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PREDGOVOR

Poslednje tri godine u Republici Srbiji su doneta tri zakona od velikog znacaja za
suzbijanje korupcije: Zakon o lobiranju (,,Sluzbeni glasnik RS broj 87/2018 i 86/2019-dr.
zakon), Zakon o sprecavanju korupcije (,,Sluzbeni glasnik RS® broj 35/2019 i 88/2019)
i Zakon o utvrdivanju porekla imovine i posebnom porezu (,,Sluzbeni glasnik RS broj
18/2020). Ukoliko se osvrnemo na odredbe tih zakona, moze se zakljuciti da je u cilju
suzbijanja korupcije neophodno delovanje velikog broja razlic¢itih drustvenih ¢inilaca.
Zbog toga smo kao temu ovogodisnje konferencije odabrali naziv ,,Uloga drustva u borbi
protiv korupcije“. Ovaj zbornik predstavlja rezultat navedene konferencije, a u njemu
su objavljeni radovi istrazivaca ne samo iz Republike Srbije, ve¢ i iz Savezne Republike
Nemacke, Italije, Ruske Federacije, Slovacke, Kine, Brazila, Portugala, Madarske i Bosne i
Hercegovine. Medunarodni karakter ovogodi$nje konferencije i zbornika, kao i rezultati
istrazivanja koji su sadrzani u objavljenim radovima, trebalo bi da doprinesu razmeni
iskustava i znanja iz oblasti suzbijanja korupcije.

U svojim radovima autori se bave analizom rezultata rada antikoruptivnih odeljenja
Visih sudova i Visih javnih tuzilastava u Republici Srbiji. Osim toga, predmet analize jesu
i rezultati reforme u oblasti borbe protiv korupcije u Argentini i Brazilu, uticaj odredaba
Direktive o zastiti uzbunjivaca Evropske unije iz 2019. godine na nemacko krivi¢no
zakonodavstvo, kao i teorizacijom znacaja i mesta Kancelarije evropskog javnog tuzioca
u institucionalnom okviru EU. Autori radova koji su objavljeni u ovom zborniku bavili
su se i analizom nacina prevencije korupcije u zemljama Zapadnog Balkana sa posebnim
osvrtom na zemlje kandidate za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, kao i nac¢inima suzbijanja
pojedinih finansijskih krivi¢nih dela u Kini, analizom antikoruptivnog zakonodavstva u
okviru evroazijskih integracija i njegovog uticaja na nacionalna zakonodavstva, pitanjima
zakonodavnog i institucionalnog okvira za procesuiranje korupcije u Bosni i Hercegovini,
definisanjem korupcije i sankcijama propisanim protiv izvrsilaca krivi¢nih dela korupcije
u $vajcarskom i ruskom zakonodavstvu. Osim toga, predmet analize bila je i nezavisnost
vrhovne revizorske institucije i odnos sudske prakse prema izvrsiocima krivicnog dela
davanje mita. Odredeni broj radova je posve¢en fenomenologiji korupcije i moguénosti i
nacinima njenog suzbijanja u posebnim oblastima, kao $to je oblast zdravstva, farmaceutske
industrije, carina i oblast sporta. Autori su istrazivali i znacaj i efikasnost mera za suzbijanje
korupcije kao $to je npr. primena informacionih tehnologija u kontekstu savremenih metoda
u njenom suzbijanju. U nekim radovima se analizira fenomenologija i aspekti suzbijanja
krivi¢nih dela koja spadaju u finansijski kriminalitet, ali koja mogu imati dodirnih tacaka
i sa pojmom korupcije, kao §to je npr. nedozvoljena trgovina na drustvenim mrezama.
Zanimljiv pristup temi predstavlja i analiza percepcije korupcije od strane gradana u kojoj
se posebno ukazuje na odnos izmedu njihovih licnih opazanja i realnog stanja.



Nadamo se da ¢e ovogodis$nji medunarodni karakter konferencije i raznolikost tema
radova objavljenih u ovom zborniku, predstavljati ne samo osnov za razmenu iskustava,
vec i povod kako za dalja istrazivanja, tako i za medunarodnu saradnju.

Beograd, 10.12.2020. godine Dr Jelena Kosti¢
Aleksandrar Stevanovié, MA



FOREWORD

In the last three years, three laws of great importance for the suppression of corruption
have been adopted in the Republic of Serbia: the Law on Lobbying, Official Gazette of the
RS, no. 87/2018 and 86/2019-other law, the Law on Prevention of Corruption, Official
Gazette of the RS, no. 35/2019 and 88/2019 and the Law on Determining the Origin of
Property and Special Tax, Official Gazette of the RS, no. 18/2020. Considering the provisions
of these laws, it can be concluded that in order to combat corruption, it is necessary to
act on a large number of different social factors. That is why we chose the title “The role
of society in the fight against corruption” as the topic of this year’s conference, and which
result is this collection of papers. It contains the papers not only from the scholars from
the Republic of Serbia, but also from the Federal Republic of Germany, Italy, the Russian
Federation, Slovakia, China, Brazil, Portugal, Hungary and Bosnia and Herzegovina. The
international character of this year’s conference and collection of papers, as well as the
results of the research contained in published papers, should contribute to the exchange
of experiences and knowledge in the field of anti-corruption.

The authors of papers published in this collection analyze the results of the work of
anti-corruption departments of the Higher Courts and Higher Public Prosecutor’s Offices
in the Republic of Serbia. In addition, the subject of analysis is the results of the reform
in the field of anti-corruption in Argentina and Brazil; the impact of the provisions of the
EU Directive on the protection of whistleblowers from 2019 on German criminal law; as
well as theorizing the importance and place of the European Public Prosecutor’s Office in
the EU institutional framework. The authors of the papers published in this collection also
considered the mechanisms of preventing corruption in the Western Balkans, with special
reference to the candidate countries for membership in the European Union; as well as
ways to combat certain financial crimes in China; anti-corruption legislation in Eurasian
integration and its influence on national legislation; issues of the legislative and institutional
framework for the prosecution of corruption in Bosnia and Herzegovina; the definition
of corruption and sanctions prescribed against perpetrators of corruption in Swiss and
Russian legislation. In addition, the subject of the analysis was the independence of the
supreme audit institution and the attitude of court practice towards the perpetrators of the
crime of bribery. A number of papers are devoted to the phenomenology of corruption and
the possibilities and ways to combat it in specific areas, such as health; the pharmaceutical
industry; customs and sports. A number of papers deal with measures to combat corruption,
such as application of information technologies in the context of modern methods in the
fight against corruption.

Some papers analyze the phenomenology and aspects of the suppression of crimes that
belong to financial crime, which have many common places with the concept of corruption,



such as e.g. illicit trade on social networks. An interesting approach is the analysis of the
perception of corruption by citizens, which specifically indicates the relationship between
their personal perceptions and the real situation.

We hope that this year’s international character of the conference and the various
topics contained in papers published in this collection, will not present only a basis
for the exchange of experiences, but also an occasion for further research and further
international cooperation.

Belgrade, 10.12.2020. Jelena Kosti¢, Ph.D
Aleksandar Stevanovié, MA



NEDOZVOLJENA TRGOVINA NA DRUSTVENIM MREZAMA
- KRIMINOLOSKA ANALIZA I STUDIJA SLUCAJA

Natalija Lukic*

Autor u radu razmatra nedozvoljenu trgovinu na drustvenim mreZama kao jedan
oblik sive ekonomije. Posle ukazivanja na krivicnopravni znacaj obavljanja trgovine
neregistrovanih privrednih subjekata, analiza je usmerena na kriminoloski aspekt.
Najpre, autor razmatra da li se te aktivnosti mogu podvesti pod pojam kriminaliteta belog
okovratnika, profesionalni ili sajber kriminalitet. Dalje, autor razmatra primenljivost
odredenih kriminoloskih teorija u razumevanju tog fenomena, a najvise paznje posvecuje
teorijama koje priliku za izvrsenje krivicnog dela odreduju kao kljucni element kao
i integrativnim pristupima. Paznja je posvecena mogucnostima prevencije koja bi se
zasnivala na prethodno utvrdenim faktorima koji doprinose tom obliku sive ekonomije.
Autor ukazuje i na znacaj korupcije u odvijanju nedozvoljene trgovine kao i na potrebu
preduzimanja preventivnih mera na tom planu. Konacno, autor je sproveo studiju slucaja
u kojoj je obavio intervju sa licem koje se bavi tom vrstom aktivnosti.

Kljuéne reci: nedozvoljena trgovina, utaja poreza, korupcija, kriminalitet belog
okovratnika, teorijsko objasnjenje, prevencija, studija slucaja.

UVOD

Drustvene mreze poput Instragram-a i Facebook-a omogucavaju milionima
korisnika medusobnu komunikciju, razmenu sadrzaja kao i obavljanje elektronske trgovine.
Zahvaljujuci jednostavnosti kori$¢enja, stvorena je prilika za veliki broj ljudi da kao
neregistrovani trgovci obavljaju delatnost i naplacuju robu/usluge pri ¢emu ne placaju porez
za ostvareni profit. Studija koja je sprovedena u Srbiji za 2017. godinu pokazuje da je udeo
sive ekonomije u odnosu na registrovane privredne subjekte pao sa 21.2% u 2012. godini
na 15.4% BDP u 2017. godini. No, kada se u obzir uzmu neregistrovani privredni subjekti
taj procenat se krece, uz odredene oscilacije, oko 30% BDP.' Posledice takvog poslovanja
su brojne. Pored smanjenja budzetskih prihoda mogu se navesti jo$ i povreda prava iz
radnog odnosa, imajuci u vidu da najveci udeo sive ekonomije ¢ine upravo neprijavljeni
radnici, potom nelojalna konkurencija, ugrozavanje prava potrosaca (na primer u slucaju
uvoza robe koja ne prolazi kroz potrebne kontrole kvaliteta), ugrozavanje bezbednosti i
zdravlja na radu kao i stvaranje iskrivljene svesti kod gradana o pojmu sive ekonomije.

* Doc. dr Natalija Luki¢ je docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, natalija.lukic@ius.bg.ac.rs

! https://www.mfin.gov.rs/UserFiles/File/strategije/2019/Nacionalni%20program%20za%20suzbijanje%20
sive%20ekonomije.pdf (10.9.2020).
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ULOGA DRUSTVA U BORBI PROTIV KORUPCIJE

Trgovina na drustvenim mrezama postala je vrlo rasprostranjena. Tome doprinosi
vi$e okolnosti. Najpre, drustvene mreze omogucavaju skrivanje identiteta lica koja preko
njih ,,posluju®. To dalje stvara poteskoce razlic¢itim inspekcijama da utvrde ko su lica koja
obavljaju nedozvoljenu trgovinu. Ukoliko pri tome drzava do neke mere tolerise takvo
poslovanje, stvara se dodatni podsticaj za ovaj vid sive ekonomije. Zato i ne ¢udi da se
na popularnim drustvenim mrezama kao s§to su Facebook i Instragram mogu pronaci
najrazlicitiji proizvodi koji se prodaju i po duplo nizim cenama u poredenju sa cenama
identi¢nih proizvoda registrovanih privrednih subjekata. Tolerisanje tih aktivnosti podstice i
kupce koji biraju isti proizvod po nizoj ceni. Imajuci u vidu da je u vanrednim okolnostima,
kao sto je proteklih meseci to bio sluc¢aj zbog Sirenja virusa Covid-19, doslo do porasta
elektronske trgovine, jasno je da je drzava ostala uskracena za jo$ vece novc¢ane iznose po
osnovu neplacenog poreza.

Posmatrano sa krivi¢cnopravnog aspekta u slucaju da trgovinu (ukljucujudi i
elektronsku) obavlja neregistrovani privredni subjekt moze do¢i do sticaja nekoliko
krivi¢nih dela. Najpre, radi se o krivicnom delu nedozvoljene trgovine iz ¢lana 235
Krivi¢nog zakonika koje ¢ini lice koje nemajuci ovlascenje za trgovinu, nabavi robu
ili druge predmete u vecoj vrednosti u svrhu prodaje, ili koje se neovlas¢eno i u vecem
obimu bavi trgovinom ili posredovanjem u trgovini ili se bavi zastupanjem organizacija
u unutra$njem ili spoljnotrgovinskom prometu robe i usluga. Prema Zakonu o trgovini
¢lanom 25 predvideno je da trgovinu mogu obavljati pravna lica i preduzetnici, a u stavu
2 istog ¢lana predvideni su uzuzeci od ovog pravila.? Trgovina moze biti i daljinska (¢l. 17)
pod kojom se podrazumeva isticanje ponude i zaklju¢enje ugovora za prodaju robe/usluge
upotrebom jednog ili vise sredstava komunikacije na daljinu, dok elektronska trgovina
podrazumeva vid daljinske trgovine koja se ostvaruje na nacin da se robe/usluga nudi,
narucuje i prodaje putem interneta. Dalje, u slu¢ajevima prodaje robe bez evidentiranja u
poslovnim knjigama moze biti ostvareno i krivi¢no delo poreske utaje iz ¢lana 225 Krivi¢nog
zakonika. Ako bi se pri tome radilo o falsifikovanoj robi, u obzir bi dosla i primena ¢lana
238 Krivi¢nog zakonika, odnosno krivi¢no delo neovlas¢ene upotrebe tudeg poslovnog
imena i druge posebne oznake robe ili usluga. Konacno, neregistrovani privredni subjekti
neretko se sluze i koruptivhim metodama kako bi osigurali odvijanje svojih aktivnosti.
Kako poslovanje zavisi i od rekacije nadleznih inspekcija, davanje mita takode moze biti
jedno od krivi¢nih dela koja se ¢ine u ovom kontekstu (¢l. 368 KZ).

1. KRIMINOLOSKO POJMOVNO ODREDENJE

Krivi¢na dela cija se obelezja bi¢a ostvaruju trgovinom neregistrovanih privrednih
subjekata ulaze u grupu krivi¢nih dela protiv privrede. Dakle, u pitanju bi bio privredni
kriminalitet pod kojim se u domacoj, ali i u stranoj literaturi, podrazumevaju inkriminacije
u grupi dela protiv privrede (uze glediste), dok bi po $irem shvatanju pojam privrednog
kriminaliteta trebalo pro$iriti i na druga krivi¢na dela kojima se na posredan nacin ugrozava
funkcionisanje privrednog sistema (Luki¢, 2014: 270-277). Sa kriminoloskog aspekta

2 U pitanju su poljoprivrednici, lica koja u skladu sa odredenim propisima prodaju robu poput ulovljene divljadi,
ribe, gljiva, divlje flore i faune i ostalih Sumskih plodova kao i lica koja obavljaju delatnost slobodne profesije.
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moglo bi se postaviti pitanje da li ove nedozvoljene aktivnosti predstavljaju kriminalitet
belogokovratnika, profesionalni kriminalitet ili sajber kriminalitet?

Saterlendovo odredenje kriminaliteta belog okovratnika zasnivalo se na nekoliko
postulata: 1. da nisu samo pripadnici nizih drustvenih slojeva ukljuceni u kriminalitet;
2. da je za prakti¢no svaku profesiju karakteristi¢cno krsenje propisa; 3. najvazniju razliku
izmedu vrsenja krivi¢nih dela lica razli¢itog socio-ekonomskog statusa ¢ini reakcija — u
slucaju nizih drustvenih slojeva to je reakcija policije, tuzilastva i krivi¢nih sudova, a u
odnosu na lica viSeg socio-ekonomskog statusa to je primena drugih pravnih propisa
(gradansko, upravno pravo) kao i reakcija razli¢itih inspekcija (Sutherland, 1940: 11-
12). Iako je Saterlend prvenstveno hteo da skrene paznju na ¢injenicu da kriminalitet ne
¢ine samo konvencionalna krivi¢na dela pripadnika nizih drustvenih slojeva, javile su se
kritike njegovog pojma kriminaliteta belog okovratnika. Prva vrsta prigovara odnosila se
na karakteristike ucinilaca, a navodilo se da je tesko utvrditi ko pripada visim drustvenim
slojevima. Tako su na primer Klinard i Kvini, Zele¢i da izbegnu element socio-ekonomskog
statusa, koristili pojmove kriminalteta (legitimnih) profesija i kriminaliteta kompanija
(Holtfreter, 2005: 174). U tom pravcu se naslanjaju i stavovi o potrebi odredenja ovog tipa
kriminaliteta na osnovu normi koje se krse. U okviru takvih gledista moze se uspostaviti
razlika izmedu $ireg (kriminoloskog) pristupa po kome u obzir dolaze sve pravne norme,
a ne samo krivi¢ne, i uzeg (krivicnopravnog) koji kriminalitet poistovecuje sa krivi¢nim
delima. Argumentacija kojom se potkrepljuje prvo glediste zasniva se na ¢injenici da se u
praksi krivi¢nih sudova tesko mogu pronaci osudeni ucinioci visokog socio-ekonomskog
statusa $to bi neopravdano dovelo do zakljucka da oni ta dela uopste i ne ¢ine. Sustina je
da se u odnosu na njih krivi¢no pravo retko primenjuje. Zastupnici drugog gledista polaze
od teze pravne sigurnosti i potrebe da se pod pojmom kriminaliteta podrazumevaju samo
kr$enja krivicnih normi, a kriminalcima oznacavaju samo lica za koja je utvrdeno da su
prekrsila te propise.

U sluc¢ajevima kada se polazi od uzeg pristupa dolazi se do zakljucka da kriminalitet
belog okovratnika zapravo i ne ¢ine pripadnici visih socijalnih slojeva, ve¢ je u pitanju
kriminalitet srednje klase, odnosno po stavovima pojedinih autora radi se o kriminalitetu
koji je izmedu ,kriminaliteta ulice® i ,,kriminaliteta belih kragni“. Osudeni za klasi¢na
krivi¢na dela u oblasti privrednog poslovanja imaju razlic¢iti nivo obrazovanja i profesiju
koju obavljaju, a ono $to je za sve njih zajednicko je prevarno postupanje i laganje. Krivi¢na
dela se ¢ine u razli¢itim kontekstima, a u mnogim situacijama to uops$te ne mora biti
povezano sa radnim mestom (Karstedt, 2019: 173).

Zbog nemogucnosti da se ovaj tip kriminaliteta jedinstveno odredi na osnovu dva
klju¢na elementa (karakteristike uc¢inilaca ili vrsta prekrsenih pravnih propisa), javila su
se i gledista da ga treba odrediti na osnovu drugih kriterijuma. Tako na primer Sapiro tip
kriminaliteta kao zloupotrebu poverenja Zele¢i da istakne da nije relevantan socijalni
status ucinioca, ve¢ njegovo ponasanje koje podrazumeva laganje, lazno prikazivanje
podataka, korupciju i sukob uloga (Shapiro, 1990: 350) Sli¢no navedenom, Fridrihs
smatra da kriminalitet belog okovratnika odlikuju sledeci elementi: 1. drustvena $tetnost;
2. poverenje; 3. ugled ucinioca; 4. rizik. (Friedrichs, 2009: 8-13).
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Polazeci od pristupa koji kriminalitet belog okovratnika izjednacavaju sa tacno
odredenim krivi¢cnim delima mogli bismo nedozvoljenu trgovinu uz utaju poreza
podvesti pod ovaj tip kriminaliteta. Korupcija se uobicajeno i odreduje kao podvrsta
kriminaliteta belog okovratnika/korporacija, ali ima i kriminologa koji posmatrajuci je
sa aspekta primanja mita svrstavaju ovo kriminalno postupanje u politicki kriminalitet
(Siegel, 2016: 377). Medutim, u ovim slu¢ajevima ne bismo mogli po¢i od pravosnaznih
presuda imajuci u vidu mali broj osuda u poredenju sa rasprostranjeno$¢u ovih aktivnosti.
Navedeno je posledica i postavljene kriminalne zone. Naime, da bi postojalo krivi¢no
delo poreske utaje pored ostalih mora biti ostvaren i uslov visine utajenog poreza. Isto
tako, da bi postojalo krivi¢no delo nedozvoljene trgovine mora se raditi o robi ili drugim
predmetima vece vrednosti ili bavljenju trgovinom u ve¢em obimu. Dalje, pitanje je
koliko bi ucinilaca ovih dela izvr§enih na drustvenim mrezama ispunilo uslove po
Saterlendovoj definiciji o socio-ekonomskom statusu, narocito imajuci u vidu da priliku
za vr$enje ovih krivi¢nih dela ima izuzetno veliki broj lica. O¢igledno je, prema tome,
da se u okviru kriminaliteta belog okovratnika mogu ¢initi razlicite podele, kao §to je na
primer ve¢ pomenuti kriminalitet srednje klase ili ,,kontrapreduzetnicki® kriminalitet
(Friedrichs, 2009: 200).’ To ne znaci da ima opravdanja da se napusti pojam kriminaliteta
belog okovratnika. Naprotiv, kriminologija je usmerena ka analizi karakteristika i faktora
kriminalnog postupanja, a ukazivanje na podvrste u okviru jednog tipa kriminaliteta
tome doprinose. Status uc¢inioca upravo moze biti razlog izostanka krivi¢nog progona
za ucinjeno krivi¢no delo. To potvrduju i slu¢ajevi kompanija i banaka koje su doprinele
finansijskoj krizi 2008. godine dok je krivi¢ni progon izostao (Pontell, 2019: 52). Ako
bismo zakljucke o ovom kriminalitetu izvodili samo na osnovu sudskih presuda, mogli
bismo da tvrdimo da na primer u Srbiji privredna drustva ne ¢ine krivi¢na dela, jer
uprkos Zakonu o odgovornosti pravnih lica za krivi¢na dela koji je na snazi vise od deset
godina, nema presuda kojima se to potvrduje, da na drustvenim mrezama svi postuju
propise o obavljanju trgovine i sl.

Profesionalni kriminalitet se u odredenoj meri poklapa sa pojmom kriminalne karijere
i podrazumeva bavljenje vrsenjem krivi¢nih dela. No, izmedu njega i navedene podvrste
kriminaliteta belog okovratnika postoje razlike. Profesionalni kriminalitet podrazumeva
da ¢e ucinilac pre prihvatiti status kriminalca, dok ¢e uc¢inioci krivi¢nih dela u drugom
slucaju sebe najpre dozivljavati kao poslovne ljude. Takode, u prvom slucaju ¢e pre doci
do fizickog kontakta sa zrtvom (na primer vrsenjem krade), obratno u odnosu na drugi
slucaj (Friedrichs, 2009: 200).

