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Apstrakt

Za borbu protiv korupcije izuzetno je bitno da se korupcija procisti iz siste-
ma. Borba protiv korupcija trebalo bi da zahvati sve sisteme i u okviru njih
podsisteme jedne drZave. U tekstu su razmatrana tri uspeSna modela u bor-
bi protiv korupcije u svetu: hongkonski, Novog Juznog Velsa u Australiji
i Svedski. Moguca su dva modela za sistemsku borbu protiv korupcije u
Srbiji: prvi, Novi institucionalni, i drugi, formiranje specijalnih odeljenja
za borbu protiv korupcije u okviru postojec¢ih drZzavnih organa - policije,
tuZila3tva i specijalnog suda.
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KORUPCIJA I SISTEMSKA KORUPCIJA

Rec korupcija potice iz latinskog jezika od reci corumpo, rupi, ruptum iima 13
znacenja. Ta znacenja mogu se grupisati kao egzistencijalna, moralna, prav-
na i estetska. U egzistencijalna spadaju sledeca znacenja: pokvariti, polomiti,
unistiti, upropastiti, razoriti. U moralna - oslabiti, obeScastiti, oskrnaviti, oka-
ljati, zavesti. U pravna — podmititi, potkupiti. U estetska — neukusan. Prema
tome, korupcija kao pojava nije samo egzistencijalni, moralni, pravni, vec i
estetski problem. Tokom oznacavanja i izu¢avanja korupcije, ta pojava je na
razlic¢ite nacine odredivana i definisana. Razlog je u tome S$to se ona pojavlji-
vala u razli¢itim oblicima i sadrzajima. Danas se ona odreduje kao zloupotre-
ba javnog poloZaja ili javnog ovla3éenja radi ostvarivanja licnog ili privatnog
dobitka na ra¢un drugoga ili drugih. Od te zloupotrebe zapoc¢inju razni oblici
nelegalnih radnji koje su u sustini koruptivne. Ovo odredenje dala je Svetska
banka. Naravno, svako koruptivno delo je istovremeno i kriminalno. Kada se
funkcija zloupotrebi u okviru sistema i podsistema drZave i kada se ona rasiri,
onda je rec o sistemskoj korupciji.

Drustveni i drZavni Zivot pociva na cetiri osnovna sistema: politickom,
ekonomskom, socijalnom i vrednosnom. Od razvijenosti, odrZivosti, funkci-
onisanja i efikasnosti tih sistema zavisi kvalitet Zivota u dru$tvu i drZavi. Oni
su mera uspes$nosti jednog drudtva i drZzave. Svaki od tih sistema ima podsi-
steme. OdrZivost sistema zavisi od uravnoteZenog funkcionisanja podsistema.
Naravno, podsistemi mogu biti razvijeniji ili manje razvijeni, ali ne toliko ne-
ujednaceni u razvijenosti da bi ceo sistem doveli u pitanje.

Korupcija kao zla druStvena pojava moZe da se uvuce, ugnezdi i raSiri u
podsistemu. Ako ne postoji dobra kontrola — ona preko jednog od podsiste-
ma gde se pojavila i Sirila, moZe lako da se prelije u ostale. Na taj nacin, ce-
lokupan sistem zapada u stanje stagnacije, posle ¢ega sledi razaranje i uni-
Stavanje. Kad korupcija ovlada podsistemima i sistemima drudtvo i drzava su
u velikoj opasnosti. To se moze porediti s malignim kancerom. Zbog toga je
od svih oblika najopasnija sistemska korupcija. U stanju sistemske korupcije
drudtvo i drZzava obolevaju na smrt.

Korupcija, prvo, urusava vladavinu prava kao garanta reda, sigurnosti i
stabilnosti u jednom poretku. Kada se vladavina prava dovede u pitanje ko-
rupcijom, onda ona ovladava jednim dru$tvom i drZavom i namece se kao
nacin Zivota. Korupcija formira koruptivni obrazac Zivota koji se naj¢e$ce do-
Zivljava, tamo gde dominira, kao normalnost. Korupcija dovodi u pitanje i
dve znacajne i bitne vrednosti na kojima pociva vladavina prava — pravdu i
slobodu gradana. U isto vreme ona urusava ili umrtvljuje institucije koje treba
da sprovode vladavinu prava.

U okviru politickog sistema, osetljivi podsistemi na korupciju su partijski,
pravosudno-bezbednosni, administrativni, poreski, carinski, inspekcijski,
medijski i komunalni. Kada je u pitanju ekonomski sistem, na korupciju su
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osetljivi finansijsko-bankarski podsistem, podsistem javnih nabavki, drZav-
su zdravstveni i penzijski podsistemi, a u vrednosnom sistemu korupciji je
podloZan obrazovni podsistem.

Najopasnija korupcija dolazi iz partijskog sistema. To je politicka ko-
rupcija.* Pomocu nje Sire se na sve sisteme razni oblici koruptivnih radnji.
Ona podstice, odrzava, §iri i Stiti sistemsku korupciju. Preko partija, korupci-
jaseuvlaciu sisteme i podsisteme. Politi¢ka korupcija vezuje se za nelegalne
radnje, odnosno zloupotrebu poloZaja politickih lidera i njihovih najbliZih
saradnika, radi pribavljanja li¢nog ili grupnog dobitka na rac¢un svih gra-
dana. Politicka korupcija omogucava i podstice Sirenje korupcije na svim
nivoima vlasti i u svim oblastima i delatnostima politickog i drustvenog Zi-
vota. Ona je izvor i uzrok Sirenja korupcije na organizovan, sistematican i
sistemski nacin.

