakonska rjeSenja.

Zakonodavstvo Ujedinjenog kraljevstva prepoznaje razlicite stepene
sumnje, pa ukoliko je u pitanju razotkrivanje ucinjeno u okviru
organa javne vlasti, zakon zahtjeva obi¢nu sumnju. U slucajevima
razotkrivanja nadzornom organu potrebno je da zvizda¢/ica razumno
vjeruje, tj. ima razloga da vjeruje da je informacija istinita, odnosno
da se radi o osnovanoj sumnji. Kada je u pitanju domet razotkrivanja
nije neobi¢no da se zvizdac¢/ica ogranici na korupciju, ali moze se
definisati i da je u pitanju ,,razotkrivanje od javnog znacaja“.

Rumunski zakon propisuje da postoji pretpostavka dobre vjere na
strani zvizdaca/ice, dok se suprotno ne dokaze.

Dodatno, odredene zemlje izricito predvidaju mjere obestecenja
uz odredbe kojima se zvizdaci/ce §tite od pravnih posljedica svojih
postupaka. Tako u Norveskoj, ukoliko zvizdaci/ce trpe odmazdu,
oni su ovladceni da zahtjevaju obestecenje od sudova bez obzira na
postojanje krivice poslodavca.

U nekim zemljama zvizda¢ima/cama stoje na raspolaganju opsti
mehanizmi naknade Stete, dok se u drugima govori i o nagradi



zvizdacu/ci za razotkrivanje korupcije i drugih oblika ugrozavanja
javnog interesa.

U slucajevima koji se odnose na korupciju, pozeljan pristup je da se
omoguce povijerljiva (tajna) razotkrivanja, tj. razotkrivanja kod kojih
primalac prijave zna identitet zvizdaca/ce, ali se obavezuje da isti ne
otkriva kada koristi razotkrivenu informaciju. Crnogorski Zakon o
radu, po izmjenama i dopunama iz 2011. godine, u ¢l.102 a, stav 3
propisuje: ,,Poslodavac je duzan da zaposlenom koji prijavi sumnju
na korupciju obezbijedi zastitu od otkrivanja identiteta neovlas¢enim
licima® $to je jedan vid zastite samih zvizdaca/ica.

Razli¢ite su forme odmazde nad zvizda¢ima koje mogu uticati na
napredovanje u karijeri, psihicki integritet, ili druge interese zvizdaca/
ica. Na primjer, $vedsko zakonodavstvo predvida da svaka mjera
koja se preduzima prema zvizdacu/ici (u kontekstu spora izmedu
poslodavca i zapoSljenog) mora biti zasnovana na objektivnim
razlozima, a $to ukljucuje i zastitu od nezeljenog transfera na drugo
radno mjesto. Ovaj paket mjera ponekad podrazumijevaiprezumpciju
da se bilo koja disciplinska mjera prema zvizdacu/ici, preduzeta u
roku od godinu dana od dana kada je ucinjeno razotkrivanje, ima
smatrati neopravdanom. Na pretpostavljenom je obaveza da dokaze
da preduzeta mjera protiv zvizdaca nije rezultat ¢ina zvizdanja,
odnosno na djelu je princip obrnutog tereta dokazivanja.

Na kraju, Grupa drzava protiv korupcije (GRECO), pored zastitnih
mjera, preporucuje drzavama i podsticajne, poput one da pronadu
nacine da zvizdaci/ice dobiju i odgovarajuce drustveno priznanje za
svoje djelovanje.
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Analiza pravnog i institucionalnog okvira®

U Crnoj Gori jo$ uvijek ne postoji opsti zakon o zastiti zvizdaca/ica. U
postojec¢em pravnom okviru, stroga zastita zvizdaca/ica obezbjeduje
se Zakonom o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima, zatim
u nekim aspektima Zakonom o radu iz 2011. godine, kao i setom
zakona u kojima ne postoje jasne odredbe koje se direktno odnose na
zadtitu zvizdaca/ica, ali mogu da se primijene na njih u odredenim
sluc¢ajevima (Zakon o slobodnom pristupu informacijama, Zakon o
drzavnoj upravi, Zakon o zastiti svjedoka), kao i nizom sistemskih
antikoruptivnih zakona (Zakon o sprjecavanju pranja novca i
finansiranja terorizma, Zakon o konfliktu interesa, Zakon o javnim
nabavkama, zakoni iz oblasti reforme krivi¢nog zakonodavstva). Sve
to bez jednog posebnog i sveobuhvatnog zakona postoje¢u zakonsku
zadtitu zvizdaca/ica ¢ini neadekvatnom i nepotpunom, jer ne postoje
jasna pravila prijavljivanja “koruptivnih i drugih ilegalnih radnji’,
sigurnosni instrumente zastite “zvizdaca’, uslovi, nacin, postupak i
rokovi ostvarivanja prava na zatitu.® Dodatno, zastita zvizdaca/ica u
privatnom sektoru ne postoji ¢ak ni na nivou radno-pravnih propisa.