Imajuci u vidu da se opisane nedozvoljene aktivnosti odvijaju putem drustvenih
mreza, moze se postaviti i pitanje da li se radi o kompjuterskom odnosno sajber
kriminalitetu? Najpre, ovde se pre moze govoriti o sajber kriminalitetu jer se nedozvoljena
trgovina odvija preko svih tehnickih uredaja koji su povezani na internet, a ne iskljucivo
putem rac¢unara. U kriminologkoj literaturi pravi se razlika izmedu kompjuterskog/
sajber kriminaliteta u $irem i u uZzem kontekstu. U prvom slucaju krivi¢no delo se vrsi

3 Fridrihs pod ovim pojmom podrazumeva podvrstu kriminaliteta belog okovratnika i odnosi se na prevarne
aktivnosti koje se odvijaju u kontekstu prividnog poslovanja. To bi na primer bile razlicite piramidalne prevare,
investicione prevare i sli¢no, a mnoge se odvijaju upravo preko racunara..
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uz pomo¢ tehnologije kao sredstva, pri cemu se krivi¢no delo moze izvrsiti i na drugi
nacin (u slu¢aju nedozvljene trgovine to bi na primer bila prodaja robe u stanovima). U
uzem smislu krivi¢no delo ne bi moglo biti u¢injeno bez upotrebe tehnickih sredstava
kao na primer ubacivanje virusa u tude racunare (Holt, Bossler, 2016: 6-7) Jasno je prema
tome da bi se u slua¢ju nedozvoljene trgovine putem drustvenih mreza moglo govoriti
o sajber kriminalitetu u $irem smislu. Kako se inace veliki broj dela kriminaliteta belog
okovratnika vr§e pomoc¢u racunara i interneta, smatra se da je sajber/kompjuterski
kriminalitet u $irem smislu zapravo podvrsta kriminaliteta belog okovratnika (Friedrichs,
2009: 212-213).

2. PRILIKA, FINANSIJSKI MOTIV ILI UOBICAJENA PRAKSA?

Tako u teoriji postoji vise razli¢itih objasnjenja kriminaliteta belog okovratnika,
mnogi autori se slazu da teorijskim pravcima koji priliku za vrenje krivicnog dela
smatraju klju¢nim elementom treba posvetiti viSe paznje. U pitanju su tri teorije: teorija
rutinskih aktivnosti, teorija o obrascima zlocina i situaciona prevencija. U osnovi ove
teorije se zasnivaju na teoriji racionalnog izbora koja se takode primenjuje u objasnjenju
kriminaliteta belog okovratnika i njegovih podtipova. Iako teorija ne zanemaruje uticaj
i drugih faktora na proces donosenja odluke (Cornish, D.B, Clarke, R.V, 2011: 400), ne
moze se tvrditi da je kriminalitet belog okovratnika rezultat samo proracunatog delovanja.
Pojedina istrazivanja pokazuju da percepcija o izvesnosti otkrivanja i sankcionisanja moze
kod odredene kategorije delovati preventivno, kod nekih uopste nece imati efekat, dok ce
kod trece grupe imati suprotan efekat i podsticati na kr§enje propisa (Makkai, Braithwaite,
1994: 362). Kr$enje propisa u nekim slucajevima ne predstavlja instrumentalno delovanje
sa ciljem postizanja uspeha, ve¢ rezultat neznanja, nesposobnosti, neobracanja paznje
na zahteve utvrdene propisima. Takode, u obzir treba uzeti i to $to je vecina pravila u
osnovi mala prohibita (Vaughan, 2007: 25).

Teorija rutinskih aktivnosti. Po ovoj teoriji moraju biti ostvarena tri elementa kako bi
doslo do izvrsenja krivicnog dela: motivisani prestupnik, prilika za vréenje krivicnog dela i
odsustvo kontrole. Benson i Simpson smatraju da ovu teoriju treba prilagoditi kriminalitetu
belog okovratnika pa tako navode da za razliku od konvencionalnog kriminaliteta, u¢inioci
u ovom slucaju imaju legitimni pristup mestu vrsenja krivicnog dela, do fizickog kontakta
sa zrtvom po pravilu ne dolazi dok postupci uc¢inioca deluju legalno (Benson, Simpson,
2009:76).

Zastupnici ovih teorija ne ulaze u pitanja razloga vrsenja krivi¢nih dela. Motivacija
prestupnika podrazumeva postojanje volje da kada je prisutna prilika izvrsi krivicno delo
(Cohen, Felson, 2009: 397). U tom pogledu postoji poklapanje sa teorijom racionalnog
izbora. Sto se tice faktora kriminaliteta, zastupnike ovih teorija zanimaju pre svega situacioni
faktori koji stvaraju podsticaj za vr$enje krivi¢nog dela. To, sa druge strane, ne znaci da se
uopste ne razmatra pitanje ucinilaca. Naprotiv, zloc¢in se posmatra kao deo celine koja se
mora razumeti a ona podrazumeva ucinioca, nacin vrsenja krivi¢nog dela, zrtvu, mesto
i vreme (Madensen, 2019: 388).
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Prilika za izvrSenje mora postojati, ali to nije dovoljno. Prilika mora podsticati
na izvrsenje krivi¢nog dela. Dalje, prilika je u velikom broju slu¢ajeva odredena radnim
okruzenjem $to utice i na nacin vrSenja krivi¢nog dela, a isto tako cesto ucinilac u obavljanju
redovnih aktivnosti dolazi u kontakt sa potencijalnom prilikom. Dalje, prilika je odredena
vremenski i prostorno (na primer povoljne okolnosti u odredenim delatnostima, drzavama,
ili u vreme ekonomskih kriza). Tehnicki i drustveni napredak povecava broj prilika, a isto
tako i prilika za vr$enje jednog krivicnog moze iznedriti nove. Kriminalitet se moze spreciti
redukovanjem prilika za vrdenje krivi¢nih dela, ali redukovanje jedne prilike ne mora
nuzno dovesti do efekta pomeranja, jer druga prilika ne mora biti podjednako privla¢na
(Madensen, 2019: 388).

Odsustvo kontrole u slu¢ajevima kriminaliteta belog okovratnika najcesce znaci
nereagovanje nadleznih organa u otkrivanju ili gonjenju ucinilaca. Brojni su primeri,
posebno kada su u vr$enju kriminalnih aktivnosti ukljucena lica na visokim drustvenim
polozajima kao i privredna drustva, da krivi¢ni postupci izostaju ili da se umesto
krivi¢nog vodi upravni ili gradanski postupak odnosno u srpskom pravnom sistemu
tu je jos i odgovornost za privredne prestupe. Siva ekonomija ukljucujudi tu i delatnost
neregistrovanih privrednih subjekata tolerie se u odredenoj meri, a to je posebno izrazeno
u zemljama u razvoju kao i u Istocnoj Evropi. Sa jedne strane tolerisanje je posledica
manjih moguénosti u tim drzavama za zaposljavanje u legalnom sektoru zbog ¢ega se i
dopusta ljudima da ostvaruju prihode u sivoj ekonomiji (Buehn, Karmann, 2011: 263).
Odsustvo kontrole u takvim situacijama dovodi do $irenja ileglane prakse i do pojave
koji su pojedini kriminolozi oznacili kao ,,normalizacija devijantnosti“ ili ,,uobicajenih
zlo¢ina®“ Tada se i primena krivicnog prava moze dovesti u pitanje. Zato i ne ¢udi da
zakonodavac u situacijama masovnog krsenja propisa menja opise krivi¢nih dela kao
§to je nedavni slucaj sa izmenom krivi¢nog dela poreske utaje u srpskom Krivicnom
zakoniku.* Normalizacija kriminalnog postupanja narocito je u ovim primerima znacajna
za razumevanje korupcije. Tako se na primer navodi da je poreska administracija jedna
od najkorumpiranijih sluzbi u SAD, a ako bi neki sluzbenik odbio da bude korumpiran
druge kolege bi se postarale da promeni stav (Minh Le, Sarican, 2020: 156). Sli¢no vazi
i za carinske sluzbenike koji svesno neformalno izopstavaju iz grupe zaposlenog koji ne
zeli da prima mito (Jancsics, 2020: 222).

Teorija o obrascima zlo¢ina. Po ovoj teoriji prestupnici krivi¢na dela vrse u
okruzenju koje im je poznato. Klju¢ni elemnti ove teorije su putevi zlo¢ina i ¢vorista.
Putevi podrazumevaju svakodnevne aktivnosti koje se preduzimaju, dok su ¢vorista mesta
u kojima se te aktivnosti obavljaju. Tako na primer, preduzetnik obavlja razlicite poslove sa
mnogobrojnim subjektima (drugi privredni subjekti, klijenti, drzavna uprava itd.). Zlo¢ini
se desavaju u preseku ¢vorista i puteva (Benson, Madensen, Eck, 2009: 180).

Situaciona prevencija. Ovaj pravac pruza detaljnija objasnjenja o izboru prilika za
vrsenje krivi¢nih dela. Dakle, u¢inioci ¢e biti privuceni najpre prilikama koje zahtevaju malo
napora, nizak rizika otkrivanja, visoke nagrade, situacionim okolnostima koje podsticu
kriminalno ponasanje, i naposletku onim prilikama koje omogucavaju racionalizaciju

4 Umesto 450.000 dinara Koliko je bila minimalna visina utajenog poreza za osnovni oblik krivi¢nog dela,
izmenama je taj iznos povecan na million dinara (¢l. 225 KZ).
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ponasanja (Madensen, 2019:392). Ova teorija takode svoju osnovu ima u klasi¢nim
shvatanjima kriminaliteta kao i u teorijama o racionalnom izboru. U jednom segmentu,
pak, ovaj pristup nije povezan sa pomenutim teorijama. U odredenim situacijama planirane
mere prevencije kriminaliteta preduzimaju se nevezano za volju ucinioca kao $to su na
primer fizicke prepreke koje specavaju i lice koje je neuracunljivo da ucini delo (Freilich,
Newman, 2017: 12). U tom segmentu ova teorija se priblizava teorijama zivotne sredine.

Jedan od glavnih prigovora koji se upucuju navedenim teorijama je upravo vezan
za motivaciju ucinilaca. Naime, ako svi na primer preduzetnici imaju priliku da utaje
porez, pitanje je za$to to ne rade svi? Cini se, prema tome, da u obja$njenju kriminaliteta
belog okovratnika moraju biti uzete u obzir i druge teorije. Medu razli¢itim objasnjenjima,
paznju ¢emo usmeriti na opstu teoriju pritiska. Ova teorija se u sustini zasniva na teoriji
drustvenog pritiska ali predstavlja njenu nadogradnju. Naime, pritisak ne mora uvek biti
oli¢en u pozitivno vrednovanom stimulusu, a to je najc¢esce Zelja za sticanjem profita. To
mogu biti i izostanak pozitivno vrednovanog stimulusa kao i negativni stimulus. Dakle,
pritisak mogu biti i dugovi, imovina, socijalno okruzenje, bra¢na situacija. Dalje, reakcija
ljudi na pritisak je razlicita i uslovljena okolnostima kao sto su licne karakteristike Sto bi
kod ucinilaca kriminaliteta kompanija bile Zelja za dominacijom i moc¢i, egocentrizam
i slicno; nedostatak socijalne podrske (nadredenih, drzavnih agencija); postojanje
prilike da se delo izvrsi; nedostatak socijalne kontrole (u vidu na primer podrzavanja
krSenja propisa); procena da su eventualni dobici ve¢i od gubitaka; povezanost sa
licima koja odobravaju krSenje propisa i koji se i sami ukljucuju u nedozvoljene
aktivnosti. Naposletku, i motivi krSenja propisa mogu biti finansijske prirode, li¢ni ili
poslovni (Agnew, Piquero, Cullen, 2009: 38; Langton, Piquero, 2007: 7-9).

Da prilika nije jedino dovoljno objasnjenje potvrduju i drugi autori. Da bi se razumelo
zasto gradani koriste date prilike, koje su u velikoj meri rezultat slabije kontrole mora se
uzeti u obzir ponasanje kao i stavovi potrosaca. Naime, ispitivanja pokazuju da gradani na
percepciju o trzitu kao rizicnom i nedovoljno regulisanom reaguju upravo nepostovanjem
propisa. Istrazivanja pokazuju da ve¢ina Evropljana smatra da privredni subjekti zanemaraju
interes potrosaca kao i da su dogovaranja cena Cesta praksa. Takvi stavovi dovode do gubitka
poveranja, razvoja pravnog cinizma, stava da se na posten na¢in ne moze zaraditi i shodno
tome i do nepostovanja propisa. Tome narocito doprinosi i percepcija o rasirenoj korupciji
kao i ose¢aj nemoci da se prava potrosaca zastite. Zbog toga ne ¢udi da ista istrazivanja
pokazuju da izmedu kriminalizacije i viktimizacije postoji preklapanje, odnosno da su
oni koji krse propise istovremeno podlozni viktimizaciji (Karstedt, 2019: 181). Korupcija
i siva ekonomija medusobno su povezane. Najpre, navodi se da stroga birokratska pravila
i procedure doprinose Sirenju korupcije ali i sive ekonomije. To nije jedini faktor, odnosno
po pojedinim rezultatima ¢ak ne i odlu¢ujudi, ali u sadejstvu sa verovanjem gradana
da je korupcija radirena, da ne postoji vladavina prava, da se neadekvatno raspolaze
novcem poreskih obveznika svakako doprinosi $irenju sive ekonomije. Interesantno je
da se rasirenost korupcije navodi kao faktor razvoja sive ekonomije, dok sa druge strane
pojedina istrazivanja ukazuju da porast sive ekonomije dovodi do smanjenja korupcije,
jer privrednici na taj nacin izbegavaju potrebu davanja mita drzavnim sluzbenicima kako
bi mogli da posluju (Torgler, Schneider, Macintyre, 2011: 472).
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Ono $to se ¢ini karakteristi¢no za najveci broj ucinilaca kriminaliteta belog
okovratnika i njegovih podtipova jeste primena tehnika neutralizacije. Medu
racionalizacijama koje se koriste najc¢esc¢e su sledece: 1) pravnim propisima drzava
se mesa u privredno poslovanje koje bi trebalo da je nesputano; 2) takvi propisi
su nepotrebni i smanjuju profit; 3) takvi propisi su komplikovani, nerazumljivi i
zahtevaju angazovanje; 4) u korporativnom kriminalitetu nema umisljaja; 5) svi to
rade; 6) Steta pogada veliki broj subjekata, a na individualnom nivou je zanemarljiva; 7)
nema niceg loseg u krsenju propisa ako se usled toga nije doslo do uvecanja korporativnog
profita; 8) krSenje propisa je potrebno radi zastite potrosaca (Hagan, 2009: 248).

Iako bi navedene teorije u znacajnoj meri mogle dati objasnjenje za obavljanje
nedozvoljene trgovine, ostaje otvoreno pitanje razlika u zastupljenosti tog oblika sive
ekonomije medu drzavama. Zato bi trebalo uzeti u obzir i integrativne pristupe koji
isti¢u znacaj i makro faktora. Tako na primer Kramer i Mihalovski pruzaju integrativno
objasnjenje kriminaliteta kompanija, ali bi njihov pristup mogao posluziti i u ovom
sluc¢aju. Pomenuti autori priliku za izvr$enje krivi¢cnog dela, motivaciju u¢inioca i odsustvo
kontrole vide kao klju¢ne elemente objasnjenja, ali ih posmatraju kroz individualni,
organizacioni i institucionalni nivo. Tako se na primer na individualnom nivou motivacija
ispoljava kroz individualne ciljeve, stremljenje ka materijalnom uspehu, nadmetanje; dok
na institucionalnom podrazumeva kulturu nadmetanja, ekonomski pritisak, pritisak u
ostvarivanju ciljeva. Prilika za izvrSenje krivicnog dela na individualnom nivou ukljucuje
definisanje situacija i percepciju o mogucnosti i atraktivnosti ilegalnih sredstava, dok na
institucionalnom nivou obuhvata na primer dostupnost legalnih mogu¢nosti, prepreke
i ogranicenja, pristup resursima, dostupnost ilegalnih mogu¢nosti. Kona¢no, odsustvo
kontrole na individualnom nivou znaci li¢ni moral, tehnike neutralizacije, distanciranje
od posledica, grupno misljenje, poslusnost prema autoritetu, difuzija odgovornosti, a na
institucionalnom podrazumeva medunarodnu reakciju, sankcije, politicki pritisak, medijsko
izvestavanje, stav javnog mnjenja, drustvene pokrete (Kramer, Michalowski, 2007: 211).

3. PREVENCIJA

Jedna od bitnih odlika kriminaliteta belog okovratnika je i ¢injenica da u mnogim
slucajevima njegovog izvrienja ne dolazi do primene krivi¢nog prava vec¢ se umesto toga
primenjuju druge pravne norme. Navedeno posebno dolazi do izrazaja u odnosu na
kriminalitet kompanija kao podvrste kriminaliteta belog okovratnika. Naro¢ito od razvoja
neoliberalizma tokom 70-ih godina proslog veka drzava se oznacava kao uzrok socijalnih
problema a trziste kao resenje. U takvom kontekstu regulacija i inspekcija su oznaceni u
privrednom ambijentu kao problemi koji inhibiraju ekonomski napredak. Takva ideologija
doprinosi prihvatanju politike deregulacije, samo-regulacije i podsticanja na konformizam
(Mascini, 2019: 523).

Polazeci od mogucih teorijskih objadnjenja tzv.kriminaliteta srednje klase moglo
bi se najpre tvrditi da je prevenciju potrebno vrsiti na planu smanjenja prilika za vrsenje
krivi¢nih dela, odnosno kroz povecanje kontrole. U konkretnom primeru ne bi bilo
moguce spreciti ljude da koriste internet i drustvene mreze, ali bi se na primer mogli
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putem medija edukovati gradani o nedozvoljenoj trgovini, o pravima koja ne mogu
ostvariti u nabavljanju robe sa neregistrovanim privrednim subjektima, o tome kako
da prepoznaju da li se radi o neregestrivanom privredniku. Takode, mogle bi se uvesti
obaveze za kurirske sluzbe da dostavljaju podatke o adresama sa kojih se cesto $alje roba
i sl. Na planu kontrole to moze biti ¢esce vrsenje inspekcijskog nadzora kao i edukacija
inspektora. Kada je u pitanju carinska kontrola, prevencija korumpiranja ovih organa
podrazumevala bi preduzimanje mera kao $to su povecanje mogucnosti otkrivanja i
kaznjavanja, elektronski nadzor, ograni¢avanje koli¢ine novca koju sluzbenik moze imati
kod sebe, zabrana kori$cenja privatnih telefona na duznosti, preraspodela na druge lokacije,
ogranicavanje prava klijenata da biraju grani¢ni prelaz i sl. (Jancsics, 2020:222-223). No,
nesporno je da medu u¢iniocima kriminaliteta belog okovratnika ima razli¢itih kategorija
shodno ¢emu je i potrebno praviti razliku na planu prevencije. Tako se na primer navodi
da je veliki broj prestupnika proracunat, rukovoden jedino postizanjem profita i voljno
krsi norme krivicnog prava jer je korist ve¢a od potencijalnog gubitka. Dakle, smanjenje
prilika, odnosno povecanje kontrole na te u¢inioce ne deluje preventivno. Veliki broj autora
smatra da bi, u skladu sa postavkama teorija o racionalnom izboru, trebalo primenjivati
punitivne strategije. [ako se ¢ini nespornim da je u takvim slucajevima treba izre¢i kaznu,
empirijska istrazivanja, kao $to je navedeno, pokazuju da strategija zastrasivanja daje
oprecne rezultate.” To samo pokazuje kompleksnost povezanosti zastrasivanja i odluke da
se krivi¢no delo ucini. U sluc¢aju utaje poreza navodi se da u odlucivanju da se norme ne
postuju ulogu ima i poreska kultura koja predstavlja kombinaciju opstih stavova, normi i
vrednosti o drzavi, pruzanju javnih usluga i njenom finansijskom stanju (Feld, Schmidt,
Schneider, 2011: 413). Zbog toga mnogi autori predlazu primenu kaznjavanja tek ako
druge mere ne daju rezultate. Brajtvejt je predlagao uvodenje piramide mera u prevenciji
kriminaliteta belog okovratnika. Ideja se u osnovi zasniva na postepenoj reakciji na krenje
propisa polazeci od podsticanja na konformizam, upozorenja, primene gradanskog prava,
zatim krivi¢nog i naposletku zabrani obavljanja privredne delatnosti (Mascini, 2019: 527).
Naposletku, povezanost makroekonomskih pokazetelja i sive ekonomije, u skladu sa i
teorijom pritiska kao i integrativnim pristupima, pokazuju da poboljsanja na tom planu
imaju veoma znacajan uticaj na sivu ekonomiju.

Uzimajudi u obzir statisticke pokazatelje za Srbiju mozemo zakljuciti sledece: za
period 2016-2018. godine u proseku je samo Trzi$na inspekcija ustanovila na godi$njem
nivou oko 800 neregistrovanih privrednih subjekata. Osim nalaganja upisa u registar,
novc¢anog kaznjavanja, zaplene robe i zabrane obavljanja delatnosti u priblizno istom broju
slucajeva se podnose i prekrsajne prijave na godisnjem nivou.® Kada su u pitanju krivi¢ne
sankcije na godisnjem nivou u periodu 2016-2018. godine broj podnetih krivi¢nih prijava
za krivi¢no delo nedozvoljene trgovine je oko 400 (Sto ¢ini vise od 10% svih prijava za

> Zastraivanje zavisi od vie faktora medu kojima se navode: li¢ne vrednosti prestupnika, socijalne veze kao
i o¢ekivani gubici kroz sankcije. Najvise izgleda za uspeh strategije zastradivanja ima u slucaju postojanja
izgleda da primena sankcije dovede do ekonomskog iskljuc¢ivanja sa trzista kao i u odnosu na lica koja su
dobro socijalno integrisana. Ako prestupnik nema Zelju da istraje u obavljanju privredne delatnosti manji su
izgledi za uspeh. (Levi, 2019: 598).

® https://mtt.gov.rs/sektori/sektor-trzisne-inspekcije/ (22.9.2020).
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krivi¢na dela protiv privrede i po broju prijavljenih je tre¢e po redu, iza poreske utaje i
zloupotrebe polozaja odgovornog lica), a broj osudenih lica na godi$njem nivou krece se
oko 230. Od toga kazna zatvora se izrice u 5-8% slucajeva.” Iako ovi brojevi upucuju na
zakljucak da se na planu kontrole i sankcionisanja nedozvoljene trgovine dovoljno ¢ini,
analiza sive ekonomije u Srbiji pokazuje da samo svaki tre¢i registrovani privredni subjekt
obavlja neki vid sive ekonomije. Pri tome, anketiranje tih privrednih subjekata pokazalo
je da u vise od polovine sluc¢ajeva u periodu 2014-2016. godine nije bilo posete inspekcije
ili je to bila jedna poseta na godi$njem nivou. Ako se inspekcijska poseta i obavi, u skoro
30% slucajeva u pitanju je samo jedna inspekcija. Navedeno se moze razumeti ako se ima
u vidu da u Srbiji na primer na jednog poreskog inspektora terenske kontrole dolazi 180
subjekata kontrole, dok je u slu¢aju inspekcije rada taj odnos 1 naspram 1300.® Vazno je
ista¢i i podatak da se oko polovine respondenata u konkretnom istrazivanju slaze da je
davanje mita inspektorima kako bi se izbeglo kazanjavanje sporadi¢no (43%), dok oko
Cetvrtina (27%) veruje da je to Cesta ili veoma cesta pojava (Krsti¢, Radulovi¢, 2017: 34).
Navedeno pokazuje da odsustvo kontrole, koja je jedan od klju¢nih elemenata teorije
rutinskih aktivnosti, ima znacajan udeo u opredeljivanju za sivu ekonomiju. Zbog problema
u vezi kapaciteta inspekcijskog nadzora u Srbiji, moglo bi se ukazati i na druge strategije
vr$enja nadzora koje se predlazu u literaturi. Prva je strategija zasnovana na proceni rizika
kojoj je cilj da kontroli ne podvrgava sve, ve¢ samo rizi¢ne slucajeve, dok se druga odnosi
na regulaciju koju ne sprovodi iskljucivo drzava ve¢ ulogu u tom procesu ima i privreda,
odnosno privredni subjekti, kao i drustvo. Oba pristupa regulisanju ponasanja privrednih
subjekata imaju odredene nedostatke, ali to ne znaci da ne mogu naci svoju primenu u
odredenom obimu (Mascini, 2019: 528).