HONGKONSKI MODEL
U BORBI PROTIV SISTEMSKE KORUPCIJE

Za sada najbolji i najuspesniji primer borbe protiv korupcije u svetu je hon-
gkonski primer — spoj Sok terapijske mere i temeljno razradenog zakono-
davnog i institucionalnog nacina u borbi protiv korupcije. MoZe se sma-
trati da je ovaj model sveobuhvatno razraden, precizno organizovan, $to je
primer sistemati¢nog pristupa u borbi protiv korupcije. Njegova potpunost
ogleda se u tome $to nezavisno drZzavno telo obuhvata najbitnije i najzna-
¢ajnije funkcije u borbi protiv korupcije: nadzorne, kontrolne, regulativne,
preventivne i istraZzne. To je jedino nezavisno drZavno telo u svetu s toli-
kim brojem funkcija. Posebno se izdvaja istraZzna funkcija, temeljno razra-
dena i na osnovu toga dobro organizaciono postavljena. Naravno, ono $to
tom telu omogucava da racionalno i efikasno funkcioniSe i postiZze maksi-
malne rezultate jesu dobri zakoni i o$tre kazne. Kada je u pitanju politicka
korupcija jedno od najboljih zakonskih reSenja jeste ukidanje imuniteta

4 Karlo Alberto Brioski ta¢no konstatuje da ,,u prisustvu temi korupcije, obi¢no
najvide ciljamo na politiku i na njene protagoniste, zato $to su oni zapravo nasi
zastupnici u institucijama, te uZivaju vecu eksponiranost, ako ne i ve¢u popu-
larnost. U blizini politike, medutim, gotovo u svakom slucaju postoji i neka
javna ili privatna ustanova, kompanija, lobi ili grupa zainteresovanih ljudi (i
prilikom davanja podr3ke izbornim kampanjama i pri odredivanju dobavljaca
za javne usluge), koja sebi osigurava viSe-manje zakonitu korist, zahvaljujuci
posredni$tvu samog vlasnika kompanije ili nekog njegovog direktora ili sluz-
benika“, Karlo Alberto Brioski, Kratka istorija korupcije, Mate, Beograd, Zagreb,
2007, str. 172-173.
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svim funkcionerima u vlasti, kao i pripadnicima bezbednosno-pravosud-
nih organa. Drugim rec¢ima, niko nema imunitet ako istrazni organi ko-
misije pribave materijalne dokaze: guverner, zamenik guvernera, premijer,
ministri, zamenici, pomoc¢nici ministara, poslanici u parlamentu, policajci,
tuZioci i sudije.

Hongkong je Sezdesetih i ranih sedamdesetih godina 20. veka bio medu
zemljama s najvecom korupcijom i u Aziji i u svetu. Radi obrac¢una s tako vi-
sokom i rairenom korupcijom formirana je Nezavisna komisija protiv ko-
rupcije (Independent Commission Against Corruption — ICAC).’ To nezavi-
sno drZavno telo pocelo je daradi 1974. godine, ali je dugo tavorilo i tek kada
je reformisano, pre svega dobijanjem istrazne funkcije, pocelo je od 2002.
godine da pokazuje uspe$ne rezultate. Zahvaljujudi izuzetnoj efikasnosti
ICAC, Hongkong se vec¢ 2008. godine svrstao medu 20 najmanje korumpira-
nih zemalja u svetu, ta¢nije, zauzeo je 13. mesto, a 2012. godine pomerio se
na 12. mesto. IstraZivanja o rasirenosti korupcije u Hongkongu pokazala su
da ICAC podrzava ¢ak 99 odsto gradana.®

U borbi protiv korupcije u hongkon§kom modelu ukljuc¢ena su iskustva
Svetske banke koja su proizasla iz istraZivanja te zle pojave na planeti i koja
su uvricena u izvestaju pod naslovom: ,,Pomoc¢ zemljama u borbi protiv ko-
rupcije — uloga Svetske banke” (IzveStaj je objavljen 1997. godine). Ta isku-
stva odnose se na primenu tri elementa u borbi protiv korupcije: sprecava-
nje, obuka i sprovodenje. Bilo koji od tih elemenata da izostane ili ne bude
efikasno primenjen poduhvat je doveden u pitanje i u tom slucaju najcesce
propada. Primeri pokusaja zemalja da u sprovodenju antikorupcijske borbe
reformiSu samo upravu, a da u isto vreme ne koriste elemente obuke i spro-
vodenja pokazuju se kao neuspesni i propali.

Ono $to treba konstatovati jeste da hongkonski model borbe protiv ko-
rupcije nije sre¢na slu¢ajnost vec¢ rezultat dobro razradenog modela vode-
nja politike u borbi protiv korupcije uprkos svima koji su pruZali otpor, bili
nezadovoljni, ¢ak i naoStrene javnosti koja je sumnjala da se sve to moZe
na uspe$an nacin zavrsiti. Strategiju u hongkon$kom modelu ¢ine tri dobro
povezana elementa.” Prvi se odnosio na optuZbe za mito tako $to je dato do
znanja i drZavnim organima i gradanima da c¢e svaka optuzba biti do kraja
istraZena i da ¢e procesuiranje otpoceti bez ikakvih sumnji na mogucu op-
strukciju ili uticaj moc¢nika. Drugi elemenat odnosi se na sistem procedu-
ra, odnosno na preispitivanje i eliminisanje bilo kakvih rizika koji mogu da

5 Bertrand De Speville, ,Anticorruption Commissions: The "Hong Kong Model' Re-
visited“, Asia-Pacific, Vol. 17, No. 1, p. 48.