Takode, nacionalni institucionalni okvir karakterie nedostatak
vertikalne komunikacije, institucionalne forme koja ¢e se iskljucivo
baviti zastitom zvizdaca, mreze zvizdaca, jasnih procedura
postupanja, adekvatne podrske javnosti i uloge medija, itd. zbog ¢ega
je neophodno unaprijediti postoje¢i normativni i institucionalni
okvir. Jedna od mogu¢nosti je, svakako, najavljeno donosenje Zakona
o sprecavanju korupcije, koji treba da prati osnivanje Agencije za
antikorupciju, kao instance kojoj ¢e zvizdaci/ce moci da se obrate u
sluc¢aju sumnje u postojanje korupcije ili ugrozavanje javnog interesa
u sluc¢ajevma predvidenim ovim zakonom.

5 Osnovne informacije preuzete iz neobjavljene studije o zvizda¢ima koju je uradio Centar za razvoj nevladinih organizacija
(CRNVO) za potrebe izrade Nacrta Zakona o zadtiti zvizdaca

6 Centar za razvoj nevladinih organizacija (CRNVO), Zastita “zvizda¢a” u pravnom sistemu Crne Core, 2010:6



Preporuke

Reforma uprave, razvijanje upravnog prava i zastite koja se pruza javnim
sluzbenicima/ama, razvoj uloge medija i puna informisanost javnosti,
kao i jacanje podrske javnosti predstavljaju glavne pravce razvoja
sistema ,zvizdaca/ica’. Izmjena pravnog okvira u smislu stvaranja
kvalitetne pravne osnove (posebno u dijelu sistemskih propisa iz oblasti
krivi¢nog zakonodavstva), edukacija i institucionalna podrska javnosti su
pretpostavke zastite ,,zvizdaca/ica“. Konkretnije, neophodno je:
» Stvoriti jedinstven i sveobuhvatan zakon za zastitu zvizdaca/ica;
» Formirati posebne institucije ili odjeljenja u postoje¢em
institucionalnom okviru za pruzanje pomoc¢i zvizda¢ima/icama;
» Podizanje svijesti javnosti o zvizdac¢ima/icama;
» Povecanje kapaciteta i uloge civilnog drustva i medija za zastitu
zvizdaca/ica.
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Zaklju¢ne napomene

Korupcija je van svake sumnje izrazito sloZena, viSedimenzionalna i
tesko iskorjenjiva negativna drustvena pojava. Svijest o ragirenosti i
$tetnosti korupcije je dovela, prije nekoliko godina, i do pokretanja
inicijative da se pravo na zivot u svijetu bez korupcije prihvati kao
osnovno ljudsko pravo. Naime, korupcija devastiraju¢e djeluje na
pojedince, organizacije i drustvo u cjelini ogranicavaju¢i njihov
razvoj.

Metaforicki gledano, njena sustina i priroda su poput stoglave hidre,
ogromne pijavice ili biljne Stetocine koja je izrazito adaptabilna na
promjenu uslova i brzo mutira. Zato je i put od snazne moralne
osude do efikasne strategije redukovanja korupcije dug, naporan
i zahtjevan. Koliko su duboki korjeni, motivi i uzroci korupcije,
odnosno slozeni, raznovrsni i medusobno uvezani njeni pojavni
oblici i nosioci, moraju biti dobro ukomponovani i akteri, metode i
taktike djelotvorne antikoruptivne strategije.

Korupciju nece smanjiti nekoordinirano organizovanje inace
profesionalno korektno odradenih kampanja niti samo postojanje
niza antikoruptivnih institucija. Borba sa korupcijom podrazumijeva
primjenu Siroke skale sredstava - od preventivnog i edukativhog do
represivnog, krivicno-pravnog djelovanja, uz kontinuiranu izgradnju
sistema transparentnosti i jacanje integriteta institucija. Javne sluzbe
trebada suusluzbigradanina/ke, dabudu stubovi drustvaizakonitosti
procesa u istom, kako bi i same institucije uzivale povjerenje. Zato je
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borba protiv korupcije horizontalno pitanje o kojem se mora voditi
rac¢una na svakom nivou.

Klju¢nu ulogu pri tome igra promjena odnosa mo¢i, odnosno svijesti i
ponasanja gradana/ki, uz istovremeno mobilisanje dovoljne politicke
volje i spremnosti na radikalne a ne pseudopromjene kojima se stvari
mijenjaju da bi sve ostalo manje-vise isto, unutar politicke elite.



Prilog 1: Forma gradanske kartice za prijvu

GRADANSKA KARTICA ZA PRIJAVU KORUPCIJE

Naziv lokalnog organa/sluzbe na ¢iji rad/postupanje stranka ima
primjedbu/prigovor/prijavu:

Opis radnog mjesta, eventualno ime i prezime lokalnog funkcionera-ke/
sluzbenika-ce /namjestenika-ce, na ¢iji rad/postupanje/nepostupanje se
podnosi prijava za korupciju:

Navodenje organa/sluzbe/funkcionera-ke/sluzbenika-ce /namjestenika
koji su eventualno povezani sa postupanjem/nepostupanjem na koje se
podnosi prijava za korupciju:

Naziv predmeta (identifikacija predmeta) zbog kojeg se stranka obratila
lokalnom organu:

Kratak opis postupanja za koje stranka cijeni da sadrze elemente korupcije:

Datum i mjesto podnoSenja prijave
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