4. STUDIJA SLUCAJA

Studija slucaja je sprovedena intervjuisanjem lica koje je ve¢ par godina ukljuceno u
obavljanje trgovine preko drustvenih mreza. U pitanju je lice koje nije zaposleno, nikada nije
osudivano, a socio-demografske karakteristike ukazuju da je dobro integrisano nali¢nom i
drustvenom planu. Opredelili smo se za tehniku namernog uzorkovanja sa respondentom
za koga smo smatrali da nam iskreno moze pruziti informacije koje nas zanimaju. Intervju
je osmisljen kao nestrukturisani kako bismo ispitaniku pruzili mogu¢nost da nam pruzi
detaljnije informacije uz objasnjenja. Nismo imali tacno odreden redosled pitanja, vec
okvirne teme koje smo otvarali tokom konverzacije koja je obavljena ,licem u lice®

O vrsti poslovne delatnosti

Ispitanik ve¢ nekoliko godina prodaje robu na drustvenim mrezama. Nije registrovan
kao privredni subjekt. Roba se uvozi iz inostranstva. U pitanju je roba sa laznim oznakama
koja se prodaje po neuporedivo nizim cenama u odnosu na originale. Roba se narucuje
prema Zeljama kupaca tako da nema viskova. Potrosaci unapred placaju cenu, a predocava
im se da nema mogucnosti povracaja ili zamene. Razlog je pre svega finansijske prirode.

7 https://www.stat.gov.rs/oblasti/pravosudje/ (22.9.2020).
8 http://uzmiracun.rs/htdocs/Files/00459/ Analiza-inspekcija-u-Republici-Srbiji. pdf
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Prema rec¢ima ispitanika:

Roba koju kupujem nije skupa, ali na to treba dodati troskove isporuke. Kada bi se
vracala prodavcu i menjala to ne bi bilo isplativo. Kupcima objasnim da je mogucnost zamene
i povracaja iskljucena, a dajem im sve informacije o velicinama.

Na pitanje da li zna da se radi o zabranjenoj delatnosti odgovara da zna, ali ne
precizno u smislu da li je obavljanje tih aktivnosti u zoni prekrsaja ili krivi¢cnog dela. Ipak,
ispitanik je svestan da se radi o vi$e nezakonitih aktivnosti koje uklju¢uju neplacanje poreza,
obavaljanje neregistrovane delatnosti kao i prodaja falsifikovane robe.

O korupciji

Ispitanik objasnjava da se roba uvozi uz davanje mita carinskim sluzbenicima.

Preko druga sam dosao u kontakt sa jednim od carinika. On radi u ,,dilu” sa kolegama,
ne moze sam jer ne zna u kojoj ¢e smeni doci paket. Mesecno imam i nekoliko desetina paketa.
On (carinik) onda javi svojima da puste robu. Prvo su mi trazili 60 evra po komadu, sada
30. Bez njih ne bih mogao da poslujem, carine na falsifikovanu robu su ogromne jer njih
ne zanima da li je to falsifikat. Ako pise ,,Dior“ pogledace na internetu koliko $ta kosta i
naplatiti. Imam problem sa slanjem za druge drzave jer tamo ne poznajem carinike. Jednom
su mi zaustavili paket, kontaktirali devojku koja je porucila i pitali je da li hoce da robu Salju
proizvodacu koji je oznacen na paketu i ako on potvrdi da je njegova roba(proizvodac) paket
Ce biti isporucen, a ako kaze da je falsifikat da ce obavestiti policiju ili da odmah pristane da
se roba unisti. Ona je naravno rekla da se unisti.

O razlozima poslovanja

Na pitanje zasto se ne registruje i obavlja posao legalno odgovara:

Nije da necu, samo prikupliam informacije. Ako je roba falsifikovana ne mogu da
je prodajem kao original u butiku. Roba koja je ,,no name* nije isplativa, a svako moze da
je naruci putem interneta. Ako ne prelazi odredeni novéani iznos niko na carini je nece
pogledati. Razmisljam o nacinu kako da nastavim da radim legalno.

O percepciji kaznjavanja

Sto se kazanjavanja tice, ispitanik ima okvirnu predstavu o sankcijama. Svestan je
da postoji mogucnost da bude otkriven.

Cuo sam da su neke ,,nahvatali i upadali u stanove i zaplenili robu. Ja nemam robu
tako da nemaju Sta da mi uzmu.

ZAKLJUCAK

Nedozvoljena trgovina na drustvenim mrezama predstavlja oblik sive ekonomije koji
je, bar kada je o Srbiji re¢, uobicajena aktivnost. Na to upucuju i sprovedene studije o sivoj
ekonomiji, ali i jednostavan uvid u ponudu najrazlicitije robe/usluga na internetu. Iako
je ta vrsta aktivnosti rasprostranjena, ne znaci da se u svakom pojedina¢nom slucaju sicu
uslovi za postojanje krivi¢nih dela. Dali ¢e trgovina neregistrovanih privrednih subjekata
biti krivicno delo ili ¢e ostati u zoni prekrsaja zavisi od obima te trgovine. Isto vazi i za
utaju porezu. Sa kriminoloskog aspekta ova posve kvantitavna razlika ne bi predstavljala
bitnu okolnost u analizi fenomenoloskih i etioloskih aspekata, jer granice zadiranja u
kriminalnu zonu mogu biti drugacije postavljene u razli¢itim pravnim sistemima a i same
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su podlozne promenama. Takav je i primer sa poslednjim izmenama krivi¢nog dela utaje
poreza kada je visina utajenog poreza podignuta.

Iako nedozvoljena trgovina kao i druga krivicna dela koja bi najcesce bila
ucinjena u sticaju mogu biti odredena kao privredni kriminalitet, kriminologki ugao
posmatranja je drugaciji. Pretpostavka je da se u vecini tih slu¢ajeva ne bi moglo govoriti o
kriminalitetu belog okovratnika kako je prvobitno bio definisan uz neizostavno oslanjanje
na status ucinioca. No, razvoj tehnologije i uopsteni drustveni napredak iznedrili su
potrebu za diferenciranjem u okviru tog pojma. Stoga i ima opravdanja da se govori
o kriminalitetu srednje klase, kriminalitetu kompanija, kriminalitetu profesija. Na taj
nacin je moguce potpunije razumeti svaki od tih fenomena uz mogu¢nosti komparacije
na planu fenomenoloskih i etioloskih obja$njenja. Razmatranje teorijskih objasnjenja
ukazuje na znacaj teorije racionalnog izbora i teorija koje se na njoj zasnivaju a cija
je bitna preptostavka postojanje prilike da se delo izvrsi. U slu¢ajevima nedozvoljene
trgovine na drustvenim mrezama ¢ini se da veci znacaj od same prilike, koja je dostupna
neograni¢enom broju korisnika drustvenih mreza, ima ¢injenica odsustva kontrole. Retki
inspekcijski nadzori predstavljaju jasan signal potencijalnim prestupnicima da se takvi
oblici sive ekonomije tolerisu. Da li ¢e se neko opredeliti za kr§enje propisa ne zavisi
samo od tog faktora, ve¢ i od individualnih ¢inioca u procesu donosenja odluke (teorija
racionalnog izbora), finansijskih motiva koji mogu biti oliceni u Zelji za sticanjem profita
ili u zelji za izlazenjem iz nepovoljne ekonomske situacije kao i od drugih vrsta pritisaka
(teorija pritiska). Uz to negativna percepcija o ponasanju svih ucesnika na trzistu daje
dovoljno osnova za kori$¢enje tehnika neutralizacije kojima se opravdava krsenje propisa.

Prevencija bi trebalo da bude odredena utvrdenim faktorima rizika. Kako ne postoji
mogucénost ogranic¢avanja kori$¢enja drustvenih mreza, akcenat moze biti na povecanoj
kontroli nedozvoljene trgovine $to se u osnovi moze lako utvrditi. Dovoljno je da se u
Agenciji za privredne registre proveri da li je trgovac registrovan, a po pravilu na profilima
osim broja telefona i nema podataka kojima se privredni subjekt identifikuje. No, jasno je
da zbog rasirenosti pojave nije moguce ocekivati da inspekcijski nadzor, ¢ak i uz povecanje
kapaciteta koje opet treba da bude optimalno, ne moze biti dovoljno da se ovaj oblik sive
ekonomije samo na taj nacin suzbije. U skldu sa na primer postavkama teorije o situacionoj
prevenciji, smanjenje kriminaliteta je moguce i kroz smanjivanje nagrada. U konkretnom
slucaju to znaci omogucavanje obavljanje poslovne aktivnosti legalno na taj na¢in da poreske
obaveze budu manje, odnosno da obavljanje nedozvoljene trgovine ne donosi neuporedivo
vece prihode. Integrativni kriminoloski pristupi pokazuju da i kretanje makroekonomskih
faktora takode doprinosi rasprostranjenosti ovih aktivnosti. Dalje, percepcija gradana o
ponasanju ucesnika na trzi$tu, o ukorenjenosti korupcije, o sankcionisanju, o raspodeli
poreskih prihoda takode daju znacajan doprinos. To uostalom i potvrduju razlike u nivoima
sive ekonomije u drzavama. Nije prema tome dovoljno samo formalno reagovanje, koje
je u slu¢ajevima nedozvoljene trgovine moze biti i efikasnije u poredenju sa na primer
kriminalitetom kompanija ¢ije suzbijanje po misljenjima mnogih kriminologa nije moguce
bez jake drzave (Mascini, 2019: 524). No, i kada postoji volja da se siva ekonomija suzbije
nailazi se na otpor njenih ucesnika. Navedeno se moze ilustrovati istrazivanjem o sivoj
ekonomiji u Rumuniji. Kada je sprovedena sveobuhvatna akcija nadleznih drzavnih organa
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sa ciljem resavanja tih aktivnosti medu pripadnicima kineske migrantske zajednice, trgovci
su bili o¢ajni zbog promene ponasanja organa formalne socijalne kontrole sa kojima su
uvek dobro saradivali i koji su imali razumevanja za njih. Bilo im je prihvatljivije da daju
mito kako bi odrzali svoje poslovne aktivnosti nego da ostanu bez ikakvih prihoda. Uz
to, bili su vrlo nezadovoljni ¢injenicom da niko od inspektora nije krivicno gonjen zbog
korupcije, a njima je onemoguceno da rade (Hiah, 2019: 16).
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ILLEGAL TRADE ON SOCIAL NETWORKS - CRIMINOLOGICAL
ANALYSIS AND A CASE STUDY

The aim of this paper is the analysis of illegal trade on social networks as one form of
the shadow economy. This activity of unregistered business entities under certain conditions
meets criteria for several criminal offences prescribed in the Criminal Code of the Republic
of Serbia. Beside the crime of illegal trade, this activity could include crime of tax fraud as
well as crime of unauthorized use of business names or special marks of goods and services.
Furthermore, it is expectable that in order to continue this illegal activity in many cases
bribery would be committed as well. The text is mainly dedicated to criminological analysis
of this phenomenon. Firstly, the author examines wether this activity represent white-collar
crime or would it be more appropriate to name it as middle-class crime, professional or cyber
crime. After concluding that this phenomenon is one of the sub-types of white-collar crime,
some of the theoretical explanations are presented. Attention is mostly paid to rational choice
perspective as well as to theories that emphasize the importance of opportunity in crime
commission (routine activity theory, crime pattern theory, situational crime prevention). Also,
the author mentions as important in understanding of white-collar crime social strain theory,
neutralization techniques as well as integrative approach. Crime prevention is the third part
of the criminological analysis and the author points to strategies that could be used based
on the previously presented theoretical explanations. It is concluded that it is not possible to
adhere only to formal social reaction in order to combat this phenomenon especially when it
is widespread as it is in Serbia. Although the control of criminal behavior should be enhanced,
it is also necessary to alter embedded beliefs among citizens. Finally, without taking measures
in order to combat corruption it is not possible to achieve results. The situation in Serbia in
respect to shadow economy is illustrated with one case study in which the author conducted
an interview with the person engaged in illegal trade on social networks for several years.

Keywords: illegal trade, theory, white-collar crime, tax fraud, corruption, prevention,
case study
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THE APPLICATION OF INFORMATION TECHNOLOGY IN THE
CONTEXT OF CONTEMPORARY METHODS OF THE FIGHT
AGAINST CORRUPTION
threats, risks and prevention

Nikola Paunovi¢*

The making available of relevant data through digitized information public service
systems leaves an impression of revolutionising of modern society. The application of
digitalized information systems, among other things, has enabled the creation and
application of new preventive methods for combating corruption. Therefore, the paper
starts with the hypothesis that in contemporary society development and applicability of
information technology have enabled new methods for effective prevention of corruption.
In that context, the paper deals with the analysis of newly worldwide recognized and
implemented preventive methods regarding the fight against corruption by the use of
information technology including the following: 1) e-government portals; 2) open data
portals; 3) corruption-reporting portals and 4) online public reporting of whistleblowing. In
concluding remarks, it is noticed that the effectiveness of analyzed information technology
methods has provided new possibilities for the prevention of corruption, because of why
some recommendations for better implementation of considered methods are listed.

Keywords: corruption, information technology, e-government portals, open data
portals, corruption-reporting portals, whistleblowing

INTRODUCTION

The widespread applicability of information technology in contemporary everyday
life has allowed new possibilities for massive making available of relevant data. Thus, the
information technology through the use of digitized information public service systems
has enabled the easier connection between providers of public data such as governments
and citizens. On the other side, at the prevention level, it is worthwhile noting that the
widespread availability of information technology and stored data in the virtual database
has created new possibilities for reporting corruption cases, by enabling downward flows
of information, from governments to citizen as well as upward flows of information, from
citizen to governments (Chéne, 2016: 2). Therefore, it seems inevitable to make an analysis
by considering new methods of the prevention of corruption through the applicability of
information technology.

" Nikola Paunovi¢, master pravnik, je atade u Ministarstvu spoljnih poslova Republike Srbije i doktorand
Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, email: dzoni925@gmail.com.
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One of the useful preventive methods in the fight against corruption through the
applicability of information technology is e-government portals. E-government portals
are worldwide recognized as effective tools for the prevention of corruption by making
available government information and services to citizens, enhancing the transparency of
public administration and improving the interaction with citizens (Wickberg, 2013:6-7).
Precisely, e-government portals focus on governments’ use of information technologies
and particularly the Internet, as a tool to achieve better government (Basel Institute on
Governance, 2017:13).

Another helpful preventive method in combatting corruption by information
technology involves the applicability of open data portals representing websites where
defined sets of information are published. According to the narrow meaning, open data
portals in the form of transparency portals tend to have a thematic focus by making
information on financial transactions, aid or projects available, whereas via open data portals
in a broader meaning it is possible to publish diverse datasets (Davies, Fumega, 2014:6-9).

Furthermore, there are corruption-reporting portals as preventive methods in
counter-corruption allowing citizens to report the cases of corruption by information
technology. However, the key issue related to this method is the presence of too many
barriers for its effective implementation. In this regard, it should be added that the
successful applicability of this method strongly depends on several preconditions such as
the quality of used information technology infrastructure, user’s abilities and knowledge,
as well as implemented strategy in the process of gathering relevant information (Adam,
Fazekas, 2018:13). Finally, a useful method in the prevention of corruption by information
technology represents online public reporting of whistleblowing meaning reporting in
good faith suspicions of corruption in the context of the workplace.

Therefore, the principal goal of the paper is to prove the link between the application
of preventive methods through information technology and their contribution to the
prevention of corruption. In that sense, in the paper, it will be taken into consideration
the following preventive methods for the effective fight against corruption by information
technology: 1) e-government portals; 2) open data portals; 3) corruption-reporting portals
and 4) online public reporting of whistleblowing. Moreover, since the key issue is whether
these methods bring only benefits for the effective prevention of corruption or they
imply also some negative impacts, the analysis will involve the consideration of possible
limitations in the application of these methods. Finally, while providing the response to the
abovementioned raised issue, some examples of real-life cases will be listed. By analyzing
this topic, a special part of the review will be dedicated to the current situation in the
framework of the Republic of Serbia in the field of the prevention of corruption through
the use of information technology.

1. E-GOVERNMENT PORTALS

In order to improve the efficiency and transparency of public administration,
governments across the world have begun to use information technology to make available
public information and services to citizens (Lupu, Lazdr,2015:366). E-government is an
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abbreviation of electronic government meaning the use of information technologies to run
governmental and administrative processes in digitalized form by making and enabling
public services and administrative matters available online to citizens (Commission of
Experts for Research and Innovation, 2020:116). Depending on the direction of mutual
interactions it could be noted that there are the following channels of communications
through e-government portals: 1) citizens—to-government; 2) employee-to-government;
3) business-to-government; 4) government-to-government. The citizen-to-government
channel of communication allows citizens to submit required information through
e-government portals e.g. file income tax declarations. The employee-to-government
channel of communication enables employees to make appropriate requests such as
pension applications, or e-training (Bounabat, 2017:10). Also, there is the business-to-
government model suitable for legal entities to refer to government in some situations e.g.
when businesses seek required permits. Lastly, the government-to-government cooperation
covers situations of mutual intergovernmental exchange of information (Davies, 2015:3).

The legal ground for making and enabling available the public interest information
represent Article 10 of UN Convention Against Corruption which requires from State Parties
to adopt such measures allowing members of the general public to obtain information on
the organization, functioning and decision-making processes of its public administration by
simplifying administrative procedures in order to facilitate public access to the competent
decision-making authorities. Publishing information should include periodic reports on
the risks of corruption in its public administration.' The principal objective of this article
is to make the decision-making process more efficient, transparent and accountable so that
the public administration can be more open and responsive to the needs and aspirations
of the society they serve (United Nations Office on Drugs and Crime, 2014:23-24).

The Conference of States Parties to the United Nations Convention Against
Corruption has explicitly recognised the benefits of tackling corruption through
e-government by adopting Resolution 6/8 in 2015 under the title Prevention of Corruption
by Promoting Transparent, Accountable and Efficient Public Service Delivery through the
Application of Best Practices and Technological Innovations. This Resolution encourages
States Parties to continue to promote best practices in the field of e-government initiatives
in public service delivery that can lead to increased trust in public institutions.?

The abovementioned analysis has shown that at the international level the link
between e-government portals and prevention of corruption has been recognized. However,
it should be noted that the establishment of the e-government portals can be only a required
but not also sufficient condition for the effective prevention of corruption. Therefore, the real
effect on the prevention of corruption by the use of e-government portals will be produced
only by the well-equipped institutions, quality of applicable information technology
infrastructure, and well-organized human capital (Basel Institute on Governance, 2017:22).

Moreover, since the transnational preventive approach is needed to fight effectively
against systemic corruption it is worthwhile considering the government strategies in some

! United Nations Convention against Corruption General Assembly Resolution 58/4 of 31 October 2003.

% Resolution 6/8 adopted by the Conference of the States Parties to the United Nations Convention against
Corruption, at its sixth session, held in St. Petersburg, Russian Federation, from 2 to 6 November 2015.
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leading countries in the field of e-government portals. In this sense, in the following lines,
it will be analyzed the current state in this field in Estonia, Finland and South Corea as
well as the current national position on e-government.

Estonia has been a pioneer in converting public services into flexible e-solutions
for its citizens. In 2005, Estonia became the first country in the world to hold nation-wide
elections using this method, and in 2007, it made headlines as the first country to use
i-Voting in parliamentary elections. Nowadays, Estonia makes 99% of the public services
available online 24/7. E-services are only impossible for marriages, divorces and real-estate
transactions.’ In that way, by increasing transparency and accountability, removing the
middle-man and creating trust between citizens and public workers Estonia has made a
significant contribution to the prevention of corruption by the application of information
technology.

Following these principles Finland and South Corea by updating their e-government
framework have become leaders in this field. By 2019 Finland e-government portal
makes available public services to the citizens in following areas: 1) e- travelling requests
2) e-working and retirement requests; 3) e-driving requests; 4) e-residence requests;
5) e-education and youth requests; 6) e-health-care requests; 7) e-family requests; 8)
e-consumers requests. On the other side, Finland e-government portal makes available
public services for businesses in following areas: 1) e-running business requests; 2) e-taxation
requests; 3) e-public procurement requests; 4) e-human resources; 5) e-product requests;
6) e-financing and funding requests (European Commission’s National Interoperability
Framework Observatory, 2019:29-53).

From 2010 until nowadays South Corea has among the leading states in the field of
e-government. Korean e-Government consolidates 70,000 different types of government
services available to the public, classifying them into several categories, including the access
to information on the competent authorities, required documents, fees, deadlines, related
laws and regulations, important news and policy information, data, research reports, as
well as statistical information from government institutions - anytime, anywhere, without
physically visiting government agencies.’

Finally, worthwhile noting is the position of Serbia in the field of e-government
services. The national e-government portal was launched in June 2010 and up to now
provides citizens with services related to the e-scheduling of appointments for requests
concerning personal documents, e-kindergarten, e-health services, e-education through
e-enrollment of pupils and e-diary, e-registration of vehicles, e-registration of the foreigner’s
residence, e-submission of requests for tax assessment and e-employment services.®

However, although e-government portals can bring new impetus in the field of the fight
against corruption, the truth is that they have some limitations which disable their preventive
role. Precisely, the first issue is that e- government portals can successfully prevent some

? E-governaance, https:/e-estonia.com/solutions/e-governance/, Accessed 28/07/2020.

* E-Governments vs. Corruption. The case of Estonia, https://digital.hbs.edu/platform-rctom/submission/e-
governments-vs-corruption-the-case-of-estonia/ Accessed 28/07/2020.

> E-Government, https://www.gov.kr/portal/govEng, Accessed 29/07/2020.
6 E-Government https://euprava.gov.rs/usluge/5194, Accessed 28/07/2020.
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corrupt practices, but may also lead to the emergence of new ones. For example, transferring
from a paper ticketing system to electronic and mobile ticketing can prevent the misuse
of discretionary powers of officials, but it can introduce new forms of corruption such as
the purchase of tickets online and then selling them at higher prices. Furthermore, some
e- government portals could be more effective in dealing with petty corruption involving
bureaucrats than in dealing with grand corruption involving higher-level officials. This can
be exactly the case with the previous example. Namely, transferring from a paper ticketing
system to electronic and mobile ticketing can create favourable conditions for a specific
company dealing with this type of purchasing of tickets. Finally, the specific limitation of
e- government portals is the lack of the application of adequate enforcement policy. This
means the obligation for law enforcement agencies to take remedial action once when the
suspicious case of corruption is detected, since corruption may even be promoted through
creating an environment of impunity, where actors know punishment can be avoided even
after corrupt practices have been detected (U4 Brief, 2015:3-4).