6 Ibidem, p. 48.
7 Ibidem, p. 53.
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proizadu iz njih, a koji su koruptivne prirode. Na taj nacin 3anse za korup-
tivno delovanje svode se na minimum. Tre¢i elemenat odnosio se na obuku
javnosti da prepoznaje korupciju kao veliko zlo koje uru$ava ne samo drus-
tveniidrZavni poredak vec¢iono do Cega je stalo gradanima a $to obezbeduje
ravnopravnost pred zakonom i garantuje red u druStvu i drZavi a sigurnost i
stabilnost kada su u pitanju njihovi Zivoti. U obu¢avanju gradana izuzetno je
znacajna njihova povratna podrs$ka u borbi protiv korupcije.

Prema hongkon$kom modelu, tako razradena strategija primenjuje se
na sve sisteme i podsisteme u drZavi i druS§tvu. Ona nije ograni¢ena samo na
javni sektor. Posebna vrlina hongkonskog modela jeste da su sva tri nave-
dena elementa strategije dobro uskladena i primenjena u isto vreme. To je
primer da se reforme u jednoj drzavi i dru$tvu ne mogu delimi¢no ve¢ samo
celovito primenjivati. U drugim zemljama poku3ano je da se reformom samo
jednog sistema obuhvati korupcija u celini i tako savlada, ali su svi ti pokusa-
ji neuspesno okoncani. Uspeo je jedino hongkon3ki model celovitih reformi
u svim sistemima i podsistemima. Cilj hongkonske strategije bio je da korup-
ciju dovede do granice kada ona nije vie sastavni deo sistema, podsistema
i svakodnevnice i kada ne moZe da ugrozi normalno funkcionisanje drzave
i drustva. Taj stepen korupcije moguce je drZati pod kontrolom tako da ona
ne moZe da izazove bilo kakve Stetne i razarajuce posledice. Korupcija kao
druStvena pojava nikada se ne moZe do kraja iskoreniti, ali se moZe drZati u
podnosljivim granicama i pratiti uz stalnu kontrolu.

ICAC je valjano postavila i razradila unutra$nju organizaciju, postavsi
primer dobro postavljene unutra$nje strukture. Dva principa bitna su u nje-
noj organizovanosti.® To su jasno razgranicena hijerarhija i odgovornost. Na
¢elu ICAC su direktor i njegov zamenik. Direktor je odgovoran za vodenje
borbe protiv korupcije, kao i za upravljanje zaposlenima unutar ICAC. Bira
se na period od tri godine i ne moZe da bude izabran iz sastava stalno zapo-
slenih u ICAC. Drugim re¢ima, direktor dolazi spolja kao ugledni pojedinac
kod kojeg su dokazane i pokazane stru¢nost, iskustvo, visok osecaj odgovor-
nosti, kao i mera, odnosno odmeravanje u donosSenju odluka. To je poje-
dinac kojeg kvalifikuju visoka kompetencija i dokazana moralna kultura.
Posebno se vodi racuna da se u prethodnim poslovima dokazao kao nepoko-
lebljiv, uporan, istrajan, hrabar i odgovoran ¢ovek. Zaposleni u ICAC biraju
se javnim konkursima sa ugovorima na odredeno vreme, odnosno na peri-
od od dve i po godine. U konkursnim uslovima traZe se eksperti za pojedine
oblasti bitnim u borbi protiv korupcije, a istovremeno i ljudi koji imaju ne
samo iskustvo i rezultate vec i ¢istu profesionalnu proslost.

8 Ibidem, p. 53.
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Pet je razloga zaSto je hongkon3ki nacin istraZivanja i ispitivanja korupci-
je uspeSan.’ Prvi, nisu odvajane bitne i nebitne ¢injenice koruptivnog pro-
blema zato $to se Cesto ispostavljalo da je ono 3to je navodno nebitno upravo
prouzrokovalo i omogucavalo koruptivnu radnju. Na taj na¢in omogudena
je sveobuhvatna istraga i izbegnuto je previdanje ,nebitnih“ i ,nevidljivih”
problema jer se upravo u njima moZe skrivati moguc¢nost ali i realnost korup-
tivnog ¢ina. Drugi razlog uspeSnosti je uvazavanje kao bitne svake Zalbe, ne-
zavisno sa koliko podataka i argumenata se raspolaZe. Posebno je znacajno da
je ICAC razloge koje navode gradani, a koji potkrepljuju sumnju u koruptiv-
no delo, tretirala kao bitne. U ovom nezavisnom drZavnom telu formirana je
svest da se ozbiljno shvati svaka Zalba gradanina, jer ako se to ne bi tako ura-
dilo gradani se vi§e nikad nece obratiti takvoj instituciji. Drugim rec¢ima, iz-
gubice poverenje u njeno funkcionisanje. Time je ICAC stekla poverenje gra-
dana, zahvaljujudi ¢emu su oni u novim dostavama o koruptivnim radnjama
davali znacajne informacije. Obrazac ponasanja i delovanja ICAC glasi: i mali
i veliki problemi moraju se na podjednak nacin tretirati. Treci razlog lezi u
razumevanju da svaki oblik selekcije koruptivnih problema moZe biti opa-
san, posebno onih koji su vezani za funkcionisanje sistema, jer se na taj nacin
sumnja u dobre namere ICAC kada je u pitanju ispitivanje i istraZivanje ono-
ga $to je prijavljeno kao sumnjivo i podstiCe verovanje o pristrasnosti. Upravo
odbacivanjem selektivnosti pristrasnost se isklju¢uje. Cetvrti razlog odnosi se
na problem ignorisanja Zalbi onih koji prijavljuju koruptivnu radnju i na taj
nacin stvara se slika da se neki oblici korupcije toleriu, odnosno da postoje
dupli standardi u borbi protiv korupcije. Upravo, ICAC je radom pokazala da
nema ignorisanja bilo ¢ije Zalbe i da je svaka do kraja ispitana i istraZena. Peti
razlog povezan je sa Cinjenicom da je svaka korupcija podjednako tretirana.
Cinjenica je da je u iskustvu gradana najce3ce rasprostranjena sitna korupci-
ja ida je uvreZeno shvatanje da ona ne stvara velike probleme. ICAC je, me-
dutim, zakljucila da upravo rasprostranjena sitna korupcija moze ozbiljno da
$teti funkcionisanju drZzave i drustva. Na taj nacin podjednako je tretirala i
sitnu i krupnu korupciju.

UistraZivackom delu funkcionisanja ICAC posebno se isticu dva obeleZja.°
Prvo, istragu nikada ne inicira ona i njeni interni izvori. Drugo, ICAC pokazuje
odgovornost prema Zeljama i zahtevima javnosti, odnosno reaguje na ono na
$ta se gradani Zale i to do kraja istraZzuje. Posebno je znacajno istaci da ICAC ne
otvara slucajeve za koje javnost nije spremna i za koje nema ni dovoljno razlo-
ga ni dovoljno argumenata. Ono §to jo§ karakterie rad ICAC jeste poStovanje
poverljivosti podataka u istragama. Do sada se to pokazalo kao uspe$no i na

9 Ibidem, p. 55.
10 Ibidem, p. 56.
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osnovu toga ICAC je stekla jo3 vece poverenje javnosti. Zasticeni su posebno
pojedinci koji podnose koruptivnu prijavu.

Prvi od tri elementa, koji su sastavni deo strategije ICAC, jeste sprecavanje ko-
rupcije.!! Sprecavanje se prevashodno odnosi na proucavanje sistema i podsiste-
ma, posebno na njihovo funkcionisanje, kao i proceduru administracije. U okviru
sprecavanja, zbog velikog broja sistema, podsistema i procedura, a ograni¢enog
broja zaposlenih u ICAC, radi racionalnosti i efikasnosti bilo je neophodno odre-
diti prioritete. Na prvo mesto, u okviru prioriteta, stavljene su procedure stoga Sto
je na njih bilo najviSe prituzbi. Potom je razmatrano funkcionisanje sistema, po-
sebno onih na ¢ije funkcionisanje su se najvise Zalili gradani. U procesu razmatra-
nja funkcionisanja sistema bilo je potrebno obezbediti saradnju sa odgovornim
licima u sistemima i podsistemima u kojima se korupcija dogadala. To je bilo po-
trebno da bi bila data odgovarajuca preporuka o buducem radu. Na osnovu pre-
poruka, koje su temeljno razmatrane, u ICAC je sa¢injena konac¢na preporuka za
odgovorna lica u sistemima i podsistemima. Na osnovu konac¢ne preporuke, od-
govorna lica su ohrabrena od ICAC da preporuku primene i da po njoj postupaju.
Vodilo se rac¢una i o tome da preporuke i njima zasnovane nove procedure budu
realno primenjive i efikasne pri sprovodenju. Drugi element strategije je obuka.
Najpre su odredeni principi za javnu obuku.'? Ti principi trebalo bi da svim gra-
danima budu jasni. Cilj obu¢avanja za borbu protiv korupcije jeste da gradani ra-
zumeju zasto je korupcija Stetna, opasna i zla drustvena pojava i da se podstakne
zajednicka borba protiv nje u okviru drZave i drustva. ICAC je smatrala da je ne-
ophodno sprovesti obuku celokupnog stanovnistva. Istaknuta su i dva moguca
nacina: prvi, komunikacija licem u lice; i drugi, masovna komunikacija preko
mas-medija. U procesu obuke ICAC se obavezala da ¢e u javnosti iznositi detaljne,
precizne i uporedive statisticke podatke o svom radu. Takode, ubrzo je shvatila
da treba da istraZzuje misljenje gradana o njenom radu. Na osnovu tog misljenja
ona je popravljala sve na $ta su gradani upozoravali da nije u redu u njenom radu.
Istrazivanja o miSljenju gradana, posebno rezultati anketa koje su sprovodene,
ICAC je javno objavljivala. Na osnovu objavljenih statistickih podataka i grafiko-
na o radu ICAC, javnosti je omoguceno da prati rezultate i sagledava napredak u
borbi protiv korupcije. Tredi element strategije je sprovodenje. Ono podrazume-
va merenje sprecavanja i obuku, kao i procesuiranje ucesnika koruptivnog dela.
Posle procesuiranja, odnosno utvrdivanja materijalnih ¢injenica, Krivi¢nim za-
konom odredene su stroge zatvorske kazne. Takode, uesnicima u koruptivnhom
delu oduzima se celokupna imovina. Porodice onih kojima je oduzeta imovina
Salju se u socijalne institucije koje vode brigu o njima. Ove mere su naizgled repre-
sivne, ali su, prema pokazanim rezultatima, ispale preventivne.