2. OPEN DATA PORTALS

In addition to e-government portals, in recent years, governments, international
organisations, business and civil society around the world, have increased the availability
of their data online. By enabling increased transparency in their activities, budgets and
expenditures, through open data portals they have created new preventive instruments
for an effective fight against corruption. In this regard, it is notable that in 2014, the G20’s
Anti-Corruption Working Group recognized open data portals as one of the methods that
can trigger prevention of corruption allowing citizens, government and other organisations
to achieve better monitoring of the flow and use of public money within and across borders.
Open data can be defined as digital data that is made available online for free use, re-use,
and redistribution by anyone, anytime as well as anywhere. The role of open data portals
in the fight against corruption is the following: 1) monitoring the flow of money in all
sectors of society; 2) disclosure of reusable data concerning public procurement processes,
political financing standards, judiciary and law enforcement, public officials’ integrity,
and fiscal and budget transparency; 3) enabling cross-sector collaboration by sharing
relevant data among law enforcement authorities and with the public; 4) discovering and
dismantling corrupt activities by facilitating critical information, tools and mechanism for
judicial enforcement, and for media and society to prevent the abuse of entrusted power
for private gain (G20, 2015:2-3). However, during the establishment of open data portals,
some principles should be implemented.

The regulation and application of open data portals in practice should be based
at least on the following three main principles: 1) open by default; 2) timeliness and
comprehensiveness; and 3) data accessibility and usability. The open by default principle
means proactive disclosure of data. The principal goal of open by default principle is
to motivate countries to establish an anti-corruption culture of openness data through
various programs, tools, guidelines and communication strategies designed to increase data
literacy in government, civil society, and private sector ensuring that sensitive, personally-
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identifiable data is removed or appropriately protected. Moreover, the timeliness principle
means publication and making available open data at appropriate time intervals, while the
comprehensiveness principle is related to the need to be published complete high-quality
open data. In this sense, the idea is to influence countries to publish high-quality open
data in a timely, comprehensive, fully described, primary and accurate way. Open data
should be in their original form and available to any visualisations or analyses, allowing
users to provide feedback in order to ensure the quality of the data is improved. Finally,
the data accessibility principle refers to requests for the eradication of unnecessary entry
barriers, while the usability principle comprises the need for publishing data through
central open data portals to make easier their use. In concordance with this principle,
the goal for countries is to release data in open formats to ensure that it is available to the
widest range of users to find, access, understand and use requested data (G20, 2015:4-6).
In the following lines, the examples of the most frequent open data portals will be listed.

Among numerous thematic open data portals that make the significant contribution
to the prevention of corruption, it is worthwhile mentioning the role of public procurement
online data portals containing information about companies that receive preferential
treatment. In this regard, these open data portals have two main preventive goals in
the fight against corruption: 1) to reduce the mismanagement and misallocation of
resources, and 2) to secure a transparent, more accountable exchange of information
between governments and citizens (Vrushi, Hodess, 2017:7-17).

Furthermore, the next most common area of the use of open data portals is related
to the funding of political parties and candidates. Disclosure of party finances, including
campaign spending and contributions, serves the important goal of protecting the integrity
of the electoral process enabling voters to make informed choices. By disclosure of
information about campaign contributions, bank account information of a political party
or the background of candidates it could be eventually collected evidence concerning
misuses of private or public funds, including assets and other income of political party
leaders (United Nations Office on Drugs and Crime, 2014:25). That is the pathway by
which open data portals can foster the fight against corruption.

Moreover, there is one more common example of online data portals which
can make a significant contribution to the prevention of corruption. It is about asset
declarations online data portals imposing public officials to declare their assets and
income. These portals contribute to the fight against corruption by detecting illicit
enrichment and by identifying potential or actual conflicts between the professional duties
and personal interests of public officials. Besides that, disclosure of asset declarations
by government officials, foster public confidence in government and encourage foreign
investment. Lastly, it should be noted that the disclosure of asset declarations is not the
only duty of government officials but also the management office of business societies
(United Nations Office on Drugs and Crime, 2014:24).

From the abovementioned common examples of open data portals, it should be
noticed that they can produce positive effects regarding the prevention of corruption.
However, it should be pointed out that the open data portal can also provoke some negative
impacts on the effective prevention of corruption concerning information technology,
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organizational as well as legislation and policy area. When it comes to the information
technology area, the negative impacts can be manifested not only in the lack of properly
applied information techology infrastructure but also in the lack of users’ abilities and
capacities to access to information and to review and utilize digitalized data. Furthermore,
negative impacts on effective fight against corruption in the organizational area can be
noticed from the lack of applicability of the main principles of open data portals. This
means that open by default principle, timeliness and comprehensiveness principle or data
accessibility and usability principle are not applied during the establishment of an open
data portal. Finally, the negative impacts can be manifested at the level of legislation and
policy matters. This situation especially can be recognized by some legal gaps allowing
that in some sectors of society there is no obligation for disclosure of data to the public.
For example, when legislation does not contain any provision for political parties to
disclosure data on campaign spending and contributions to the public.

3. CORRUPTION-REPORTING PORTALS

In recent years, corruption-reporting portals have been launched in countries
all over the world with the objective of facilitating citizens and media the reporting of
suspicious cases of corruption. The main advantage of the applicability of corruption-
reporting portals is reflected in the fact that citizens and media can easily access to an
anonymous and straightforward reporting tool, empowering them to file corrupt officials
and public service providers abusing their positions of entrusted their power. By using
these portals and reporting the suspicious cases of corruption citizens and media can
prevent corrupt officials and public service providers to hide corruption (Kukutschka,
2016:2-3). The legal ground for reporting suspicious cases of corruption is Article 13
paragraph 1 of the UN Convention against Corruption which requires States Parties
to respect, promote and protect the freedoms of expression and opinion concerning
reporting of corruption as an effective anti-corruption measure. The Conference of
States Parties to the United Nations Convention Against Corruption has explicitly
recognised the benefits of corruption reporting platforms for the effective and efficient
implementation of Article 13 of this Convention by adopting UN Resolution 6/7 in 2015.
It that sense, this Resolution recommends States Parties to consider utilizing online
platforms to facilitate consultation with the public on issues relating to the prevention
of corruption, by establishing accessible online mechanisms for providing and reporting
information to the appropriate bodies, including anonymously, on any incidents that
may constitute corruption.’

Worldwide considering there are successful examples of corruption reporting portals
which allow citizens and media to file suspicious cases of corruption by information
technology. In this regard, it should be mentioned ,,I Paid a Bribe® as a successful example
of citizens’ corruption reporting platforms established in India providing a place for citizens
to report corruption. This online corruption reporting portals also enable citizens with two

7 Resolution 6/7 adopted by the Conference of the States Parties to the United Nations Convention against
Corruption, at its sixth session, held in St. Petersburg, Russian Federation, from 2 to 6 November 2015.
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more options. Firstly, it allows citizens to choose the option ,,I Am a Bribe Fighter”, which
documents instances where a citizen resisted or refused to pay a bribe and secondly, the
option ,,Met an Honest Officer”, which documents instances where a citizen was not asked
to pay a bribe by a government official. Besides as a tool for reporting corruption cases
these online portals serve for gathering data in order to identify and analyze the trends
in corruption as well as to detect corruption-prone public services, suggesting possible
directions for reforms (Kukutschka, 2016:3-4). On the other side, it is worthwhile noting
K-Monitor as a successful example of media corruption reporting platform established in
Hungary built as a database of media reports about corruption and organized them so that
people can view the data by location, political party, institution, sector, type of malpractice,
time period and other categories (International Anti-corruption Conference, 2012:5-6).

Therefore, it is obvious that corruption-reporting portals bring positive impacts
on effective fight against corruption allowing citizens and media to publicly report
corruption suspicious cases via information technology. They also create an anti-
corruption community intending to strengthen the collective action among victims of
corruption (Adam, Fazekas 2020:15).

However, it should be stressed out that corruption-reporting portals can cause
some negative impacts on an effective fight against corruption. Firstly, negative impacts
should be manifested through the lack of citizens’ skills and abilities as well as the lack of
accessibility to and quality of applied information technology infrastructure. Moreover, in
this field the special issue is related to data anonymity meaning that submitted information
is hard to verify, opening up possibilities for false allegations. Also, security legal gaps in
the protection of users” data can cause mistrust in the applicable information technology
infrastructure (Adam, Fazekas 2020:15-16). On the other side, the improper formatting of
corruption-reporting portals can also cause some negative impacts on effective fight against
corruption especially, when the structure of these platforms disable citizens and media to
report corruption suspicious cases. Finally, the special issue of concern represents the lack
of any available corruption-reporting portals for citizens and media to report corruption
since the policy in some countries does not recognize the necessity and usefulness for the
existence of these platforms.

4. ONLINE PUBLIC REPORTING OF WHISTLEBLOWING

Effective fight against corruption should be also conducted through online reporting
of whistleblowing. This means disclosure of appropriate information by a whistleblower in
the context of the work-based relationship via information technology. Examples of famous
online reporting of whistleblowing include GlobaLeaks, an open-source, free software
intended to enable secure and anonymous whistleblowing initiatives, and the BKMS®
compliance system, a modular platform designed to deal with all the compliance-related
challenges.® Through these platforms, whistleblowers can report the suspicious corruption
case by: 1) confidential reporting; and 2) anonymous reporting. Confidential reporting

8 GlobalLeaks, https://www.business-keeper.com/en/bkms-compliance-system and BKMS® compliance system
https://www.globaleaks.org/, Accessed 30/07/2020.
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means that individuals can disclose information in the way where their names and identities
are known only to the recipient, while anonymous reporting comprises a situation where a
report or information is received, but no one knows the source. In addition to these online
ways of reporting, there are also different channels through which whistleblowers can
report the suspicious corruption case. The three main reporting channels are: 1) internal
reporting to his or her employer; 2) external reporting to the law enforcement agency;
and 3) external reporting to the media.” Whistleblowing to the public is disclosing the
information to the mass media, via the Internet or in any other way such disclosure may
be made accessible to the public.

Whistle-blowers are protected at the international, European and national level. When
it comes to international level it is worthwhile mentioning the UN Convention against
Corruption. This act in Article 33 obliges each State Party to consider incorporating into its
domestic legal system appropriate measures to provide protection against any unjustified
treatment for any person who reports in good faith and on reasonable grounds to the
competent authorities any facts concerning corruption offences. Furthermore, regarding
the protection of whistle-blowers at the European level, it should be mentioned two acts
adopted under the Council of Europe framework. Namely, it is about the Council of Europe’s
Criminal Law Convention against Corruption as well as the Council of Europe’s Civil
Law Convention against Corruption. The Council of Europe’s Criminal Law Convention
against Corruption in Article 22 obliges each Party to adopt measures in order to provide
effective and appropriate protection for not only those who report the corruption offences
or otherwise co-operate with the investigating or prosecuting authorities but also witnesses
who give testimony concerning these offences.'” Moreover, besides criminal law protection
of whistle-blowers, they exercise civil law protection through the Council of Europe’s Civil
Law Convention against Corruption which in Article 9 obliges each Party to provide in
its internal law appropriate protection against any unjustified sanction for employees
who have reasonable grounds to suspect corruption and who report in good faith their
suspicion to responsible persons or authorities."*

Therefore, it is indisputable that the signaling by an employee of illegal conduct or
wrongdoing at the workplace must be protected. The case-law of the European Court of
Human Rights (hereinafter: the ECHR) established several criteria that such disclosures
need to meet in order to benefit from the protection of Article 10 of the Convention
related to the freedom of expression. First of all, the disclosure should correspond to the
strong public interest. Secondly, there should be no other effective means of remedying
the wrongdoing which the employee intends to uncover. Thirdly, any disclosure should
be made in the first place to the superior or other competent authority or body. It is only
where this is clearly impracticable that the confidential information could, as a last resort,
be disclosed to the public. Furthermore, the interest which the public may have in that
particular information should be strong as to override a legally imposed duty of confidence.

® Whistle-blowing systems and protections, https://www.unodc.org/e4j/en/anti-corruption/module-6/key-
issues/whistle-blowing-systems-and-protections.html, Accessed 30/07/2020.

!9 Criminal Law Convention against Corruption, Council of Europe, European Treaty Series - No. 173/1999.

' Civil Law Convention on Corruption, Council of Europe, European Treaty Series - No. 174/1999.
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Moreover, the damage, if any, caused as a result of the disclosure should not outweigh the
interest of the public in having the information revealed. Also, the disclosure should not be
motivated by a personal grievance or a personal antagonism or the expectation of personal
advantage, including pecuniary gain. Finally, in making the disclosure, the whistleblower
should act in good faith and in the belief that the information was true and that it is in
the public interest to disclose it (Council of Europe, 2018: 1).

The application of these principles can be explained in two cases of the ECHR. In
the case of Guja v. Moldova, it was for the first time when the ECHR had to consider a
case in which a civil servant had publicly disclosed internal information. The applicant,
who was the head of the Press Department at the Prosecutor General’s Office, passed
two letters received by that office to a national newspaper. The first was a note from the
Deputy Speaker of Parliament to the Prosecutor General enclosing a letter from four
police officers who wished to apply for protection from prosecution after being charged
with the illegal detention and ill-treatment of detainees. The note ended with a request
by the Deputy Speaker for the Prosecutor General to “get personally involved in the case
and to solve it in strict compliance with the law”. The second letter was from a Deputy
Minister to a deputy Prosecutor General and indicated that one of the police officers
had a previous conviction for assaulting prisoners but had later been amnestied. As a
consequence of disclosure, the applicant was dismissed for failing to consult his colleagues
and for disclosing what it was alleged were secret documents. He made an unsuccessful
application to the civil courts for reinstatement (Council of Europe, 2018: 1-2).

Analysing the first criteria the ECHR found that there was a public interest in
disclosure since the case concerned improper conduct by a high-ranking politician and
the Government's attitude towards police brutality in which the public had a legitimate
strong interest in being informed about. Secondly, there were no other effective means
of remedying the wrongdoing which the employee intends to uncover since there was a
lack of any laws or internal regulations governing the reporting of irregularities. As to
the question of what damage would be suffered by the public authority concerned, the
ECHR found that despite the negative effects the disclosure had undoubtedly had on the
Prosecutor’s Office, the public interest in the provision of information about undue pressure
and wrongdoing within that institution was so important as to outweigh the interest in
maintaining public confidence in its independence. On the other side, when it comes to
whether the disclosure was made in good faith, there was no reason to believe that the
applicant had been motivated by a desire for personal advantage, held any personal grievance
or had had any other ulterior motive. After weighing up all the interests involved, the
ECHR concluded that the interference with the applicant’s right to freedom of expression,
in particular his freedom to impart information, had not been necessary in a democratic
society (Council of Europe, 2018: 2)."2

In the context of the next case, it should be noted that the applicant worked in the
telephone communications surveillance and recording department of a military unit of
the Romanian Intelligence Service. In the course of his work, he came across a number of

12 Guja v. Moldova (N° 1) n°® 14277/04 Judgement of the European Court of Human Rights of 12/02/2008.
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irregularities - the telephones of a large number of journalists, politicians and businessmen
were tapped, especially after some high-profile news stories received wide media coverage.
He held a press conference which made headline news nationally and internationally.
He justified his conduct by the desire to see the laws of his country - and in particular
the Constitution - respected. Criminal proceedings were brought against him. Amongst
other things, he was accused of gathering and imparting secret information in the course
of his duty. He was given a two-year suspended prison sentence. The ECHR considered
that this measure was not necessary in a democratic society (Council of Europe, 2018: 4).

According to the ECHR finding divulging the information directly to the public
related to abuses committed by high-ranking officials had been justifiable since the applicant
did not have other means of imparting the information because no official procedure
existed. All the applicant could do was informing his superiors of his concerns. But the
irregularities he had discovered concerned them directly. It was therefore unlikely that
any internal complaints the applicant made would have led to an investigation and put
a stop to the unlawful practices concerned. As regards a complaint to a parliamentary
commission, the applicant had contacted a member of parliament who was a member
of the commission, who had advised him that such a complaint would serve no useful
purpose. Therefore, the ECHR noted that general interest in the disclosure of information
revealing illegal activities was so important in a democratic society that it prevailed over the
interest in maintaining public confidence in that institution. Finally, there was no reason
to believe that the applicant was driven by any motive other than the desire to make a
public institution abide by the laws of Romania and in particular the Constitution. This
was supported by the fact that he had not chosen to go to the press directly, in order to
reach the broadest possible audience, but had first turned to a member of the parliamentary
commission responsible for supervising the Romanian Intelligence Service. Consequently,
the ECHR found that the interference with the applicant’s freedom of expression, and in
particular with his right to impart information, had not been necessary in a democratic
society (Council of Europe, 2018: 4-5)."

Finally, it should be mentioned that at the national level whistleblowers are protected
by the Law on Protection of Whistleblowers."* According to Article 5 of this Law, as it
situation with other types of whistleblowing, three conditions for exercising the right to
protection of whistleblowers in the case of external whistleblowing should be fulfilled. Firstly,
whistle-blowers should engage in an act of whistleblowing in a manner prescribed by this
Law. Secondly, whistle-blower should disclose the information within one year from the
date he or she came into possession of the information that prompted the whistleblowing,
but not later than within ten years from the date such act had been performed. Lastly,
the exercising of the right to protection of whistleblowers should be possible if, at the
moment of whistleblowing, and based on the information available, any other person of
average knowledge and experience as the whistleblower would put faith in the veracity
of information subject of the whistleblowing. Also, in line with Article 29 of this Law for

" Bucur and Toma v. Romania - n° 40238/02, Judgement of the European Court of Human Rights of 08/01/2013.
14 L aw on Protection of Whistleblowers, The Official Gazette, No. 128/2014.
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judicial protection of whistleblowers it is required that whistleblower demonstrates the
likelihood that he or she had suffered a harmful action due to whistleblowing. Then, the
burden of proof shall be on his or her employer and the employer shall have to prove
that the harmful action is not in causal relation with whistleblowing. In concordance
with Article 2 point 7 of this Law, the term harmful action means any act or failure to
act that jeopardizes or violates the rights of a whistleblower or an associated person or
any doing that brings such persons in an unfavourable position, including harassment or
discrimination related to whistleblowing.

The abovementioned analysis has demonstrated that both at the theoretical and
practical level the positive impacts of public reporting of whistleblowing have been
recognized by giving the chance to whistleblowers to report suspected cases and thus
make a significant contribution to the prevention of corruption. Nevertheless, this way
of online public reporting of whistleblowing can provoke some negative impacts on an
effective fight against corruption. Firstly, there is an issue concerning the maintenance of
anonymity and protection of those whistleblowers which report the cases through the use
of information technology both in the context of legal framework but also in practice by for
example disguising whistleblowers’ IP addresses and safeguarding data transfer. Moreover,
it should be pointed out to the issue related to the fear of retaliation of whistleblowers due
to the absence of a well-functioning whistleblowing system (Adam, Fazekas, 2018:17-18).
If there are no rules on the protection of anonymity of whistleblowers there is a fear that
whistleblowers will not dare to report cases producing in that manner negative impacts
on effective fight against corruption. Another issue is related to the necessity to provide
protection of whistleblowers after the online report had been submitted to the recipient.
Precisely, officials who are dealing with whistleblowing cases should find an appropriate
and effective balance between the need to protect the anonymity of whistleblowers and
the need to examine the whistleblower as a witness in judicial proceedings. If no proper
balance is made, there is a risk for a negative impact on the effective fight against corruption
since whistleblowers will refuse to participate in further proceedings.

CONCLUSION

Despite the existence of various legal acts adopted at the international, European
and national levels, an adequate approach for the comprehensive eradication of corruption
from society has not yet been found. Therefore, the international community constantly
trying to discover, adopt and implement new effective preventive and repressive methods
in the fight against corruption. In this regard, it should be emphasized that in recent years
and nowadays as a predominantly preventive methods in the fight against corruption, the
e-government portals, open data portals, corruption reporting portals as well as online
public reporting of whistleblowing occupy a significant place in theoretical and practical
research.

When it comes to the contribution of e-government portals, it should be noted
that the level of digitization of public administration data varies from country to country.
Some countries are significantly ahead of others in this area, but it is noticed that the
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trend in modern information technologically based society is the orientation of public
administration from a paper-oriented approach to a digitalized e-government approach.
In any case, it is worth mentioning that the preventive role of e-government portals in
combating corruption is reflected in strengthening the transparency of public administration,
eliminating the possibility of direct contact between participants in corruption activities,
as well as strengthening citizens’ trust in government. In this way, e-government portals
contribute to the reduction of both petty and grand corruption cases. However, in this
paper, some limitations of e-government portals concerning their positive impact on
effective fight against corruption have been noticed. Therefore, in order to avoid negative
impacts in this area it is recommended to eliminate the discretionary power of officials in
the process of transferring from a paper-oriented approach to a digitalized e-government
approach in order to avoid the appearance of new forms of corruption. Therefore, by
adopting and implementing such enforcement policy for effective counter corruption
containing proper monitoring capacities in the process of eliminating the discretionary
power of officials the negative impacts would be avoided.

On the other hand, an effective preventive method in the fight against corruption
in the context of information technology is open data portals through which various
information of public importance is made available to the public, such as data on public
procurement, campaign contributions and asset declarations. Public procurement online
data portals provide a transparent exchange of information between governments or other
organizations and citizens in the context of the fight against corruption, by detecting the
mismanagement and misallocation of resources. Online disclosure data about campaign
contributions, bank account information of a political party or the background of candidates
and leaders of political parties can point out some misuses of private or public funds,
including assets and other income of political party leaders. Lastly, online data portals
containing asset declarations information contribute to the fight against corruption by
detecting illicit enrichment and by identifying potential or actual conflicts between the
professional duties and personal interests of public officials. Besides, these positive impacts
of online data portals on effective counter corruption, it is also noteworthy that such portals
can implicate some negative impacts. For that reason, in this field the recommendation is
to utilize applicable information technology infrastructure in order to enable the user to
apply its abilities and capacities to access to information and to review and utilize digitalized
data. Furthermore, in order to avoid organizational negative impacts on an effective fight
against corruption the main principles of open data portals should be always applied. In
that sense, the recomendation is that the application of open by default principle as well
as timeliness and comprehensiveness and data accessibility and usability principle should
be taken into account in every legislation and policy action. In that manner legal gaps,
enabling in some sectors of society the absence of the obligation to disclose data to the
public, should be eliminated.

Furthermore, there are successful examples of corruption reporting portals allowing
citizens and media to file suspicious cases of corruption by submitting relevant data
useful for identification and analysis of trends in corruption. As it is the case with the
abovementioned methods for the effective fight against corruption, it should be underlined
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that corruption-reporting portals can also cause some negative impacts preventing the
reporting of corruption cases. In this regard, it is recommended to invest additional
funds in improving citizens’ skills and abilities as well as accessibility and quality of used
information technology infrastructure in order to protect users’ data. On the other side,
the special recommendation is related to making available corruption-reporting platforms
as well as properly formatting them by allowing citizens and media to report corruption
suspicious cases with unnecessary barriers.