11 Ibidem, p. 59.
12 Ibidem, p. 60.
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Departman za odnose ]
sa drustvom (zajednicom)
[ Direktor ]
SEKTfRI / \SEKloRII
[ Pomocnik direktora ] [ Pomocnik direktora ]
Sluzba za omladinu » Regionalne kancelarije

i moralno obrazovanje Hongkonska kancelarija

Sluzba za masovne za veze sa maticom —
komunikacije Kinom

Sluzba za upravljanje « Hongkonski centar

i strategiju za razvoj etike
Sluzba za odnose

sa medijima

MODEL NOVOG JUZNOG VELSA U AUSTRALI]JI

Jedan od uspe$nih modela u borbi protiv korupcije jeste model Novog JuZznog
Velsa u Australiji. Taj model napravljen je po uzoru na hongkonski. Novi
JuZni Vels doneo je Zakon o ICAC 1988. godine. Prema tom zakonu, glavne
funkcije ICAC su sledece: a) istraga i otkrivanje koruptivnog pona3anja u jav-
nom sektoru; b) aktivno sprecavanje korupcije pruZanjem savetodavne i dru-
ge pomodi; c¢) obuka gradana i javnog sektora o korupciji i njenim posledi-
cama. Takode je ozakonjeno da se nadleZnost ICAC prostire na sve agencije
u javnom sektoru, na sve zaposlene u ministarstvima, lokalnim vec¢ima, na
poslanike, ministre, zaposlene u pravosudu i na guvernera (upravljacko-izvrs-
na vlast). U nadleZnosti ICAC su i svi pojedinci koji obavljaju javne funkcije.
ICAC jedino nema nadleZnost nad policijskim snagama.

Najznacajnija nadleZnost ICAC je istrazna. U okviru istrazne delatnosti
ovo nezavisno drZzavno telo Novog JuZznog Velsa ima dosta velika ovla$éenja
za pribavljanje dokaza. Tako ono moZe: a) da pribavlja informacije od svedo-
ka (ukljucujuci vestake koji pruZaju stru¢ne forenzicke usluge), kao i od pover-
ljivih izvora; b) da prikuplja materijalne dokaze pomocu naloga za pretres, ali
i mera prisile, kao i drugih ovlas¢enja kada je u pitanju prikupljanje podataka;
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¢) da koristi prikrivene operacije, kao $to je fizicki nadzor, elektronski nadzor,
operativce i prikrivene islednike sa laZznim identitetom (naravno, u skladu sa
strogim procedurama i po pribavljanju naloga od suda).

ICAC moZe da koristi i specijalne mehanizme za istragu, u nekim sluca-
jevima, kao $to je javno sluSanje. Svi pozvani na javno sluanje prilikom ot-
krivanja koruptivnog pona3anja imaju status svedoka. Svedoci su obavezni
da govore istinu i rizikuju zatvorsku kaznu ako nesto prikriju ili podmetnu,
odnosno ako se pokaZe da njihov iskaz nije istinit. Ovaj nacin javnog slu-
Sanja potice iz parlamentarne prakse i ima izuzetnu vaznost u sprecavanju
koruptivnih radnji.

ICAC Novog Juznog Velsa ima 140 zaposlenih, od kojih 50 radi na istra-
gama, dok je 22 angaZovano u sprecavanju korupcije i obuci za borbu protiv
nje. U okviru istraZzne funkcije, ICAC prima dojave o koruptivnom ponaSanju
iz viSe izvora: pojedinci koji sumnjaju na korupciju, kao i oni koji imaju valja-
ne dokaze; javni funkcioneri (ombudsman, Sef policije, visoki javni zvani¢nik,
funkcioneri organa uprave i ministri) obavezni su da tom nezavisnom drZav-
nom telu prijave slucaj za koji osnovano sumnjaju da jeste ili moZe biti korup-
tivnog karaktera; ¢lanovi oba parlamenta Novog JuZznog Velsa. ICAC moZe i
samoinicijativno da sprovodi istrage. Kada su u pitanju prituzbe, one mogu
biti sa adresom ali i anonimne. ICAC je razradila i postavila online formular za
prituzbe. Takode, prituzbe se mogu davati telefonom ili li¢cno dostavljati i sa-
opstavati u prostorijama ICAC. Obaveza ICAC je da prijavljene slucajeve ran-
gira prema sloZenosti i prioritetu. Poseban odsek za procene daje preporuke o
svakoj primljenoj prituzbi Vec¢u ICAC. Vece ICAC ¢ine komesar, njegov zame-
nik, nacelnici sluzbi za pravna pitanja, istrage i sprecavanje.

Zasedanje Veca saziva rukovodilac Odseka za procene. Odsek za proce-
ne podnosi dva puta sedmi¢no 30 do 40 odabranih prijava Vecu. Vece naj-
¢esce prijave komentariSe preko elektronske poste. Dosada$nja praksa poka-
zala je da se u 99 odsto slucajeva Vece saglaSava s rangiranjem i procenom
o procesuiranju prituzbi koje je podneo Odsek za procene. Od svih prijava
koje stiZu Odseku za procene ICAC procesuira 15 odsto prituzbi. Ostalih 85
procenata ICAC zatvori ili prosledi drugom odgovarajuc¢em telu. Naravno,
podnosioci prijava mogu pozvati nezavisnog inspektora ICAC ukoliko sma-
traju da je ICAC zloupotrebila ovla3¢enja. Takode, svakih Sest meseci ruko-
vodilac Odseka za procene proverava predmete prema svom redu. ICAC na
sopstvenu inicijativu, posle uobi¢ajene procedure preko Odseka za procene,
obavlja Cetiri-pet istraga godis$nje.