Finally, it should be noted that in the fight against corruption useful method represents
online public reporting of whistleblowing. These portals enable whistleblowers to report
the suspicious corruption case either confidential or anonymous through internal or
external channels. The analysis both at the normative and judicial level has demonstrated
that the application of this method requires that several conditions should be fulfilled.
The whistleblower should act in good faith and in the belief that the information is true
and that there is the public interest to disclose it. The interest which the public may have
in that particular information should be strong as to override a legally imposed duty of
confidence. The acting in good faith as the required element for the legality of the act of
whistleblowing is fulfilled if any other person of average knowledge and experience as the
whistleblower would put faith in the veracity of information subject of the whistleblowing.
Moreover, acting in good faith means that the disclosure should not be motivated by a
personal grievance or a personal antagonism or the expectation of personal advantage,
including pecuniary gain. In that context for judicial protection of whistleblowers, it is
required only that whistleblower demonstrates the likelihood that he or she had suffered
a harmful action due to whistleblowing since the burden of proof shall be on his or her
employer to prove that the harmful action is not in causal relation with whistleblowing.

To conclude, it seems obligatory to make some recommendations for eliminating
possible negative impacts of online public reporting on an effective fight against corruption.
On the one side, it should be taken into account the necessity of maintenance of anonymity
of whistleblowers providing their protection after the online report had been submitted. On
the other side, the effective balance between the need to protect anonymity of whistleblowers
and the need to examine the whistleblower as a witness in judicial proceedings should be
established, by removing the risk of his or her refusing to participate in further proceedings
due to fear of retaliation.
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PRIMENA INFORMACIONIH TEHNOLOGIJA U KONTEKSTU
SAVREMENIH METODA BORBE PROTIV KORUPCIJE
pretnje, rizici i prevencija

Cinjenje dostupnim relevantnih podataka putem digitalizovanih informacionih
sistema za pruzanje javnih usluga ostavlja utisak modernizacije savremenog drustva.
Primena digitalizovanih informacionih sistema, izmedu ostalog, omogucila je stvaranje i
primenu novih preventivnih metoda za suzbijanje korupcije. Stoga rad polazi od hipoteze da
su razvoj i primena informacione tehnologije u savremenom drustvu omogucili koriscenje
modernih metoda za efikasno sprecavanje korupcije. U tom kontekstu, rad se bavi analizom
novoprepoznatih preventivnih metoda u borbi protiv korupcije koris¢enjem informacionih
tehnologija, ukljucujudi: 1) e-upravu; 2) portale otvorenih podataka; 3) portale za prijavljivanje
korupcije i 4) online javno uzbunjivanje. U zakljucnim razmatranjima je istaknuto da je
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efikasnost analiziranih metoda borbe protiv korupcije primenom informacionih tehnologija
pruzila nove mogucnosti za prevenciju korupcije, zbog cega su navedene neke preporuke za

bolju primenu razmatranih metoda.
Kljucne reci: korupcija, informaciona tehnologija, e-uprava, portali otvorenih podataka,

portali za prijavljivanje korupcije, uzbunjivanje
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KRIVICNOPRAVNI I KRIMINALISTICKI ASPEKTI SUZBIJANJA
PRANJA NOVCA SA PRIMEROM IZ PRAKSE

Dragan Cvetkovi¢*
Jasmina Paunovi¢**
Milenko Munizaba***

Kriminalne grupe i pojedinci stalno pronalaze nove moduse za legalizaciju prihoda
stecenog kriminalnom delatnoséu. Da bi nezakonito steceni prihod mogli nesmetano da
koriste, oni nastoje da ga sto pre legalizuju, odnosno «operu». To podrazumeva Citav niz
slozenih finansijskih operacija kojima je krajnji cilj da novac stecen kriminalom postane
»Cist“ i prihvatljiv za koriséenje u zakonite poslovne svrhe. Fenomen ,,pranje novca“ je
u funkciji nesmetanog koriscenja nezakonito stecenog prihoda i izbegavanja krivicnog
gonjenja. Ukljucivanjem nelegalno stecenih prihoda u legalne finansijske tokove ne samo sto
se podriva privredni i monetarni sistem, nego se narusava politicka stabilnost i bezbednost
zemlje, i vrsi uticaj na drustvene odnose na nacionalnom i medunarodnom planu. Cilj
rada je da ukaZe i ponudi Siri spektar informacija i saznanja o pranju novca i to na osnovu
raspolozive teorijske i empirijske grade. Prakticni cilj rada ogleda se u dobijanju novih
saznanja u odnosu na predmet istrazivanja, koja doprinose sto kvalitetnijem sagledavanju
navedene problematike i ilustrovanju aktivnosti subjekata na polju suzbijanja ovog
krivicnog dela iz oblasti privrednog kriminaliteta.

Kljucne reci: privrednog kriminaliteta, kriminalnom delatnos¢u, pranje novca,
prihoda.

UVOD

Po svojoj sustini pranje novca' je derivatan oblik kriminaliteta i organski je neodvojivo
povezano sa organizovanim kriminalitetom. Ne moze biti pranja novca bez prethodnog
izvrSenja nekog drugog krivicnog dela odnosno kriminalne delatnosti. Pored toga,

* Dr Dragan Cvetkovi¢, Policijska uprava za grad Beograd, Uprava kriminalisticke policije,
email: cvetkovicdragan@mts.rs

**Jasmina Paunovi¢ MSc, zamenica javnog tuzioca, Vise javno tuzilagtvo - posebno odeljenje za suzbijanje
korupcije u Beogradu, email: jasmina.paunovic@bg.vi.jt.rs

*** spec. Milenko Munizaba, Policijska uprava za grad Beograd, Uprava kriminalisti¢ke policije,

email: munizaba71@gmail.com

!Izraz ,pranje novca“ je nastao u vreme prohibicije (vreme zabrane to¢enja i prodaje alkoholnih pi¢a) u SAD
u tre¢oj deceniji XX veka. Tada su kriminalne organizacije (Al Capone, Bugsy Moran i dr.) koristile razli¢ite
nacine da zaradeni novac od ilegalne proizvodnje, krijuméarenja i prometa alkoholnih pica, prostitucije, iznuda
i kladenja prikriju i prikazu kao zakonito steen prihod koji su ostvarili u lancu svojih perionica za pranje
ve$a i automobila. Naime perionice su bile sjajan paravan za pranje novca jer je prihodu ostvarenom u njima
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$to predstavlja posledicu prethodno izvrSene kriminalne delatnosti, pranje novca moze
da predstavlja i polaznu osnovu za buduce kriminalne radnje. Istovremeno se za ovaj vid
kriminaliteta moze se reci da predstavlja spoj izmedu opsteg i privrednog kriminala.

Specificnost pranja novca ogleda se i u izuzetno visokom stepenu prikrivenosti,
nedostupnosti podataka i dukumenata, ucesca stru¢nih tj. visokoobrazovanih lica u
vréenju dela pranja novca, koja deo svojih poslova proglasavaju poslovnom tajnom,
mada po zakonu ili drugom pravnom aktu nemaju takav termin, ili raspolazu velikim
finansijskim kapitalom pa imaju snazan uticaj na preduzeca i druge korisnike tog
kapitala idr.

Posledice pranja novca se tesko otklanjaju jer se odrazavaju na sve sfere domace
i medunarodne privredne delatnosti. Pojavni oblici ove kriminalne delatnosti nisu uvek
uodljivi i prepoznatljivi, sto svakako otezava blagovremeno preduzimanje efikasnih mera
na njegovom suzbijanju.

Nezakonito sticanje prihoda nije samo za sebe cilj, ve¢ prevashodno da bi kriminalne
grupe ili pojedinci, tako ste¢en prihod/imovinu koristili za sopstvene potrebe, omogucavajuci
sebi i/ili drugima bolji i lagodniji Zivot. Nakon sticanja “prljavog novca” za njih se javlja
ozbiljan problem - kako nesmetano koristiti novac od kriminalne delatnosti i izbe¢i
krivi¢no gonjenje? Drugim re¢ima, kako da uzivaju u novcu i drugim prihodima koji su
steceni kriminalom, a da ne budu otkriveni. Stoga, pribegavaju procesu ,,pranja novca“
kojim lazno prikazaju, prema tre¢ima i organima vlasti, da je ta imovina zakonita. Izvrsioci
kriminalnih delikata ili druga lica pokusavaju da prikriju stvarno poreklo prihoda i ¢injenicu
da on potice od kriminalne delatnosti, tako da ti prihodi prividno izgledaju kao zakoniti.

Jedan od najznacajnijih ciljeva drzavne uprave svakako je suzbijanje privrednog
kriminaliteta, gde pripada i krivicno delo pranje novca. Pranje novca kao pojava
postoji ve¢ duze vreme i moze se re¢i da je prisutna u svim zemljama, odnosno da je
doslo do globalizacije te pojave. Medutim, tek u novije vreme javlja se pojacan interes
medunarodne zajednice za suzbijanje pranja novca, sto za posledicu ima usvajanje
odredenih medunarodnopravnih akata.

U grupu subjekata kojima je nasa drzava stavila u nadleznost sprecavanje i suzbijanje
pranja novca, spadaju: policija, javna tuzilastva, sudovi, uprava za sprecavanje pranja novca,
poreska uprava, BIA, uprava carine, NBS i dr. Strategija istraga finansijskog kriminala®
predvida proaktivno i kontinuirano sprovodenje borbe protiv sistemske korupcije,
finansijskog kriminala, kao i pranja novca i finansiranja terorizma, koji ozbiljno uti¢u na
politicku i ekonomsku stabilnost zemlje, nacionalnu bezbednost, demokratiju i vladavinu
prava.

Nakon uvodnih napomena, u radu je analizirana inkriminacija pranja novca u
krivi¢cnom zakonodavstvu Republike Srbije, a poslednji deo rada, posvecen je sagledavanju
kriminalistickog aspekta suzbijanja ovog krivi¢nog dela i prakse izrazene kroz studiju slucaja.

dodavan prihod ostvaren pomenutim kriminalnim radnjama i taj zbir je prikazivan kao prihod perionica. U
vezi sa tom pojavom, novinari su koristili izraz ,pranje novca“ koji je kasnije preuzela i kriminoloska nauka.
(Cvetkovi¢, 2012).

? http://www.mpravde.gov.rs/vest/8960/strategija-istraga-finansijskog-kriminaliteta-za-period-od-2015-do-
2016-godine.php.
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1. KRIVICNOPRAVNA REGULATIVA PRANJA NOVCA U REPUBLICI SRBIJI

U nase krivi¢no zakonodavstvo krivicno delo pranja novca prvi put je uvedeno 2001.
godine u tada vaze¢em Zakonu o sprec¢avanju pranja novca. Vazec¢i Zakon o sprec¢avanju
pranja novca i finansiranja terorizma donet je 2019. godine.’ Tim zakonom je predviden
niz upravnopravnih i drugih mera za suzbijanje pranja novca, dok krivi¢nopravnu zastitu
treba da obezbedi inkriminacija iz ¢lana 245 Krivi¢nog zakonika (KZ).*

Stupanjem na snagu Zakona o izmenama i dopunama KZ-a od 2016. godine®,
krivi¢no delo pranje novca regulisano je ¢lanom 245 (za razliku od ranijeg ¢lana 231).
Ono sto je kao novina uneto je samo obelezje da je za izvrsenje krivicnog dela dovoljno
utvrditi da imovina potice od kriminalne delatnosti. Kriminalna delatnost uvedena ovim
zakonom predstavlja vi$e kriminoloski nego krivi¢no-pravni pojam. U konkretnom slucaju,
ova delatnost podrazumeva svaku protivpravnu delatnost, radnju na osnovu koje se stice
imovina. Stav po prethodnom zakonu je podrazumevao da mora biti izvr$eno predikatno
krivi¢no delo, koje bi dovelo do osudujuce presude jer sudska praksa je zastupala stav da
samo osudujuca presuda moze predstavljati osnov po kome je i proisteklo pranje novca.
U tome i jeste prednost ovih izmena zakona, jer se trazi bilo kakva izvr§ena kriminalna
delatnost, odnosno da je irelevantno o kome se kriviécnom delu radi i da nije neophodno
da prethodno postoji pravnosnazna osudujuca presuda za to delo. Koris¢enje pojma
“kriminalna delatnost” dozvoljava da to delo ne mora biti pojedina¢no utvrdeno, a jos
manje je potrebno da prethodno postoji pravosnazna presuda za to delo. Dovoljno je za
potrebe konkretnog slucaja utvrditi da je novac ili imovina pribavljena takvom delatnos¢u
¢ijim vrSenjem se ostvaruje bi¢e nekog krivicnog dela. (Stojanovic, et al. 2017)

Osnovni oblik krivi¢nog dela Pranje novca iz ¢lana 245 KZ, sastoji se od tri
medusobno povezana oblika krivi¢nog dela. Moze se zapaziti da su sva tri oblika, iako
povezana ista alternativno postavljena (ili-ili). Tako imamo da je krivi¢no delo izvr§eno
ko izvrsi konverziju ili prenos imovine saznanjem da ta imovina potic¢e od kriminalne
delatnosti, u nameri da prikrije ili lazno prikaze nezakonito poreklo imovine, ili prikrije
ili lazno pokazu ¢injenice o imovini saznanjem da ta imovina potice od kriminalne
delatnosti, ili stekne, drzi, ili koristi imovinu saznanjem, u trenutku prijema, da ta
imovina poti¢e od kriminalne delatnosti.

Ucinilac ovog krivi¢nog dela moze biti svako lice, sem u stavu 6. navedenog ¢lana
gde se trazi svojstvo odgovornog lica u pravnom licu.

Radnja izvr$enja krivicnog dela se upravo sastoji u samom bicu krivi¢nog dela, a
to je kako smo naveli: konverzija ili prenos imovine koja potice od kriminalne delatnosti;
prikrivanje ili lazno prikazivanje ¢injenica o imovini koja potic¢e od kriminalne delatnosti;
i sticanje, drzanje ili koris¢enje imovine koja potice od kriminalne delatnosti.

Objekt radnje jeste upravo imovina koja potice od kriminalne delatnosti. Taj
pojam kod ovog krivi¢nog dela treba shvatiti najsire. Imovina obuhvata novac, pokretne

3 Sluzbeni glasnik RS, br. 113/2017 i 91/2019.
4 Sluébeniglasnik RS, br. 85/05, 88/05, 107/05, 72/09, 111/09, 121/12, 104/13, 108/14, 94/16 i 35/19.
5 Sluzbeni glasnik RS, br. 94/2016.
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i nepokretne stvari, imovinska prava i dr. Uslov koji se ti¢e imovine jeste to da ona potice
od kriminalne delatnosti. To moze biti bilo koje krivi¢no delo ¢ijim se izvr$enjem doslo do
imovine koja je predmet krivi¢nog dela pranja novca. U pogledu utvrdivanja ¢injenice da
imovina potice od vrienja krivicnog dela, nije potrebno da ve¢ postoji pravnosnazna presuda
za to krivi¢no delo. Ta ¢injenica se, kao i svaka druga, utvrduje u postupku utvrdivanja
postojanja bitnih elemenata krivi¢nog dela pranja novca, tj. moze se samo za potrebe
konkretnog slucaja pranja novca utvrdivati da imovina poti¢e od kriminalne delatnosti
(to, uostalom, nije sporno kod krivicnog dela prikrivanja, gde se javlja isto pitanje). Pri
tome je irelevantno dali je u pitanju samo jedno delo, ili je u pitanju kriminalna delatnost
koja se moze sastojati od vrsenja veceg broja krivi¢nih dela.

Oblik vinosti koji je potreban za izvrsenje ovog krivi¢nog dela je umisljaj iz st. 1 do
st. 416, Sto podrazumeva i obuhvata znanje da imovina potice od kriminalne delatnosti.
Sto se ti¢e nehata, za ovo krivi¢no delo moze postojati u st. 5 i 6 navedenog ¢lana, ako
je izvrdilac iz st. 1 i 2 morao biti duzan da zna da imovina predstavlja prihod ostvaren
izvr$enjem krivi¢nog dela.

Konverzija predstavlja pretvaranje jednog pravnog posla u drugi pravni posao, a
da se pritom ne izgubi na znacaju odnosno vrednosti. Konkretno konverzija vezana za
ovo krivi¢no delo predstavlja zamenu, odnosno promenu oblika imovine koja potice od
kriminalne delatnosti.

Prenos imovine koja potice od kriminalne delatnosti predstavlja prenos na drugo
pravno lice, ili fizicko lice. Svaki vid otudenja takve imovine moze se smatrati prenosom
npr. cesijom, poklonom, prodajom, itd. Kada se radi o prenosu novca, onda se uglavhom
prenos vrsi transakcijom u okviru platnog prometa, a $to moze da podrazumeva plac¢anja
koja se vr$e preko banke ili drugih finansijskih organizacija.

Prikrivanje ili lazno prikazivanje ¢injenica u vezi sa imovinom koja potice od
kriminalne delatnosti, podrazumeva da se od nadleznih drzavnih organa prikrivaju bitne
¢injenice ili lazno prikazuju ¢injenice o poreklu imovine npr. poreska utaja kada korisnik
odnosno obveznik ne plati porez na dodatu vrednost nakon obavljenog pravnog posla,
ve( isti zadrzi, i nakon toga unese u legalne tokove. (Stojanovi¢ and Deli¢, 2018)

Dalje, sticanje imovine koja poti¢e od kriminalne delatnosti je uspostavljanje prava
vlasnistva nad takvom imovinom. Drzanje takve imovine podrazumeva da izvrsilac ima
fakticku vlast nad stvari. Kori$¢enje takve imovine predstavlja kori$¢enje njene upotrebne
vrednosti odnosno profitiranje od takve imovine.

Moguc je pokusaj svih oblika krivi¢nog dela iz ¢lana 245 KZ osim krivi¢nog dela iz
stava 5 jer je za ovaj oblik zaprecena kazna zatvora do tri godine.

Pored osnovnog oblika opisanog u stavu 1 krivi¢nog dela Pranje novca iz ¢lana 245
KZ, u stavu 2 koji predstavlja tezi oblik, predvidena je, odnosno zaprecena zatvorska kazna
od 1 do 10 godina, kumulativno sa nov¢anom kaznom, i kao tezi oblik postoji ukoliko
iznos novca ili imovine prelazi 1.500.000,00 dinara.

Prema miSljenju istaknutih teoreti¢ara krivicnog prava, u stavu 3 predviden je
poseban oblik krivi¢nog dela koji postoji ,kada osnovni ili tezi oblik (st. 1 i 2) krivi¢cnog
dela izvrsi lice koje je imovinu koja predstavlja objekat krivicnog dela pranja novca,
samo pribavilo vrsenjem kriminalne delatnosti, tj. kada je ono ucinilac i prethodnog
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krivi¢nog dela privrednog prestupa ili prekrsaja od kojeg imovina potice“. Ovde bi kroz
ovu konstataciju moglo da se zakljuci isto kao i kod krivi¢nog dela prikrivanja, a to je da
prethodno krivi¢no delo je ostalo nekaznjeno, $to bi znacilo da bi po principu ,,konsumpcije®
za posledicu imalo samo postojanje prethodnog krivicnog dela, odnosno krivi¢nog dela
kojim je imovina pribavljena.

Najtezi oblik ovog krivi¢nog dela propisan je stavom 4 kada je ucinjen u sastavu
grupe. Pojam grupe treba tumaciti shodno ¢lanu 112 stav 22 KZ RS. Tumacenjem st. 5i 6,
moglo bi se reci da postoji i privilegovani oblik sa elementima nesvesnog nehata, i to samo
u pogledu jednog obelezja, a to je znanje da novac ili imovina predstavlja prihod ostvaren
krivicnim delom. Takode, stavom 6 pored navedenog, regulisana je krivicna odgovornost
»odgovornog lica u pravnom licu®

2. KRIMINALISTICKI ASPEKT PRANJA NOVCA

Otkrivanje i dokazivanje pranja novca vezano je za neposredan rad drzavnih organa i
institucija koji postupaju po zakonskim propisima vezano za ovu oblast. Tako, da su njihove
uloge podeljene. Delatnosti drzavnih institucija koje se bave otkrivanjem i sprecavanjem pranja
novca predvidene su, pre svega, Zakonom o sprecavanju pranja novca i finansiranja terorizma.®

Takode, i organi koji se bave krivi¢cnim progonom (nadlezne policijske uprave pri
MUP RS), mogu do¢i do saznanja o izvr$iocima kao i krivi¢nim delima, i to nakon dobijanja
informacije od strane uprave, kada tuzilastvo i policija interakcijski deluju u prikupljanju
dokaza radi eventualnog kasnijeg procesuiranja. Medutim, ¢lanom 162 Zakonika o krivicnom
postupku’ predvidena su krivi¢na dela u odnosu na koja se mogu primeniti posebne dokazne
radnje, gde se nalazi i krivi¢no delo pranje novca. I ¢lanom 164 predviden je slucajni nalaz, a
to je nalaz koji nije posebno obuhvacen odlukom o odredivanju posebnih dokaznih radnyji,
da se takav materijal moze koristiti u daljem toku postupka. Ukoliko se dode do indicija koje
govore o izvrSenju ovog krivicnog dela, pristupa se, izmedu ostalog, primeni tajnog nadzora
komunikacije, pracenju i snimanju i ostalim dokaznim radnjama kojima se utvrduje identitet
lica, kriminalna delatnost, transakcije na bankovnim racunima, kao i druge bitne okolnosti
vezane za izvrsioca krivi¢nog dela.

Do saznanja da je izvr§eno krivi¢no delo pranja novca najcesce se dolazi operativnom
delatnos$¢u policije i delatnos¢u subjekata predvidenih Zakonom o sprecavanju pranja
novca. Policija preduzimanjem odgovarajucih kriminalisticko-tehnickih mera i radnji i
operativno-tehnickih metoda i sredstava prilikom otkrivanja krivi¢nih dela pranja novca,
moze neposredno doc¢i do saznanja da je zaista i izvr§eno pranje novca. Od posebnog
znacaja za rad policije na otkrivanju krivi¢nih dela pranja novca je da ima uvid u kriminalnu
delatnost pojedinaca i grupa i u njihovu nelegalno stecenu dobit primenom adekvatnih
mera. Mogudi su i slu¢ajevi kada se posredno dolazi do saznanja za ovo krivi¢no delo.
Tokom kriminalisticke obrade koja se vodi u vezi sa nekim drugim krivi¢nim delom,
operativnim radom se mogu utvrditi ¢injenice koje mogu ukazati na to da je pored ostalih

® Sluzbeni glasnik RS, br. 113/2017 1 91/2019.
7 Sluzbeni glasnik RS, br. 32/2013, 72/2011, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13, 55/14, 35/19.
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izvr$eno i krivi¢no delo pranja novca. To je rezultat ¢injenice da je raspolaganje prljavim
novcem uslovljeno prethodnom kriminalnom delatno$¢u.