U okviru ICAC, pored Odseka za procene, postoji i Odeljenje za pravna
pitanja i Odeljenje za istragu. Uloga Odeljenja za pravna pitanja je da pomaze
u planiranju procesuiranja slucajeva korupcije i doprinosi reSavanju pravnih
problema koji se mogu javiti pri tretiranju koruptivnih dela. Takode, pomaze
i saraduje sa istraziteljima, posebno u slucajevima kada treba pribaviti nalo-
ge za pretres, ali i za pripremanje dokaza. Odeljenje za pravna pitanja pruza
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pomoc i za pripremu javnog sasluanja, posebno u pripremi dokaza potreb-
nih da se predoce javnom tuZilastvu. Uloga Odeljenja za istragu je prebav-
ljanje informacija od svedoka (ako je potreban i veStak za pruZanje stru¢ne
forenzicke usluge); prikupljanje materijalnih dokaza, koje podrazumeva pri-
premu naloga ako je potreban pretres, ali i upotreba mogucih prisilnih mera
ili drugih ovlasc¢enja; koriS¢enje prikrivenih operacija (kao $to su fizicki nad-
zor, elektronski nadzor, prikriveni islednici, upotreba laznih identiteta — sve
se to izvodi u skladu sa propisanim strogim procedurama i uvek uz nalog koji
se dobija od ovla3cenog lica).

U okviru delovanja ICAC je i zaStita uzbunjivaca. Zastitu uzbunjivaca
imaju javni funkcioneri, kao i pojedinci koji su pod ugovorom u organima
uprave Novog JuZnog Velsa. Zastita podrazumeva da se odmazda protiv uz-
bunjivaca smatra krivicnim delom. DuZnost ICAC je da obaveStava uzbunji-
vaca o slucaju koji je prijavio, odnosno o toku istrage, a ako istraga nije za-
vr§ena obaves$tava ga svakih Sest meseci dokle se stiglo u postupku. Takode,
postoje i interne procedure za zastitu uzbunjivaca, kao i pruZanje emotivne
podrske, pa i upudivanje na sva druga tela koja mogu da mu pomognu u slu-
¢aju da se oseca ugroZenim.

Jedna od vaZznih komponenti u funkcionisanju ICAC vezana je za komu-
nikacije i medije. Prilikom javnih sasluSanja postoji posebna prostorija oda-
kle poslenici medija mogu da izvesne delove direktno prenose. Oni svedoke
ne mogu da intervjuiSu u prostorijama ICAC, ali mogu na javhom prostoru
preili posle sasluSanja. Medijima se nikad ne daju ponudeni dokazi onih koji
prijavljuju koruptivne radnje pre nego $to budu provereni. Posle zavr3etka
istrage i podnosenja izve$taja daju se saopStenja za medije i sve relevantne
¢injenice o koruptivnom slucaju.

U Novom JuZnom Velsu borba protiv korupcije troslojno se osigurava.
Prvi sloj u toj borbi je ICAC koja ima velika i $iroka ovla3¢enja. Drugi sloj je
Inspektor zaduZen za pracenje rada ICAC." Tredi sloj je Odbor za ICAC for-
miran od poslanika u parlamentu (vlasti i opozicije i samostalnih poslanika)
i predstavnika vlade.

13 Inspektor Nezavisne komisije za borbu protiv korupcije nije deo same Komisi-
je za borbu protiv korupcije, vec¢ je nezavistan u odnosu na nju i odgovoran je
za istraZivanje prituZbi protiv nje i njenih bivsih ili sadaSnjih zaposlenih, kao
i za nadzor ili prac¢enje primene ovlaS¢enja. Kancelarija Inspektora se nalazi u
prostorijama ICAC-a. Jedno lice ne moZe biti Inspektor viSe od 5 godina. In-
spektora imenuje guverner NJV. Objedinjeni parlamentarni odbor za Nezavi-
snu komisiju za borbu protiv korupcije ima pravo veta na predlog imenovanja
koje podnosi Premijer”. Agencija za borbu protiv korupcije, Izvestaj, Beograd,
2012, str. 11).
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SVEDSKI MODEL U BORBI PROTIV KORUPCIJE

Svedska spada medu zemlje u kojima je, prema merenju percepcije korupcije
Transparency International, korupcija svedena na najmanju mogucu meru.
Korupcija se u Svedskoj javlja kao povremeni incident. U okviru skale tran-
sparentnosti, Svedska je u proteklih 10 godina na tre¢em mestu, a u 20 prvih
zemalja na toj skali, u kojima je indeks korupcije od 8.0 do 10.0, korupcija
ne ugrozava ni sisteme i podsisteme. Iako je korupcija svedena na najmanju
meru, Svedska stalno ¢ini napore da poboljsava i izostrava antikorupcijske
mere. U okviru tih mera najc¢eSce se posmatra i istraZuje korupcija u drZavnoj
upravi, zatim na visokim politickim nivoima vlasti, kao i korupcija na nivou
kupovine i prodaje gde su moguce falsifikovane fakture.'*

Posebno se u Svedskoj prate javne nabavke za koje se smatra da mogu
postati rizi¢ne kada su u pitanju koruptivne radnje. Iz tih razloga, u Svedskoj
su doneti zakoni koji se odnose na javne nabavke.!s Pored Zakona o javnim
nabavkama, koji je opSteg karaktera, donet je i Zakon o javnim nabavkama u
oblasti vodoprivrede, energije, transporta i poStanskog servisa, koji je poseb-
nog karaktera, a u pripremi je i Zakon o javnim nabavkama u oblasti odbra-
ne i bezbednosti. Pracenje i kontrolisanje javnih nabavki u Svedskoj zasniva
se na pet nacela, odnosno fundamentalnih principa. Ti principi su: jedna-
kost, nediskriminacija, transparentnost (javnost), proporcionalnost i zajed-
nicka saglasnost. Prvi princip, jednakost, podrazumeva jednak tretman svih
ucesnika koji konkuriSu kada su u pitanju javne nabavke. Drugi princip, ne-
diskriminacija, podrazumeva odsustvo diskriminacije prema drugoj zemlji
ili, ako je re¢ o javnoj nabavci unutar Svedske, diskriminacije nekog drugog
grada koji konkuriSe ili diskriminacije preduzeca koja ucestvuju u konku-
renciji za javne nabavke. Tredi princip, transparentnost, podrazumeva otvo-
renost i javnost u postupku konkurisanja za javne nabavke. Cetvrti princip,
proporcionalnost, podrazumeva da se mogu istaci zahtevi koji su u vezi sa
javnom nabavkom i da oni moraju biti razumno obrazloZeni i argumento-
vano opravdani. Peti princip, zajednicka saglasnost, podrazumeva usaglase-
nost svih ucesnika u konkursu javne nabavke, da prihvataju uslove, da ih ti
uslovi ne diskrimini3u niti da uvode bilo kakav oblik selekcije, odnosno da
su svi ucesnici podjednako tretirani.