Medutim, moguci su i slucajevi kada se kao izvori saznanja mogu pojaviti i prijave
gradana, preduzeca i drugih pravnih lica, anonimne i pseudonimne prijave, sredstva
javnog informisanja i javno pogovaranje. Ovim izvorima treba dodati i izvestaje Interpola,
Europola, inostranih policija i inostranih pravosudnih organa kao i analize/zapazanja
inspekcijskih i drugih organa i sluzbi. Treba ista¢i da se do saznanja za ovo krivi¢no
delo se najc¢esc¢e dolazi realizacijom mera odredenih Zakonom o spre¢avanju pranja novca.
Prethodno rec¢eno upucuje na potrebu koordinacije i saradnje policije u otkrivanju pranja
novca sa ovim nadleznim drzavnim organima i obveznicima. Uloga obveznika primene
Zakona o sprec¢avanju pranja novca i finansiranja terorizma je od izuzetnog znacaja, jer
su isti od strane zakonodavca identifikovani kao subjekti u okviru ¢ijeg rad moze do¢i do
otkrivanja ovog krivi¢nog dela. (Kuli¢, 2001)

Uloga drzavnih organa u otkrivanju pranja novca se ogleda kroz primenu indikatora
za prepoznavanje izvrsilaca i njihovih aktivnosti u vrenju krivicnog dela pranja novca.
Nakon takvog identifikovanja, postoji njihova obaveza da sve takve sumnjive transakcije
prijave Upravi za sprecavanje pranja novca i finansiranje terorizma (u daljem tekstu Uprava)
koja prema zakonu predstavlja finansijsko-obavestajnu sluzbu. Obaveza ovog drzavnog
organa je prikupljanje svih informacija vezano za sumnjive transakcije u iznosu od preko
15.000,00 evra i dostave u formi izvestaja drzavnim organima koji se bave krivi¢nim
gonjenjem izvrsilaca. Prema Zakonu o spre¢avanju pranja novca i finansiranju terorizma,
Uprava moze samostalno, prema ¢lanu 56 pomenutog Zakona, ukoliko se ukaze potreba,
privremeno da obustavi sumnjivu transakciju u periodu od 72 sata, odnosno jos 48 sati
ako se pada u neradne dane, s tim §to je u obavezi da obavesti nadlezni drzavni organ.
Medutim, u praksi je takore¢i neprimenljiva ova odredba, iz razloga $to ukoliko bi se
privremeno obustavila jedna ovakva sumnjiva transakcija od strane Uprave za sprecavanje
pranja novca to bi sigurno upozorilo i izvrsioca krivicnog dela, ,,peraca®, koji bi u tom
trenutku mogao da sakrije materijalne dokaze koji bi ga eventualno teretili o izvrSenju
ovog krivi¢nog dela. Uprava za sprec¢avanje pranja novca i finansiranje terorizma ovakvu
informaciju dostavlja tuzilastvu koje u hitnom postupku, a koji je strogo poverljiv u
saradnji sa policijskim organima pribavlja neophodne materijalne dokaze na osnovu kojih
se pokrece predistrazni postupak (finansijska istraga). Paralelno sa takvim postupkom
naredbom o pokretanju finansijske istrage (o kojoj ¢e reci biti kasnije) obuhvata i sve
sumnjive transakcije po racunima izvrsioca i njegovih bliskih srodnika, a koji se vode u
poslovnim bankama. U tom smislu praksa je pokazala da je neophodno voditi paralelno
istrazni postupak sa finansijskom istragom.

Izvestaji o sumnjivim transakcijama ¢ine jedan od osnova sistema za sprecavanje
pranja novca i kao takvi ugraduju se u zakonske okvire tih sistema. Oni tu osnovu grade
svojim izuzetnim znacajem na polju identifikovanja aktivnosti pranja novca u razli¢itim
oblastima ekonomske aktivnosti (Boskovi¢, 2005), izmedu ostalog kroz: direktno izvedene
slucajeve pranja novca iz izve$taja o sumnjivim i neobi¢nim transakcijama, kao dopunski
izvor informacija u istragama u vezi sa drugim krivi¢nim delima, gde se koriste za
rasvetljavanje Sire kriminalne jelatnosti pojedinaca i kriminalnih organizacija, kao izvor
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informacija za analizu i identifikovanje trendova i Sema pranja novca, kao osnova za razvoj
direktiva za suprotstavljanje pranju novca i definisanje indikatora pranja novca u razli¢itim
oblastima ekonomske aktivnosti.

Uska saradnja izmedu tuzilastva i policije, kada su u pitanju krivi¢na dela iz oblasti
privrednog kriminaliteta, a posebno pranje novca, ogleda se u tzv. proaktivnoj istrazi.
Ova istraga podrazumeva da se tuzilac uklju¢uje od prvog trenutka prilikom saznanja
o potencijalnom izvr$iocu i krivicnom delu, u prikupljanju pravno relevantnih dokaza,
radi eventualnog kasnijeg vodenja krivi¢nog postupka. Tuzilac u konkretnom slucaju, kao
rukovodilac u istraznom postupku, daje smernice u prikupljanju potrebnih dokaza, te se
i proaktivna istraga moze smatrati jednim vidom otkrivanja krivi¢cnog dela pranja novca.

Uspesno otkrivanje krivicnog dela pranja novca podrazumeva i stalno pracenje
ispoljenih nacina izvr$enja ovog krivi¢nog dela u praksi, kao i adekvatnu analizu otkrivenih
krivi¢nih dela pranja novca. Na takav nacin stvara se indicijalna osnova za uoc¢avanje
pojedinih nacina pranja novca koja omogucava blagovremeno planiranje operativne
delatnosti na razja$njavanju i dokazivanju ovog krivicnog dela. Stvaranje indicijalne
osnove ili skupa indicija koje ukazuju na osnove sumnje da je izvr$eno krivi¢no delo
pranja novca treba da bude rezultat rada svih nadleznih organa za suprotstavljanje
pranju novca.

U okviru indicijalnog metoda, operativnu delatnost treba planirati tako da se
omoguci prikupljanje ¢injenica, podataka i okolnosti na osnovu kojih ¢e se razjasniti
sledeca pitanja:

1. radnjaizvrsenja, to jest dali su novac i druga imovina pribavljeni krivicnim delom,
da lije u¢iniocu ta ¢injenica bila poznata, odnosno da li je novac pribavljen na takav
nacin polozio na rac¢une ili na drugi na¢in ukljucio u legalne finansijske tokove;
krivi¢no delo kojim je pribavljena imovina koja je predmet pranja novca;

dali je re¢ o novcu ili nekoj drugoj imovini i kolika je njena vrednost;

mesto, vreme i nacin pranja novca;

dali je u pitanju jedan ili vise izvrsilaca i o kojem je obliku saucesnistva rec,

dali su pitanju izvrsioci koji su se udruzili radi vréenja krivi¢cnog dela pranja novca;

da li je re¢ o istom izvr$iocu koji je izvrsio ili bio saucesnik u izvr$enju krivi¢nog

dela kojim je pribavljen novac ili imovina pa potom vrsi pranje novca, (Cindori,

2007) ili o izvr$iocu koji vr$i samo pranje novca, dok je drugo lice izvrsilac dela

kojim je pribavljen novac ili druga imovinska korist;

8. dalije u pitanju izvrsilac koji se specijalizovao za vr$enje krivi¢cnog dela pranja novca;

9. prethodna kriminalna delatnost izvr$ioca;

10. dali se pranje novca vrsi za neku kriminalnu organizaciju, koji je sastav, vrsta i obim
delovanja ove kriminalne organizacije, da li ova kriminalna organizacija odrzava
veze sa institucijama vlasti i koje su to institucije i

11. dalije ucinilac s predumisljajem ili nehatno postupao pri izvrsenju ovog krivi¢nog
dela. (Boskovi¢, 2005).

NS W
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Za sve navedene Cinjenice je potrebno obezbediti valjane materijalne i licne
dokaze. Pored protivpravne imovinske koristi koja moze biti u razli¢itim oblicima, od
materijalnih dokaza je veoma vazna razli¢ita dokumentacija koja omogucava pracenje
finansijskog traga potencijalnih perac¢a novca. (Thony, 1996)

Za pracenje finansijskog traga je potrebno vracanje operativne delatnosti unazad i
kori$c¢enje razli¢ite dokumentacije i evidencija, kao $to su:

1. priznanice o zameni valute, brokerske potvrde, priznanice od telegrafskog transfera
novca, postanski nalozi za isplatu, potvrde o posedovanju sefova, ugovori o sklapanju
razlic¢itih pravnih poslova, adresari i poslovna prepiska;

2. finansijsko-knjigovostvena dokumentacija: finansijski izvestaji, fakture, profakture,
otpremnice, carinske deklaracije, ugovori....

3. bankarska dokumentacija (uklju¢uju¢i dokumenta u elektronskoj formi) koja se
odnosi na sledece: evidencije o ra¢unima, nalog za uplatu / nalog za placanje, nalog
za prenos /nalog za isplatu, mesec¢ni (dnevni, nedeljni) izvodi,elektronski transferi,
drugi/povezani racuni, prate¢a dokumentacija uz transfere (ugovori,swiftovi, polise,
cekovi, profaktura, menice...), interna dokumentacija banke (dnevnici blagajne/
snimci nadzora/fotografije), izvestaji o sumnjivim transakcijama, odsecke depozitnih
priznanica, poni$tene ¢ekove), putnicke cekove, potvrde o depozitu, korespodentne
formulare, kreditne kartice (evidencija o njihovoj upotrebi), evidenciju o zajmovima
(njihovoj upotrebi i isplatama), evidenciju o sefovima (posebno o ulasku u sefove),
evidenciju o investitorskim ra¢unima, evidenciju o sumnjivim transakcijama, lozinke
za telegrafski transfer novca i sli¢no;

4. javne evidencije kao $to su: podaci o vlasnistvu nad motornim vozilima, katasterski
podaci, podaci o ostavinskim raspravama, podaci o privatizaciji preduzeca, poreski
podaci i sli¢no;

5. evidencije nadleznih organa za suprotstavljanje pranju novca, i to: policijskih,
carinskih, sudskih, inspekcijskih organa, tuzilastva, Komisije za sprec-avanje pranja
novca;

6. evidencije Narodne banka Srbije, Agencije za privredne registre, Uprave za javne
nabavke, Komisija za zastitu konkurencije, Agencije za borbu protiv korupcije,
Centralni registar, depo i kliring hartiija od vrednosti i

7. evidencije obveznika prema Zakonu o spre¢avanju pranja novca. (Dudi¢, 2012)

Upravo navedena dokumentacija odnosno evidencije mogu da predstavljaju
indicijalne i dokazne ¢injenice, koje imaju izuzetan znacaj za usmeravanje operativnog
rada policije na otkrivanju i dokazivanju krivi¢nog dela pranja novca. Tu se pre svega
misli na primenu operativno-taktickih mera i radnji pregleda i uvida u dokumentaciju,
i na primenu radnji dokazivanja kao $to su pretresanje i privremeno oduzimanje.

Tokom primene inicijalnog metoda u razjasnjavanju i dokazivanju krivicnog dela
pranja novca, kriminalisti¢ki je ispravno da se paznja obrati licima kojima mogu biti
poznate pojedine relevantne ¢injenice u vezi sa konkretnim krivi¢nim delom i njegovim
uciniocem. Sa tim licima treba obaviti informativni razgovor, kako bi se obezbedili izvori
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licnih dokaza, odnosno stvorili uslovi da ta lica budu saslu$ana kao svedoci u daljem
toku postupka. U svakom pojedina¢nom slucaju, operativnu delatnost treba usmeriti
na prikupljanje materijalnih i licnih dokaza jer je njihova kombinacija najbolji nacin za
dokazivanje krivi¢nih dela. (Purdevi¢, 2003)

Nuzan uslov za otkrivanje ucinioca i dokazivanje kriminalne aktivnosti jeste
saradnja svih nadleznih organa, stru¢nost, znanje, iskustvo i timski rad. U otkrivanju,
razja$njavanju i dokazivanju krivicnog dela pranja novca znac¢ajno mesto zauzima
primena specijalnih istraznih tehnika, odnosno posebnih dokaznih radnji (primena
prikrivenog islednika, metod kontrolisane isporuke, mera tajnog nadzora i snimanja
telefonskih i drugih razgovora ili komunikacija drugim tehnickim sredstvima i optickih
snimanja, zastita svedoka).

Medunarodni karakter pranja novca ¢ini ga specifi¢cnim problemom ¢ije reSavanje
zahteva visok stepen medunarodne saradnje i koordinacije. Medunarodna saradnja
podrazumeva postojanje odredenog pravnog okvira koji ¢ine bilateralni i mulitlateralni
medunarodni pravni akti i postojanje medunarodnih organizacija. Medunarodna saradnja
drzava u borbi protiv kriminala se manifestuje kao bilateralna - obuhvata razmenu
informacija, kontakte drzava i njihovih organa, sluzbi, zatim razmenu tzv. oficira za vezu
itd, regionalna — obuhvata prethodno navedene aktivnosti drzava i organizacija, poput:
Saveta Evrope, Evropske Unije, Arapske lige itd., i univerzalna saradnja - identi¢ne
aktivnosti, ali na Sirem planu preko UN, Interpola i drugih organizacija.

U okviru kriminalistickih aktivnosti na otkrivanju izvrsilaca krivicnog dela
pranja novca, neizostavna je finansijska istraga, koja u borbi protiv pranja novca ima
veliki znacaj. Finansijska istraga predstavlja privredno - kriminalisticka ispitivanja
uz ukljucivanje prethodnih okolnosti i sredine. Ona se pokrece protiv lica/vlasnika
kada postoje osnovi sumnje da poseduje znatnu imovinu proisteklu iz krivicnog dela
odnosno iz kriminalnih aktivnosti. Pokrece se naredbom javnog tuzioca, koji i rukovodi
finansijskom istragom. Na zahtev javnog tuzioca ili po sluzbenoj duznosti policijski
sluzbenici Jedinice za finansijske istrage u finansijskoj istrazi prikupljaju dokaze o
imovini, zakonitim prihodima i troskovima Zivota okrivljenog, okrivljenog saradnika
ili ostavioca, dokaze o imovini koju je nasledio pravni sledbenik, odnosno dokaze o
imovini i naknadi za koju je imovina preneta na trece lice.

Finansijska istraga koja se pokrec¢e naredbom o sprovodenju, moze doprineti da
se u obrnutom smeru, iz ugla izvrSenog krivicnog dela pranja novca, odnosno stecene
imovine, kriminalnom delatno$¢u, dode do kriminalne delatnosti koja je prethodila
odnosno predikatnog krivi¢nog dela. Cinjenica je da je motiv svakog izvrsioca krivi¢nog
dela sticanje profita, a najveca kazna za izvr$ioca je da se tokom postupka koji se pokrene
kroz finansijsku istragu, taj profit oduzme kao nezakonito stecen. Sa pravnog stanovista
oduzimanje imovine proistekle iz krivi¢cnog dela ima i preventivni i represivni znacaj.
Naime, ukoliko potencijalni izvrsilac zna da ¢e mu se prihod ostvaren kriminalom oduzeti,
¢injenica je koja ga inhibira na izvr$enje krivicnog dela. Tako je i sa represivnim znacajem
koji definitivno dovodi do oduzimanja takve imovine.

Kako se postupak oduzimanja imovine proistekle iz krivicnog dela pokrece
naredbom za pokretanje finansijske istrage upuéene prema Jedinici za finansijske istrage
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pri Ministarstvu unutrasnjih poslova (skrac¢eno JFI)%, postoje situacije (individualna
procena tuzioca) kada je dovoljno, a shodno ¢lanu 282 Zakonika o krivi¢cnom postupku,
uputiti zahtev za prikupljanje potrebnih obavestenja. To se uglavnom primenjuje, kada
se ne ocekuje pronalazenje imovine vece vrednosti, kod izvr$ioca i njegovih bliskih
srodnika. Ovo iz razloga, $to se naredba javnog tuzioca kojom se pokrece finansijska
istraga i kojom istragom rukovodi javni tuzilac (¢lan 19 Zakona o oduzimanju imovine
proistekle iz krivicnog dela)’, smatra zvani¢nim aktom kojim se pokrece postupak, koji
iziskuje angazovanje veceg broja stru¢nih ljudi koji se bave ovim poslom, angazovanje
posebnih mera, kao i da sam postupak moze trajati duze vremena, a da na kraju ne
da ocekivane rezultate. Nakon dostavljenog izvestaja od strane Jedinice za finansijske
istrage koja je postupila po zahtevu za potrebna obavestenja, javni tuzilac moze tek sada
zvanic¢no otvoriti finansijsku istragu svojom naredbom. Inace, ovaj postupak se smatra
poverljivim.

Specijalizovana organizaciona jedinica nadlezna za finansijsku istragu, nakon
donosenja naredbe tuzioca, preuzima ulogu istraznog organa, koji postupa u svemu po
nalogu postupajuceg tuzioca. Osnovni zadatak ove Jedinice je, a §to smo ve¢ napomenuli,
predviden ovim Zakonom (¢l. 17 do 22), je da po nalogu tuzioca ili po sluzbenoj duznosti
podnese izvestaj o imovini i prihodima koji su steceni od strane vlasnika te imovine.

Vodenjem tzv. proaktivne istrage, a §to podrazumeva saradnju postupajuceg tuzioca
sa policijskim organima od prvog trenutka saznanja o eventualno sumnjivim transakcijama,
ili kriminalnim delatnostima lica, moze se i na ovaj nacin utvrditi i identifikovati imovina
proistekla iz krivicnog dela, odnosno prihodi iz imovine ste¢ene kriminalnom delatnoscu.
Medutim, u praksi u vecini slucajeva pokretanje finansijske istrage se vrsi nakon izvrsene
kriminalne delatnosti, ukoliko se radi o pranju novca, odnosno o krivicnom delu, ukoliko
se oduzima imovina stecena krivicnim delom.

Naredbom o pokretanju finansijske istrage tuzilac pokre¢e zvani¢no finansijsku
istragu protiv lica u odnosu na koje postoje osnovi sumnje da poseduju znatnu imovinu
proisteklu iz krivicnog dela (¢lan 19 st. 1,2 1 3 ZOIPK). Ovde je vazno napomenuti da u toj
fazi, kao i kasnije kada se pred sudom stavlja zahtev za privremeno oduzimanje imovine,
teret dokazivanja ovako stecene imovine je na strani vlasnika, odnosno lica u odnosu na
koje postoje osnovi sumnje. Uz zahtev za privremeno oduzimanje imovine koji tuzilac
podnosi nadleznom sudu (¢l. 23 i 24 navedenog zakona) dostavlja se i izvestaj Jedinice
za finansijske istrage koji u svom tabelarnom prikazu prezentuju redovne i vanredne
prihode izvrsioca krivicnog dela kao i ¢lanove njegove porodice iz koga se moze videti da
je u periodu od 2003. godine do izvrsenja krivi¢nog dela takvi prihodi nisu bili dovoljni
za ste¢enu imovinu u istom periodu. Upravo ta razlika je osnov za stavljanje zahteva za
privremeno oduzimanje imovine jer prevazilazi zakonite prihode osumnji¢enog i ¢lanova
njegove porodice.

8 Re¢ je o specijalizovanoj jedinici, koja je formirana dana 01.06.2009. godine u okviru organizacione strukture
Ministarstva unutrasnjih poslova R Srbije. Nalazi se u sastavu Sluzbe za borbu protiv organizovanog kriminala,
Uprave kriminalisticke policije, Direkcije policije.

% Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008, 32/2013, 94/2016 i 35/2019.
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Zakonska obaveza ove Jedinice je da, pored postupanja po nalogu tuzioca, postupa
i po sluzbenoj duznosti i pribavi ,,imovinsku kartu® lica za koje postoje osnovi sumnje da
je imovinu steklo izvrSenjem krivi¢nog dela. To podrazumeva pregled racuna u bankama
kojima ovo lice raspolaze kao vlasnik, ili ovlas¢eno lice, nekretnine uknjizene na njegovo
ime, ili ime njegovih bliskih srodnika, izvod Republi¢kog fonda za penzijsko i invalidsko
osiguranje i izvod iz registra Uprave prihoda.... Navedeni podaci se pribavljaju kako za
vlasnika, tako i za ¢lanove njegove porodice, a u pojedinim slucajevima i za treca lica.
Ovakvo postupanje Jedinice podrazumeva usku i konspirativnu saradnju sa drugim
drzavnim organima.

Nakon ovako identifikovane imovine koja predstavlja imovinu veceg znacaja i
za koju postoje osnovi sumnje da je pribavljena izvrsenjem krivi¢nog dela, tuzilastvo
kao jedini nadlezni organ stavlja zahtev za privremeno oduzimanje imovine prema
nadleznom sudu. Medutim, u praksi se postavlja pitanje kako sudovi koji odlucuju po
ovom zahtevu, prihvataju okolnost privremenog oduzimanja imovine za period od 2003.
godine do trenutka pokretanja postupka, pa ¢ak i kad je ocigledno da ta nesrazmera
izmedu prihoda i rashoda postoji i pre inkriminisanog perioda. U praksi svaka odluka
suda po ovakvom zahtevu vezana je isklju¢ivo za period izvrienja krivi¢nog dela. Sto znadi,
ukoliko se izvrsilac duzi vremenski period bavi vr$enjem krivi¢nih dela iz kojih je stekao
znatnu protivpravnu imovinu, sud ¢e samo eventualno (ukoliko su ispunjeni zakonski
uslovi) svojom odlukom privremeno oduzeti imovinu stecenu u vremenskom periodu
za koji ga tuzilac tereti. Ne postoji nastojanje od strane suda da $ire Zivotnije sagleda
ovaj problem. O imovini koja je prema izvestaju svih relevantnih drzavnih institucija
stecena iz ,nepoznatih izvora® sud nece ni raspravljati, ni odluciti. U tom delu zahtev
¢e biti odbijen, (Apelacioni sud u Beogradu Kz.Poi.br.5/2018), a §to ¢emo bliZe objasniti
u preostalom delu rada, prikazom primera iz prakse - studija slucaja. (Paunovi¢, 2019)

Odlucujudi po zahtevu za privremeno oduzimanje stana izvrs$ioca kome se stavlja
na teret krivicno delo Zloupotreba sluzbenog polozaja (¢lan 359 stav 3 u vezi stava 1 KZ)
za period 2017.12018. godine, a koji prema stavu tuzilastva predstavlja imovinu stecenu
krivi¢nim delom, sud odbija takav zahtev. Pri tome, istom odlukom suda usvaja zahtev
javnog tuzioca u vezi sa vecom koli¢inom novca koja je pronadena u stanu izvr$ioca.
Stav tuzilastva u tom smislu je bio da nije Zivotno opravdano da izvrsilac ovog krivi¢nog
dela kupuje za gotov novac stan (bez kredita i bilo kakvih drugih pozajmica) na jednoj
od luksuznih lokacija, bez znacajnih redovnih i vanrednih prihoda. (Apelacioni sud u
Beogradu Kz.Poi.br.5/2018)

U konkretnom slucaju sud je smatrao, da je stan, iako kupljen za gotov novac, stecen
je u periodu 2013. godine $to izlazi iz okvira inkriminisanog perioda. S druge strane, iz
bojazni da se stan ne oduzme, izvrsilac i njegov branilac dostavljaju izjave svedoka (blize
rodake izvr$ioca) koje overavaju kod notara, i to u periodu kada se vodi postupak protiv
izvrsioca krivicnog dela (period 2018. godine), da je stan kupljen ustedevinom. Ovakvi
dokazi na koje se poziva sud, nisu dostavljeni tuzilastvu radi eventualnog stavljanja
prigovora na iste i davanja misljenja.