Najcesci slucajevi korupcije u Svedskoj vezani su za gradevinske radove.
Tako su primeri korupcije naj¢eSc¢e povezani s gradevinskim materijalom koji
se kupuje po niskoj ceni, odnosno iz javnih rezervi. Omogucavajuci niske

14 [zvestaj, Studijska poseta Cedomira Cupica Svedskoj (od 10. do 17. aprila 2011),
Toplic¢ki centar za demokratiju i ljudska prava, Prokuplje, 2011, str. 2.

15 Ibidem, str. 5.
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cene materijala iz javnih nabavki, prekr3ioci su ¢esto skloni da prime mito u
obliku materijala i da od toga naprave nesto $to sluZi li¢noj svrsi. Drugi primer
jeste da se na osnovu zloupotrebe u prodaji materijala i javnih nabavki dobije
besplatno putovanje na neko privla¢no svetsko turisticko odrediste.

Radi isticanja znacaja javnih nabavki i upozorenja na mogucde zloupotre-
be u njihovom raspolaganju, u Svedskoj se stalno govori o riziku korupcije
kada su u pitanju javne nabavke. Takode, javne nabavke prate i zakonska rese-
nja i propisi za koje je karakteristi¢no da su sveobuhvatni i jasni. U Svedskoj se
preko medija stalno Sire informacije o tome da se ne sme dozvoliti tolerancija
za koruptivne radnje. Smatra se da, pored svih zakonskih re3enja i institucija
koje primenjuju zakone, treba stalno kontrolisati i nacin izvrS§avanja javnih
nabavki. Jedna od mera jeste i ukljuc¢ivanje viSe osoba u donoSenje odluka
o javnim nabavkama. Smatra se da u procesu javnih nabavki treba stalno da
cirkuliSu razlicite osobe koje ih po sluzbenoj duZnosti realizuju, odnosno da
treba neprestano menjati realizatore tih poslova.

U Svedskoj su razradena i sredstva u borbi protiv korupcije: javnost, slo-
bodna i nezavisna Stampa, slobodni sudovi i tuZilatvo, drZzavna revizija i slo-
bodni i nezavisni organi u okviru vlasti koji kontrolidu sve $to moZe da proi-
zvede rizik koruptivnog delovanja.'® Prvo sredstvo jeste javnost u radu javnog
sektora. To podrazumeva da bi informacije o radu tog sektora trebalo da budu
dostupne svakom gradaninu, ¢ak i kada se gradanin ne predstavi. Ako neko
iz javnog sektora stavi oznaku tajnosti informacije, gradanin se moZe obratiti
sudu za procenu da li je potrebna tajnost te informacije. Drugo sredstvo je-
ste slobodna i nezavisna Stampa, $to podrazumeva da sredstva informisanja
mogu slobodno da obavestavaju o sumnjama ili mogudim rizicima vezanim
za obavljanje javnog posla. Naravno, to je uvek praceno visokim profesional-
nim standardima, koji treba da se po3tuju do kraja. U Svedskoj se Stampa tre-
tira kao nezavisna, odnosno nezavisnost se meri po tome da sve znacajno za
javno polje bude dostupno gradanima i da niko iz vlasti ne moZe da to kon-
troliSe ili propisuje kako ¢e se mediji pona3ati. Trece sredstvo jesu slobodni
sudovi i tuzilastvo, $to podrazumeva da je sudska vlast potpuno nezavisna, da
su sudije nezavisne u odnosu na bilo ¢iji uticaj i da presuduju samo na osnovu
svojih profesionalnih znanja, savesti, zakona i pravednosti. Takode, tuZilas-
tvo se smatra moc¢nim sredstvom u borbi protiv korupcije i ono ima posebno
mesto u §vedskom sistemskom pristupu borbi protiv korupcije. Cetvrto sred-
stvo je drZavna revizija koja ima ne samo nadzornu vec i kontrolno-istraznu
funkciju. Revizorska institucija je nezavisna i ona je najstru¢niji organ koji
prati troSenje drzavnog budZeta u koji ulaZzu svi gradani.'” Koliki je znacaj dat

16 Ibidem, str. 7.

17 Ibidem, str. 9.
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tom nezavisnom dr?avnom organu pokazuje i ¢injenica da u Svedskoj postoji
2.700 revizora. Na nivou drZave je centralna revizorska institucija u kojoj je
zaposleno 300 revizora. U svakoj opstini postoji jedan ili viSe stru¢nih revizo-
ra, §to zavisi od veli¢ine opstine, i ukupno ih je u Svedskoj 400. Partije na vla-
sti, od lokalnog preko regionalnog do centralnog nivoa, duzne su da odrede,
proporcionalno preko uce$ca u vlasti, ukupno 2.000 revizora. Oni nisu struc-
ni revizori, ve¢ pojedinci koji, kada partije odrede, prolaze kroz stru¢nu obu-
ku u trajanju od Sest meseci. Njihova uloga je da kontroliSu kako budZetska
sredstva troSe pojedinci iz vlasti. Drugim rec¢ima, revizorsku kontrolu ¢ine tri
grupe i tri nivoa revizora. Dva su stru¢nog karaktera, a treci nivo je partijskog
karaktera ¢iji je zadatak pracenje rada svojih kadrova u vlasti koji su zaduZeni
za troSenje budZetskih sredstava. Peto sredstvo jesu slobodni i nezavisni orga-
ni formirani u okviru vlasti i drZzavnih institucija da bi pratili moguce zloupo-
trebe i sprecavali moguce koruptivne radnje.

MOGUCI SISTEMSKI MODEL
U BORBI PROTIV KORUPCIJE U SRBIJI

Moguca su dva modela za sistemsku borbu protiv korupcije. Oba modela osla-
njaju se na najbolje dosadasnje modele u borbi protiv korupcije i iskustva
koja proizlaze iz njih u svetu. U tekstu su prikazana tri modela i iskustva na
osnovu njih. Prvi model znac¢i novu institucionalizaciju, a drugi da se u okviru
postojecih drzavnih organa — policije, tuZilastva i specijalnog suda — oforme
posebna odeljenja za borbu protiv korupcije.

Pretpostavka uspe$ne primene oba modela jeste donoSenje sistemskih
zakona u borbi protiv korupcije koji jos nisu doneti, kao i preispitivanje svih
pratec¢ih zakona povezanih posebno za krivi¢ne radnje. Najznacajniji sistem-
ski antikorupcijski zakon jeste Zakon o poreklu imovine. Na osnovu tog za-
kona moguce je pratiti korupciju u okviru vlasti (vertikalno), kao i korupciju
vezanu za privatni sektor (horizontalno). U primeni ovog zakona bile bi ra-
zradene tri faze. U prvoj fazi, u trajanju od Sest meseci, bila bi proverena imo-
vina svih zaposlenih u organima koji se bave borbom protiv korupcije. U dru-
goj fazi, sledec¢ih godinu dana, bila bi proverena imovina najbogatijih ljudi
u Srbiji. A u trecoj fazi, u trajanju od godinu dana, bila bi proverena imovina
svih pojedinaca ¢ija imovina premasuje 500.000 evra. Potom bi zakon bio pri-
menjivan na sve u koje se posumnja da na razne nelegalne nacine sti¢u imo-
vinu (primer provere imovine u SAD).

Nova institucionalizacija je model koji podrazumeva da se Agenciji za
borbu protiv korupcije zakonski dodeli jos jedna funkcija — istraZna. IstraZna
funkcija podrazumevala bi zaposljavanje 1.000 istraZitelja i primenu hon-
gkonskog modelaistrage. Ona ne bi bila zamena za postojece drZavne organe
(policija, tuzilastvo i sud) koji su duZni da se bore protiv korupcije. Suprotno,
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ti organi dobili bi snaznu podriku istraznog dela Agencije. Odgovornost tih
organa bila bi maksimalno povecana, jer u slucaju da neko u okviru njih za-
kaZe brzo bi bio otkriven. Tim slucajevima bi se upravo bavili istrazni organi
Agencije. Na taj nacin delovalo bi se preventivno da policija, tuZila$tvo i sud
obavljaju svoje poslove, kada su u pitanju koruptivna dela, maksimalno ra-
cionalno i efikasno. Cinjenica da istrazni organi Agencije mogu da privedu
policajce, tuZioce i sudije snazno bi uticala na oporavak tih bitnih organa
drZave u borbi protiv korupcije.

Drugi model u borbi protiv korupcije u Srbiji jeste formiranje posebnih
odeljenja u okviru policije (primer Velike Britanije), tuZziladtva (primer
Svedske) i specijalnog suda (to bi bila novina kada su u pitanju svetska isku-
stva). Prethodno bi svi koji bi se bavili korupcijom u okviru ovih odeljenja
bili stru¢no provereni. Takode, bilo bi provereno i poreklo njihove imovine.
Oni bi trebalo da budu posebno placeni, jer je postojeci Zakon o drZavnih
sluzbenicima, kada su u pitanju izuzetno kvalifikovani kadrovi, destimula-
tivan. Da bi bili motivisani kadrovi u svim nezavisnih drZzavnim ogranima
i na osnovu toga zaposljavani najkvalifikovaniji, potrebno je doneti pose-
ban zakon o njihovom nagradivanju. To proizlazi iz dosadasnjih iskustava
nezavisnih drZavnih tela.

U okviru ta dva modela izuzetno je bitno prosiriti revizorsku instituciju.
Ona bi trebalo da se organizaciono utemelji na Svedskom primeru (to znaci
da na tri nivoa revizije postoje centralni revizori, na nivou opstina i u okviru
partija koje se nalaze u organima od lokalne do centralne vlasti).

U institucionalizaciji borbi protiv korupcije u Srbiji znacajno je istaci da
modeli koji bi bili primenjeni proizlaze iz svetskih iskustava, odnosno isku-
stava onih zemalja koje su i po teritoriji i po broju stanovnika sli¢ne Srbiji, a
pokazale su izuzetnu uspe$nost u borbi protiv korupcije.
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MODELS FOR THE SYSTEMIC FIGHT
AGAINST CORRUPTION

Abstract

For the fight against corruption it is important to clean corruption out of
the system. The fight against corruption should encompass all systems and
their subsystems within a state. Three successful modes are being exam-
ined in this article: Hong Kong, New South Wales and Sweden. Two models
are possible for the systemic fight against corruption in Serbia: first, Neo-
institutional model and, second, forming special departments for the fight
against corruption within the existing authorities - police, prosecution
and special court.
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