Naime, sud kroz svoju ovakvu odluku razmatra sve redovne prihode izvrsioca i to
za period od 2003. do 2018. godine i nalazi da je u tom periodu ostvaren ukupan prihod
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koji premasuje cenu stana, pritom uzimajuci u obzir i vrednost cene ,,potrosacke korpe*
za taj period. Medutim, prilikom odlucivanja zanemaruje se ¢injenica da je stan kupljen
2013. godine za gotov novac, bez kreditne zaduzenosti i da u tom smislu nije trebalo
da uracunava prihode za period od 2013. do 2018. godine, kada je izvr$eno predikatno
krivi¢no delo. Znaci, u svojoj odluci je sud uracunao period od 5 godina (2013-2018.)
ostvarenog prihoda, a koji je u konkretnom slucaju irelevantan, s obzirom da je stan
kupljen 2013. godine. Ne upustajuci se sustinski u ovaj problem, izvrsiocu je omoguceno
dalje vlasnistvo nad stanom, iako je po stavu tuzilastva, sud trebalo isti da privremeno
oduzme kroz formu prosirenog oduzimanja.

U svom ¢lanku Johan Boucht navodi i objasnjava analizu produzene konfiskacije
kao pravnog fenomena, osvréucdi se na ¢lan 4 predloga za Direktivu Evropskog parlamenta
i Saveta o zamrzavanju i konfiskaciji prihoda od kriminala u Evropskoj Uniji. Tako da, po
ovom autoru konfiskacija imovine zahteva da se uspostave visi standardi dokaza uzro¢nosti,
odnosno povezanosti izmedu izvrSenog krivicnog dela i prihoda. Navode¢i dalje, autor
konstatuje da bi u tom slucaju konfiskacija mogla biti nedovoljna kao sredstvo za povracaj
kriminalnih prihoda u nekim situacijama. Takode, u slucaju ,,Vis-a-vis“ (,,licem u lice®)
pojedinaca osudenih za ozbiljnija krivi¢na dela, ucinjenih u cilju ostvarivanja znacajne
ekonomske dobiti (kao §to su promet narkotika, $verc i drugi oblici organizovanog
kriminala), koja ne odgovara njihovom zakonito ste¢cenom prihodu, iako postoji jasna
verovatnoca da sredstva poiti¢u iz kriminalne delatnosti, zahtev za konfiskaciju moze da
bude odbacen ako se ne dokaze da imovina potice iz posebnog krivicnog dela, odnosno dela
iz koga izvrsilac iscrpljuje ekonomsku korist. U tom smislu navodi da je ovo problemati¢no
sa tacke gledista krivicne pravde, jer bi moglo da pruzi razloge za upustanje u kriminalne
delatnosti kako bi se ostvarila ekonomska korist. (Boucht, 2013).

ZAKLJUCAK

Pranje novca predstavlja veoma opasnu kriminalnu delatnost sa visokim stepenom
drustvene opasnosti tako da se ovo krivi¢no delo tesko otkriva, a i dokazuje. Pranje
novca nije pojedinacni ¢in, ve¢ zapravo proces koji sadrzi mnoge tehnike i sastoji se od
odredenih faza. Tradicionalni finansijski instrumenti se sve viSe potiskuju koris¢enjem
novih tehnologkih sistema i zamenjuju se novim elektronskim sistemima placanja, $to je
uslovilo savremene sofisticirane tendencije u pranju novca.

Kriminalna delatnost koja prethodi sticanju ilegalnih prihoda, pojavni oblici i
nacini pranja novca, sadrze odredene specificnosti bez ¢ijeg proucavanja i poznavanja
nije moguce sagledati sve aspekte pranja novca, a narocito u njegovom suzbijanju.

Sprecavanje i suzbijanje pranja novca predstavlja sastavni deo aktivnosti u borbi
drzavnih (policijskih i pravosudnih) organa protiv teskih oblika kriminala. Pri ¢emu treba
ista¢i da znacajan polozaj i ulogu u toj borbi imaju i uprava za sprecavanje pranja novca,
poreska uprava, BIA, uprava carine, NBS i drugi drzavni organi i institucije, koji u okviru
svojih delatnosti, mogu predstavljati bitan izvor saznanja da je izvr$eno krivi¢no delo
pranja novca. Osnovni cilj borbe protiv pranja novca jeste efikasno vodenje predistraznih
postupaka, istraga i postupaka u vezi sa krivicnim delima i aktivnostima pranja novca, i
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izricanje delotvornih, srazmernih i odvracajucih sankcija protiv pocinilaca kao i trajno
oduzimanje imovine.

Sustina otkrivanja i gonjenja izvrsilaca krivi¢nih dela nije samo u utvrdivanju
¢injenica koje su vezane za samo izvrsenje dela, kao i posledica koje je isto proizvelo, ve¢
iu oduzimanju protivpravno stecenog. Ovde se misli na imovinsku korist koja je izrazena
u razli¢itim oblicima. Nije uvek jednostavno, pogotovo kada dode do legalizacije novca
stecenog kriminalnim aktivnostima, isti i oduzeti. Ta¢nije, u ovoj poslednjoj fazi pranja
novca, doslo je do mesanja nelegalnog novca sa legalnim, pa je u tom smislu tesko izvrsiti
privremeno, a kasnije i trajno oduzimanje ovog novca. Iz tih razloga, nuzno je oduzeti
imovinu koja odgovara vrednosti imovine proistekle iz kriminalne aktivnosti, i time
pokazati da se kriminal NE isplati.

Posmatrajuci ovu kompleksnu problematiku sa stanovista primene preventivno -
represivnih metoda, apostrofiramo da se prilikom otkrivanja krivi¢nog dela pranja novca
mora voditi ra¢una o specifi¢cnostima koje su vezane za ovo krivi¢no delo. Bitan uslov
za uspes$nu suprostavljanje ovom problemu jeste proucavanje njegovih pojavnih oblika.
Stoga, nuzno je stalno pracenje ispoljenih nacina izvr$enja ove kriminalne delatnosti,
kao i analiza otkrivenih pojavnih oblika pranja novca. I na kraju, iako ne manje bitno,
obavezna, neposredna i aktivna saradnja svih drzavnih organa kojima je prioritetni cilj
otkrivanje, pracenje i suzbijanje pranja novca. MoZemo konstatovati da je nuzan uslov
za uspesno okoncanje otkrivanja ucinioca i dokazivanje njegove kriminalne delatnosti
upravo saradnja svih nadleznih organa, timski rad, stru¢nost, iskustvo i postovanje
svih nacela i principa predvideni zakonom tokom predistraznog i krivicnog postupka.
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CRIMINAL LEGAL AND CRIMINAL ASPECTS OF COMBATING
MONEY LAUNDERING WITH AN EXAMPLE FROM PRACTICE

Criminal groups and individuals are constantly finding new ways to legalize the proceeds
of crime. In order to be able to use the illegally acquired income without hindrance, they try
to legalize it as soon as possible, ie “wash” it. This implies a whole series of complex financial
operations whose ultimate goal is to make the money gained from crime “clean” and acceptable
for use for legitimate business purposes. The phenomenon of “money laundering” is in the
function of unhindered use of illegally acquired income and avoidance of criminal prosecution.
Incorporating illegally obtained income into legal financial flows not only undermines the
economic and monetary system, but also disrupts the country’s political stability and security,
and has an impact on social relations at the national and international levels. The aim of
the paper is to point out and offer a wider range of information and knowledge about money
laundering, based on the available theoretical and empirical material. The practical goal of
the paper is reflected in gaining new knowledge in relation to the subject of research, which
contributes to a better understanding of the above issues and illustrate the activities of entities
in the field of combating this crime in the field of economic crime.

Keywords: economic crime, criminal activity, money laundering, income
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RESULTS OF REPRESSIVE RESPONSE TO CORRUPTION/
PERFORMANCE OF SPECIALIZED ANTICORRUPTION
PROSECUTION DEPARTMENTS

Marina Matié¢ Boskovi¢

State response to corruption differs depending on historical context and institutional
set up. While the prevention of corruption is often discussed topic, the repressive response
to corruption is more rooted to the state sovereignty since it is linked with police and
prosecution. International instruments recommend specialization of institutions in
fight against corruption, however the specific modality is left to the states to decide.
Over the last two decades Serbia is putting efforts to fight against corruption. New
institutional framework was established, and new laws were adopted in line with the
strategic framework. Fight against corruption is high on political agenda and is part of
the European accession process. However, the track record in fight against corruption
is still modest and since 2016 the new set of measures were adopted with the aim to
improve investigation, prosecution and conviction of corruption. Author assessed Law on
Organization and Jurisdiction of Government Authorities in Suppression of Organised
Crime, Corruption and other Serious Offences, as well as results of work of newly
established specialized departments for fight against corruption within the four higher
prosecutor offices. Performance of public prosecution show that prosecutors’ quality and
efficiency of work did not improve significantly with establishment of new departments.
Author provide overview of needed legislative changes in Serbia and point to the necessity
for adequate resources for improvement of performance.

Key words: repressive measures, public prosecution, corruption, criminal procedure,
specialized offices

INTRODUCTION

Corruption is an international problem that requires international solutions.

The range of anti-corruption conventions and instruments in existence today are the
manifestations of an international consensus that emerged in the early 1990s identifying
corruption as an important problem needing to be addressed and in particular requiring
internationally agreed solutions.

As corruption infiltrates the political, economic and social spheres of countries,
the stability and security of individual countries and of the international community are

* PhD, Research fellow, Institute for criminological and sociological research, Belgrade,
email: maticmarina77@yahoo.com
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threatened and there can be few prospects for development and prosperity. The range of
anti-corruption conventions and instruments in existence today are the manifestations of
an international consensus that emerged in the early 1990s identifying corruption as an
important problem needing to be addressed and in particular requiring internationally
agreed solutions.

The 2005 World Summit (A/RES/60/1) emphasized the need for solid democratic
institutions responsive to the needs of people and the need to improve the efficiency,
transparency, and accountability of domestic administration and public spending and the
rule of law, to ensure full respect for human rights, including the right to development,
and to eradicate corruption and build sound economic and social institutions (Mati¢
Boskovi¢, 2018).

Over time states took different measures and introduced mechanisms to prevent
and fight corruption. Social environment in each country, as well as historical reasons
influenced development of anti-corruption mechanisms and functions: investigation
and prosecution, prevention, education and awareness raising, coordination and
monitoring and research (Specialized anti-corruption institutions - Review of models,
OECD, 2007). All these functions can be tasked to one or more specialised institutions,
depending on existing institutional and legislative framework, prevalence of corruption
and strategic goals.

Repressive measures usually include functions of investigation and prosecution
performed by specialized structures within the police and the prosecution service.
Depending of the structure of the national criminal justice system and functions entrusted
to the prosecution service and police, the prosecution can perform investigation or lead
investigation, while function of prosecution is very rarely assigned to police (Mati¢
Boskovi¢ & Ili¢, 2019, 104-143). The institutions that have repressive competences to
fight corruption usually faced with several challenges, ranging from defining scope
of criminal offences they are competent for, conflict of jurisdiction with other law
enforcement agencies and cooperation and exchange of data with other relevant bodies.

One of the recognized European standards for the authorities specialized in the
fight against corruption is independence. Independence is defined as a prerequisite for
effective performance of the functions and free from any undue influence (Article 20 of
the Criminal Law Convention on Corruption, Council of Europe, ETS 173, 1999). The
public corruption includes involvement of public officials and very often is in the form of
abuse of power. The high-level public officials exercise a lot of powers over their institution
and system, so prosecution needs additional safeguard from undue political influence.
Institutions in charge of investigation and prosecution of corruption normally require
a higher level of independence than those in charge with preventive functions (Council
of Europe, Anti-corruption Services - Good Practices in Europe, Council of Europe
Publishing, Strasbourg, 2004: 17; United Nations Development Programme Institutional
Arrangements to Combat Corruption: A Comparative Study, UNDP Regional Center in
Bangkok, 2005: 5).

A number of factors determine the independence of an institution, such as legal
basis, institutional placement, appointment and removal of the head of institution, selection
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and recruitment of staff, budget and fiscal autonomy, accountability and transparency
(Specialized Anticorruption Institutions — Review of Models, OECD, 2013: 23-37).

The degree of independence may vary in accordance with specific needs and
conditions (Tonry, 2012). Experience shows that the structural and operative independence
is indispensable, including a clearly defined legal framework and mandate granted to a
specific authority, department or unit. Transparent procedures for the appointment and
removal of head of institution, combined with adequate personnel policy and internal
controls are indispensable elements for the prevention of undue interference with work.

All abovementioned European standards and good practices are relevant for Serbia
and its efforts to fight against corruption. In Serbia there is a lack of strong and effective
safeguards against official corruption, as assessed by several sources, including Freedom
in the World 2020 (Freedom in the World Report 2020) and the Human Rights Practices
Report 2019. Same is confirmed by the World Bank Worldwide Governance Indicator
(WGI) Control of Corruption which captures perception of the extent to which public
power is exercised for private gain, according to which control of corruption in Serbia
decrease in period from 2008 to 2018.! To improve position in international ranking
and situation in the country related to the fight against corruption, since 2015 Serbian
authorities revised legislative and strategic framework with the aim to improve track
record in fight against corruption including prosecution and conviction of high-level
officials. The results of these actions will be assessed in the article.

1. REPRESIVE RESPONSE TO CORRUPTION

Prevention of corruption is often discussed topic, especially in the context of anti-
corruption authorities, however repression of corruption is equally important having in
mind that successful prosecution and conviction of perpetrators have twofold role - to
punish perpetrators and prevent future committing of crimes through sending message
that there is no impunity, especially in cases of high level corruption.

One of the approaches for successful investigation and prosecution of corruption
is specialization. Several international instruments underline the need for specialization
within prosecution offices,” while some instruments established legally binding standards
for states to ensure anti-corruption specialization of law enforcement bodies (Article 36
of the United Nations Convention against Corruption and article 20 of the Council of
Europe Criminal Law Convention).

Specific form in which this approach is implemented depends on the institutional
set up in the country, especially position of judiciary and prosecution (Gutmann & Voigt,

! For more information http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home and http://info.worldbank.
org/governance/wgi/Home/Reports accessed on 15.08.2020.

% Council of Europe Recommendation 19 (2000), para 8. “In order to respond better to developing forms of
criminality, in particular organized crime, specialization should be seen as a priority, in terms of the organization of
public prosecutors, as well as in terms of training and in terms of careers”. The Consultative Council of European
Prosecutors in its Opinion 14 from 2019 “encourages member States to take all necessary measures to ensure
the impartiality, professionalism and specialisation of prosecutors and other stakeholders, as appropriate, when
fighting corruption”.
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2017). Some countries will establish specialized bodies for investigation and prosecution
of corruption, while other will established specialized units in the police for investigation
and specialized prosecution offices. Many European countries combined within one
institution investigation and prosecution of corruption, like Norwegian National Authority
for Investigation and Prosecution of Economic and Environmental Crime,’ Belgium
Central Office for Repression of Corruption,* Spanish Specialized Prosecutor Office for
Repression of Economic Offences Related Corruption,’ etc. Also, countries from the region
were looking for similar models for successful fight against corruption during their EU
accession process. Croatia established Office for Combating Corruption and Organized
Crim® and Romania National Anti-Corruption Directorate’

The issue of independence of repressive bodies requires special discussion since those
bodies are traditionally hierarchically organized and highly centralized in decision making.
Level of centralization depends on position of the prosecution within the separation of
power. In countries where prosecution is part of the executive branch level of independence
is lower, although there are usually guarantees of autonomy from executive in case handling
Mati¢ Boskovi¢ & 1li¢, 78). In countries where prosecution is part of the judiciary there is
lower risk of undue interference in case handling from executive, however internal hierarchy
could present risk for autonomous decision making. Powers of superior prosecutor to
interfere in a particular case present typical risk for independence.

Having in mind specific task that specialized prosecution offices have, regulation
of their position and independence requires careful consideration. The rules regulating
specialized prosecution office should prevent abuse of hierarchical organization, interference
in decision making in specific case or decision of opening, continuation or termination
of investigation and prosecution.

Serbia took some steps to promote specialisation of law enforcement bodies in the
fight against corruption (e.g. establishment of specialised anticorruption prosecution
departments at central and regional levels, targeted training, etc.). These reforms were
taken as part of Group of States against Corruption (GRECO) evaluation process. In
2008 the Republic Public Prosecution Office (RPPO) established a Department for
Combating Corruption as a response to the recommendations provided in the GRECO

? See: https://www.okokrim.no/english.424311.n0.html @KOKRIM was established in 1989, and is both a
police specialist agency and a public prosecutors’ office with national authority.

* See: https://www.police.be/5998/fr/a-propos/directions-centrales Judicial and policing powers were transferred
to the Central Office for the Repression of Corruption, which was established within the Federal Police. The
latter works on corruption cases in cooperation with the 27 federal police offices.

> See: https://www.fiscal.es A Specialised Prosecution Office for the Fight against Corruption and Organised
Crime (FECCO) was created in 1995 within the General Public Prosecutor’s Office, and its autonomy and
capacity have been strengthened in the recent years.

8 See: http://dorh.hr/default.aspx?sec=18# Specialised prosecution services (i.e. Office for Combating Corruption
and Organised Crime-USKOK) and the more recently established specialised police for the fight against
corruption and organised crime (PNUSKOK) are now well equipped to carry out effective investigations.

7 See: https://www.pna.ro/index.xhtm] The National Anti-Corruption Directorate (DNA), a specialised
prosecution office, is tasked to investigate high-level corruption cases. The DNA has established a solid track
record of non-partisan investigations into allegations of high-level corruption.

66



Marina Matié Boskovié

Joint First and Second Evaluation Round report.® On March 26, 2010, the Appellate and
Higher Prosecutions in Belgrade, Novi Sad, Kragujevac, and Nis were directed by virtue
of mandatory instruction no A.br. 194/10 from the RPPO to establish departments for
combating corruption and money laundering. Higher prosecutors were ordered to appoint
one deputy to monitor all corruption and money laundering cases in their jurisdictions,
and prosecution offices at every level were directed to immediately inform the office of
the RPP when criminal reports of corruption and money laundering criminal offences
are received, and any decisions made. The lower level prosecutions for corruption are
to be reported by those prosecutors tasked with handling these types of cases to the
Department for Combating Corruption within the office of the RPPO, where 3 staff
members compile and disseminate relevant data within the Public Prosecution. In
addition, in 2009 Law on Organization and Jurisdiction of Government Authorities in
Suppression of Organized Crime (Article 1 of the Law on Organization and Jurisdiction
of Government Authorities in Suppression of Organized Crime).” was amended and
jurisdiction of the Specialized Prosecutor Office for Organized Crime is increased
and includes high level corruption (accused is public official) and severe corruption
(determined by value of the crime).

The fight against corruption emerged as one of the most significant issues during
2004 enlargement of the EU and gained even more importance with the accession of
Romania and Bulgaria in 2007. In order to prepare candidate countries for membership,
the EU found it necessary to create new institutions and mechanisms to address corruption.

The EU adopts the Negotiating Framework to conduct accession negotiations with
candidate country. Negotiating Framework defines a special procedure for Chapter 23 which
includes also anti-corruption policy. The benchmarks for Chapter 23 refer in particular to
legislative alignment with the acquis and to a satisfactory track record in the fight against
corruption. In the area of repression policy, it is necessary to established efficient institutional
set up for detection, prosecution and convictions of corruption acts, especially high level
corruption cases and establishment of efficient system of seizure of assets.

However, according to statistical reports and EU Serbia 2016 Report there is some
initial track record of investigation, prosecution and convictions in cases which are not
considered high-level corruption. Serbia’s track record of investigation, prosecution and
convictions in cases which are not considered ‘high-level’ corruption has been sustained.
The basic and higher prosecutor’s offices and the specialist prosecution office for organised
crime and corruption received 8,460 criminal charges of corruption-related offences during
2015. There were decisions to investigate 816 persons in 2015. Public prosecutor’s offices

8 GRECO has in the first evaluation round between 2000 and 2002 focused on compliance with Guiding
principles 3, 6 and 7. A review of the evaluations and recommendations is presented in E. Albin & M. Kubiciel
(2004), Institutions against Corruption: A Comparative Study of the National Anti-corruption Strategies reflected
by GRECOs First Evaluation Round. Public reports of the evaluation for all member states can be accessed at
www.greco.coe.int

o Official Journal of the Republic of Serbia, no 42/2002, 27/2003, 39/2003, 67/2003, 29/2004, 58/2004-Separate
Law, 45/2005, 61/2005 and 72/2009, see also arts. 359- 369, 367 and 368 of the Criminal Code, The Law on
Organized Crime also assigns jurisdiction to prosecute these offenses to the Prosecutor’s Office for Organized
Crime.
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submitted indictments against 1,546 people (European Commission, Serbia 2016 Report,
58). These modest results as well as opening negotiation on Chapter 23 were trigger for
revision of legislative and institutional framework.

2. LEGISLATIVE FRAMEWORK AND CHALLENGES

To address weaknesses in the Serbian system of financial investigations the
Government of Serbia adopted Financial Investigation Strategy for period 2015-2016.
Adoption of a mid-term strategy to improve financial investigations overall, means
achieving one of the objectives anticipated in the National Anti-corruption Strategy
for the period 2013-2018."°

The Financial Investigations Strategy foresees a proactive and continuous fight
against systemic corruption, white-collar crime and financial crime, money laundering
and the financing of terrorism which have a serious impact on the political and economic
stability of the country, national security, democracy and the rule of law.

The Strategy aims to strengthen financial investigation through cooperation
between the prosecution and the police. The Financial Investigation Strategy 2015-
2016 envisages linking the police and prosecution through liaison officers, introducing
financial forensic experts, continuous training, international cooperation and a number
of other measures.

Implementation of the Financial Investigation Strategy was followed by the
adoption of the new Law on Organization and Jurisdiction of Government Authorities in
Suppression of Organised Crime, Corruption and other Serious Offences'! in 2016. The
Law entered into force in March 2018 since it required preparation of the institutions,
especially prosecution and police. The new Law establishes competence of the special
departments in four higher prosecutor offices (Belgrade, Kraljevo, Nis and Novi Sad) for
investigations and prosecution of crimes against official duties, corruption, organized
crime, terrorism, crimes against state institutions and judiciary and economic crimes.

Deputies acting in these special departments are not elected for these positions,
but they were transferred by the decision of the prosecutor (Article 15, para 2 of the
Law on Organization and Jurisdiction of Government Authorities in Suppression of
Organized Crime). According to the Law on public prosecution, the consent of the
deputies is required for the transfer which is limited to the one-year period (Article 63
of the Law on public prosecution).'? This solution has a consequence that deputies could
be returned to their initial prosecutor offices without any justification, which creates risk
of undue influence, especially in sensitive cases. In addition, transfer of deputies cause
distortion in human resource management. Position of deputies who were transferred
remained de facto vacant, but no one could be elected on these positions since deputies

10 Objective 3.4.9 of the National Anti-corruption Strategy Adopt a long-term strategy which in a comprehensive
manner improves financial investigations.

1 Official Journal, no 96/2016, 87/2018.
12 Official Journal of the Republic of Serbia, no 16/2008, 104/2009, 101/2010, 78/2011, 101/2011, 38/2012,
101/2013, 111/2014, 117/2014, 63/2016.
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formally were still in their initial prosecutor offices.

Exclusion of the State Prosecutorial Council (SPC) from the process of the selection
of candidates for special departments, is unusual since the SPC is body competent for
appointment, promotion and dismissal of prosecutors and deputies (Mati¢ Boskovic,
2017). Furthermore, the SPC is competent to manage human resources and ensure equal
distribution of workload across the prosecution system. Transfer of deputies cause a lot
of challenges in equalisation of workload.

Short-term transfer of deputies for a one-year, present risk for autonomy of work
of public prosecutors, especially for deputies who were transfer from basic to higher
prosecutor office, which present some form of time limited promotion of deputies.
Temporary transfer also prevents comprehensive specialization of deputies in specialized
departments. There is no incentive for deputies to learn and gain necessary skills for
investigation and fight against corruption since this specific area might not be their
long-term engagement.

The specialized department is directly managed by head of department, appointed
by the higher public prosecutor (Article 15, para 1 of the Law on public prosecution). The
Law does not regulate competences of the head of department or organization of work
in the department. Special Prosecutor for organized crime coordinates work of all four
specialized departments. There is no provision in the Law on competences of the coordinator,
except organization of monthly meetings with the head of departments (Article 15, para
6 of the Law on public prosecution).

In addition, the whole chapter of the Law is dedicated to the coordination of state
bodies - establishment of contact points in each institution and establishment of task forces.
The Law foresees the introduction of a new profession — forensics accountant whose role
is to support prosecutors in conducting the financial investigative part of complex cases
(Article 19 of the Law on public prosecution). Through their work the forensic accountants
will contribute to the investigation of corruption-related cases (Mati¢ Boskovi¢ & Kosti¢,
2019). Having in mind that prosecutors are lawyers by education they are lacking specialized
knowledge in financial matters, so forensic accountants will conduct thorough forensic financial
analysis of business and personal records and developing financial profiles of individuals or
groups identified as participating in suspicious or illegal activity; participate in gathering
evidence; support prosecutors on interviews of subjects and key witnesses; identify and
trace funding sources and interrelated transactions; compile findings and conclusions into
financial investigative reports; etc.

The professionals discussed competence of specialized departments and crimes
that are in their jurisdiction. Crimes that are envisaged in the Law on prevention of
corruption® (failure to submit asset declaration or false reporting of assets) and the Law
on financing of political activities" (hiding data on sources of funding) are not listed
among competence of the specialized departments, although the purpose of these laws
is prevention of corruption and these are corruption related crimes.

13 Official Journal, no 35/2019, 88/2019.
" Official Journal, no 43/2011, 123/2014, 88/2019.
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Introduction of specialized anticorruption prosecution offices does not correspond to
successful fight against corruption. Establishment of specialised anticorruption bodies is not
sufficient for achievement of results. Existence of specialised bodies is effective only if these
bodies have adequate competences/responsibilities, resources and if other anticorruption
programs are in place like financial accountability, independence of judiciary and media,
decentralisation, etc. (Johnson, 2016, Johnson, 2016). Successful models of specialized
prosecution offices are USKOK in Croatia (Kuris) and DNA in Romania were adequately
resourced and had sufficient level of independence in their work which prevented undue
interference. However, both models showed that political will to fight corruption is the
key element for success.

3. TRACK RECORD OF SPECIALIZED ANTICORRUPTION
PROSECUTION DEPARTMENTS

The special departments of the higher prosecutor offices for fight against
corruption were established on March 1, 2018. When it comes to the human resources,
the specialized departments started their work with limited resources. On March
1, 2018 only 44 deputy prosecutors were engaged in the special departments, from
which 30 were transferred by the decision of the Republic Public Prosecutor. In 2020
only two additional deputies were transferred (Non-paper on state of play regarding
Chapters 23 and 24 for Serbia, June 2020). As a support to the work of deputies, 5
forensic accountants were planned, however only specialized departments in Belgrade
had this specialist support during first year of law application. The key obstacle for the
hiring of forensic accountants is provision from the Law on their status. According to
the article 19 of the Law, forensic accountants have status of the civil servants, which
limits their salaries, while at the market this specific type of experts have competitive
salaries. Only few administrative staff were transferred from higher prosecutor offices
to specialized departments. Most of the administrative staff were employed temporary;,
which is not proper approach having in mind their scope of work.

Although the establishment of the specialized departments were followed with
high expectations, the available resources necessary for successful work were missing. The
infrastructure resources were not adequate for the work of the specialized departments,
limited number of rooms for hearings, limited number offices for administrative staff
and deputies, which hampered work (RPPO Annual report, 2019).

The volume of work was higher than expected. The four specialized departments
took over criminal complaints against 9,000 persons from general jurisdiction PPOs
at the first day of the work (RPPO Annual report 2018). The highest number of cases
were taken over by the specialized department in Belgrade (4,549), than in Novi Sad
(1.642), Kraljevo (1,437) and Nis (1,420). The specialized departments received twice
more cases at the beginning of their work than it was envisaged and only half of planned
staff. During initial six months of their work more than 2,000 new criminal complaints
were received. Such a high workload in the complex cases, like corruption cases is not
feasible. Each prosecutor has on average 250 cases during first six months of their work,
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while the Council of Europe median for a one year is 232 cases (CEPE], Efficiency and
Quality of Justice, 2018). To cope with the workload the significant number of cases
were discontinued by prosecutors, in addition to the high number of concluded plea
bargaining (RPPO Annual report 2018 and 2019).

After initial high inflow of cases, in 2019, criminal complaints were filed against
3,577 individuals, from which indictments were filed against 583 individuals. The
Courts convicted 399 individuals at first instance based on indictments by these special
departments, while in 2018 there were 332 convictions. The main tool for court decisions
was re court-accepted plea agreements (304 from 332 convictions) (Non-paper on state
of play regarding Chapters 23 and 24 for Serbia, June 2020).

Only insight into specific crimes that were prosecuted and sanctions that was
imposed can give us full understanding of the performance of specialized departments.

After all reforms of the corruption related crimes the highest number of cases of the
specialized departments in 2018 were for an abuse of office (Article 359 of the Criminal
Code) and abuse od position of responsible person (Article 227 of the Criminal Code).
Specialized departments were received 3,683 criminal complaints for an abuse of office,
from which they submitted 145 indictments and 63 criminal convictions were adopted.
It is important to highlight that 84.13 percent convictions were adopted based on the
plea bargaining. The trade of influence is still very rarely prosecuting (only 66 cases in
2018, two plea bargaining and eight indictments).

Although establishment of specialized departments increased number of criminal
complaints and there is a track record in conviction of corruption cases, the European
Commission assessed that Serbia needs to improve its results, increase technical expertise
and data exchange between involved institutions. In addition, it is expected from Serbia to
establish track record on the confiscation of assets gained through corruption (European
Commission, Serbia Report, 2019: 19).

CONCLUSION

The legislative framework governing the organization and work of specialized
departments need to be improved to ensure sustainability, specialization and autonomy
of work of deputies. Transfer of deputies to specialized departments should be replaced
by regular procedure of appointment by the State Prosecutorial Council to ensure equal
treatment by all deputies in the system and standardize procedure for promotion. Also,
appointment by the SPC will remove problem of transfer for only one year and enable
better specialization of deputies.

Procedure of appointment of deputies is important for the autonomy of their work
and prevention of undue influence. Autonomy of the prosecutors is important not only
for internal purposes, but also for the external. For example, the Court of Justice of the
EU in deciding on the European arrest warrant (EAW) application examined whether
the member States public prosecution authority that is issuing EAW has sufficient level of
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judicial protection in issuing warrant." The Court assessed independence of the German
public prosecution based on statutory framework and an institutional framework and
its capability to prevent external influences. Specifically, the Court examined whether
the prosecution service in deciding on issuing of the arrest warrant is exposed to an
instruction from the executive.

After two year of application of the Law and establishment of the specialized
departments only two forensic accountants were employed which is not sufficient to
support work of the deputies. Position of forensic accountants should be amended in the
Law to enable their better position and competitive salary.

Statistical data published by the RPPO showed that there is no significant
improvement in the track record. Number of criminal complaints increased in 2018
compared to previous years, however in 2019 is similar to period prior to establishment
of specialized departments. Deputies in specialized department continued to prosecute
mostly some crimes like abuse of office and abuse of official position, while other crimes
were very investigated and prosecuted, like trade of influence. We can conclude that
both, quality and quantity of the work remain similar after establishment of specialized
departments. Most of the cases were finalized by signing plea agreement, which is good
from the position of resource and time management, however this raise concerns among
professionals and public.

Although it was expected, the measures did not contribute to the improvement
of perception of corruption. According to the Transparency International Index, Serbia
ranking was worsening in 2018 in comparison to 2017, while in 2019 remain at the same
level as in 2018. One of the reasons might be lack of transparency of public prosecution.
The public prosecution should improve their approach in communication with public,
presentation of results of their work, commenting cases of public interest, in order to
increase trust in their work.
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O XNAN D

REZULTATI REPRESIVNIH MERA U BORBI PROTIV
KORUPCEIJE/REZULTATI SPECIJALIZOVANIH ODELJENJA ZA
BORBU PROTIV KORUPCIJE JAVNIH TUZILASTAVA

Odgovor svake drzave u borbi protiv korupcije uslovljen je instorijskim kontekstom i
institucionalnim okvirima. Iako se cesto govori o prevenciji korupcije, represivni odgovor na
korupciju je ukorenjen u drzavnom suverenitetu, jer je povezan sa policijom i tuzilastvom.
Medunarodnim pravnim instrumentima preporucuje se specijalizacija institucija u borbi
protiv korucije. Medutim, izbor modalieta je prepusten drZavama. Poslednje dve deceniije
Republika Srbija ulaZe napore u borbi protiv korupcije. Uspostavljen je novi institucionalni
okvir i usvojeni su novi zakoni u skladu sa strateskim okvirom. Borba protiv korupcije visoko
je pozicionirana na politickoj agendi i deo je evropskog procesa pridruZivanja. Medutim,
dosadasnji rezultati u borbi protiv korupcije i dalje su skromni, a od 2016. godine usvojene su
nove mere u cilju unapredenja istrage, krivicnog gonjenja i osude za krivicna dela korupcije.
Autorka se u ovom radu bavi ocenom odredaba Zakona o organizaciji i nadleznosti drZavnih
organa u suzbijanju organizovanog kriminala, korupcije i drugih teskih krivicnih dela, kao i
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ocenom rezultata rada novoosnovanih specijalizovanih odeljenja za borbu protiv korupcije u
okviru Cetiri visa javna tuzilastva. Rezultati rada tih odeljenja pokazuju da kvalitet i efikasnost
rada javnih tuZilaca u suzbijanju korupcije nisu znacajno unapredeni uspostavljanjem novih
odeljenja. Autorka daje pregled relevantnih izmena zakona u Republici Sebiji i ukazuje na
potrebu angaZovanja adekvatnih resursa u cilju unapredenja ucinka u oblasti gonjenja i
donosenja presude za krivicna dela korupcije.

Kljucne reci: represivne mere, javno tuzilastvo, korupcija, krivicni postupak,
specijalizovana odeljenja
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ZAKONODAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR ZA
PROCESUIRAN]JE KORUPCIJE U BOSNI I HERCEGOVINI

Veljko Ikanovi¢’

Autor u radu govori se o zakonodavnom i institucionalnom okviru krivicnopravnog
sistema za procesuiranje predmeta korupcije u sloZenoj drzavi Bosni i Hercegovini. Nakon
Sto su u reformi 2003. godine u Bosni i Hercegovini usaglasena materijalna i procesna
krivicna zakonodavstva, ukljucujuci koruptivna krivicna djela i postupke njihovog
procesuiranja, kasnije je doslo do niza neuskladenih zakonskih izmjena. Pazljivom
analizom materijalnog i procesnog krivicnog zakonodavstva, u dijelu odredbi koje se
odnose na procesuiranje korupcije, zapaza se kako ono nije u potrebnoj mjeri usaglaseno.
Kod institucionalnog okvira postoji fragmentisanost pravosudnih organa na drzavnom i
entitetskom nivou, koja je dodatno povecana uspostavljanjem specijalizovanih pravosudnih
tijela. Sve to zajedno negativno utice na procesuiranje visokoprofilisanih predmeta
korupcije. Cilj rada je identifikovanje i analiza problema efikasnosti i kvaliteta drustvenog
odgovora na korupciju na zakonodavnom i institucionalnom nivou, kao i predlaganje
odgovarajucih i ostvarivih mjera za njihovo rjesavanje.

Kljucne rijeci: korupcija, koruptivna krivicna djela, procesuiranje, nadlezni organi.

UVOD

Korupcija je u Bosni i Hercegovini (BiH), uostalom kao i u svim drzavama nastalim
na prostoru bivse SFR], postala rasirena pojava u svim oblastima drustvenog zivota koja
razara njene ionako slabasne temelje, ugrozavaju¢i politicku i ekonomsku stabilnost i
odrzivost drzave i njenih sastavnih dijelova (entiteta). O korupciji skoro svakodnevno
izvjestavaju mediji, iznose se stavovi politickih partija, raspravlja u institucijama
zakonodavne i izvr§ene vlasti i odrzavaju brojni seminari za organe otkrivanja, gonjenja
i sudenja. Prema rezultatima sprovedenih istrazivanja, na prostorima BiH oko 84%
ispitanika smatra da je potrebno ponuditi novac sluzbeniku kako bi uspjesno zavrsio
neki posao, dok je oko 85% ispitanika misljenja da postoji velika vjerovatnoca rjeSavanja
problema sa kojima se suocavaju kada nekom od sluzbenika ponude poklon (Boskovic,
2004: 316). Sto se tice tetnosti korupcije javno se ispoljava nepodijeljeno misljenje da je
ona zlo protiv koga se treba boriti kako bi se obezbijedio ekonomski opstanak, pravna
sigurnost i normalan Zivot stanovni$tva. Kada treba definisati pojam, uzroke i nosioce
korupcije, o tome (osim u odredenim stru¢nim krugovima) ne postoji opsti drustveni

* Dr Veljko Tkanovi¢ je sudija Vrhovnog suda Republike Srpske i vanredni profersor Fakulteta pravnih nauka
Univerziteta Apeiron Banja Luka, email: veljko.ikanovic@pravosudije.ba

77



ULOGA DRUSTVA U BORBI PROTIV KORUPCIJE

konsenzus, jer se jos uvijek potezu argumenti zaodjenuti u nacionalne i patriotske plastove
koji kritiku korupcije prikazuju kao napad na etnost i nacionalne interese.

Stoga je, da bi se odredila uloga drustva u suzbijanju korupcije, neophodno prvo
definisati samu korupciju i odrediti njene nosioce, ukazati na pojavne oblike, rizike i
mehanizme sprecavanja, pa tek onda urediti mehanizme za borbu protiv korupcije. U
naj$irem smislu korupciju mozemo definisati kao svaku zloupotrebu ovlasc¢enja u namjeri
pribavljanja odredene koristi. Ona se u svakodnevnom zivotu ispoljava kroz razlic¢ite oblike,
od onih jednostavnih koji se granice sa dozvoljenim i zakonitim, do veoma prefinjenih
i teSko uocljivih ali izuzetno teskih nezakonitih radnji. Zavisno od toga ko su ucinioci,
na kome se nivou odvija i koliko jaku zastitu joj javno ili tajno pruza zvani¢na vlast, ona
se ¢esto odlikuje drskim i bezobzirnim ispoljavanjem koje se prikazuje kao dozvoljena
i nekaznjiva poslovna djelatnost odredenih drustvenih grupa. S obzirom da se javlja u
javnom i privatnom sektoru korupcija predstavlja veliku prijetnju demokratskom i pravnom
poretku, ozbiljno ugrozavaju¢i ekonomiju svake drzave. Zato su za borbu protiv korupcije
potrebni dobri zakoni, nezavisne i efikasne institucije i javno mnjenje koje ne odobrava i ne
toleriSe korupciju. Ovdje prije svega mislimo na zakone iz oblasti uprave i javnih nabavki
i institucije koje djeluju preventivno, otklanjajuci uslove i smanjuju¢i moguénosti da do
korupcije uopste dode. Sto se ti¢e kriviénog prava ono i dalje ostaje nezamjenjivo u borbi
protiv korupcije, a sa njim je u uskoj vezi i organizacija institucija koje ga primjenjuju.
Krivi¢no pravo ne smije biti primarni instrument za njeno suzbijanje jer ono korupciju ne
moze sprijeciti u njenom nastanku i $irenju, vec¢ to moraju biti propisi koji prethode njenom
nastanku. Ustavna struktura BiH ustanovila je Cetiri razlicita zakonodavna i pravosudna
sistema: jedan na drzavnom nivou, po jedan u svakom od entiteta, Republici Srpskoj
(RS) i Federaciji BiH (FBiH) i jedan u Br¢ko distriktu BiH (BD BiH). Ovi sistemi djeluju
paralelno i kako navodi Venecijanska komisija ,,razvili su se u velikoj mjeri autonomno u
zadnje dvije decenije” (Venecijanska komisija, Misljenje o pravnoj sigurnosti i nezavisnosti
pravosuda u Bosni i Hercegovini, 2012: 8), sto je za rezultat imalo fragmentisanu strukturu
na nekoliko nivoa vlasti.

1. POJAM I VRSTE KORUPCIJE

Korupcija lat. corruptio - pokvarenost, kvarnost, izopacenost, razvrat, potkupljivanje,
podmicivanje, kvarenje, truljenje, raspadanje, krivotvorenje (Vujaklija, 1996) jeste veoma
loda i Stetna drustvena pojava koja razara osnovne drustvene vrijednosti i na taj nacin
ugrozava temelje samog drustva. Ona predstavlja povredu moralnih drustvenih normi
i osnovnih nacela koja se ¢ini zloupotrebom ili iskori$¢avanjem ovlasc¢enja u javnom i
privatnom sektoru u namjeri pribavljanja odredene koristi. Puno je nau¢nih radova i
stru¢nih ¢lanaka napisano o korupciji ali jo§ uvijek ne postoji jedna opsteprihvacena
definicija korupcije koja bi obuhvatila sve njene elemente. Uglavnom korupcija se definise
kao “zloupotreba povjerenih ovlas¢enja za privatnu korist” (Transparency International)
ili kao “devijantno ponasanje sluzbenika javne uprave (izabranih ili imenovanih) koje

! Misljenje je dostupno na http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2012)014-e.
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nije u skladu s njihovim zadacima po sluzbenoj duznosti, a primjenjuje se u cilju sticanja
privatnog bogatstva ili statusa pojedinca, uze porodice ili povezane grupe ljudi” (Joseph
Nye, 1967). Najpotpuniju definiciju korupcije, koju prihvata i Svjetska banka, dao je Vito
Tanci po kojoj je korupcija “zloupotreba javnih ovlas¢enja za privatnu korist” (Tanzi, 1998).
U najsirem smislu korupcija prestavalja svaki oblik zloupotrebe prava nad sredstvima ili
pravima drugih radi ostvarivanja sopstvene koristi ili koristi za sebi bliske gupe ljudi u
javnom ili privatnom sektoru. Zato ona predstavlja svaki ¢in kojim se, suprotno javnom
interesu, nesumnjivo kr$e moralne i pravne norme i povreduju temelji vladavine prava.

S druge strane $to se ti¢e njenih elemenata postoji velika saglasnost da korupciju
¢ine: a) zloupotreba povjerenih ovlaséenja; b) sticanje ili teznja za sticanjem licne koristi;
c) pojava koja Steti javnom dobru; d) narusavanje principa nepristrasnosti i e) devijantno
ponasanje u odnosu na poziciju obavljanja javne sluzbe (Ikanovi¢, 2019).

Stvarajuci odnose zavisnosti i ucijenjenosti korupcija paralide normalne drustvene
tokove, dovodeci do nesigurnosti i gubitka znacajnih finansijskih sredstava u budzetima
i fondovima, povlacenja investitora i gasenja radnih mjesta. Prisutna je u skoro svim
institucijama, svim drus$tvenim djelatnostima, u zdravstvu, policiji, privredi, pravosudu,
politici, medijima, prosvjeti, kulturi, i drugim (Bozi¢ & Kesi¢, 2016: 456). Korupcija
predstavlja devijantno ponasanje radnika javne uprave koje nije u skladu s postupanjem
po sluzbenoj duznosti, a koje se ¢ini s namjerom sticanja privatnog bogatstva ili statusa
pojedinca, uze porodice ili povezane grupe ljudi (Nye, 1967).

Za lica koja ucestvuju u korupciji i institucije u kojima se bez davanja koristi ne
moze ostvariti pravo koje nekome po zakonu pripada u svakodnevnom govoru odomacio
termin “korumpiranost”. U tom smislu korumpirano je ono lice (sluzbeno ili odgovorano)
ako suprotno zakonu zanemari opéti interes i iskoristi svoj polozaj i ovlas¢enje kako bi
za sebe ili nekog drugog pribavilo odredenu korist. S druge strane, korumpirano je i
ono lice koje sluzbenom ili odgovornom licu nudi mito ili daje mito kako bi izvrsilo ili
propustilo da izvrsi usluge koje od njega trazi ili o¢ekuje. Korumpiranost je dvostrani
ili viSestrani odnos i proces meduzavisnosti i uslovljenosti, jer se uvijek odvija izmedu
najmanje dva lica, od kojih je jedno sluzbeno ili odgovorno lice. Korupciju je nemoguce u
potpunosti iskorijeniti, medutim, moze se suzbiti politickom voljom, pravnim normama
i antikorupcijskim pogledom na svijet (Caiden, 1988).

Zavisno od toga gdje i u kom obliku se javlja postoje razli¢iti vidovi i oblici korupcije,
a najznacajnija korupcija se odvija u javhom sektoru. S obzirom na polozaj i ovlas¢enja
u odlucivanju ovdje mozemo razlikovati politicku i administrativnu korupciju (Budak,
2006). Politicka korupcija, korupcija visokog ranga (engl. grand corruption) zastupljena je
medu visokim drzavnim funkcionerima i politicarima koji na osnovu svoje politicke moc¢i
»vladaju” institucijama. Administrativna ili birokratska korupcija (engl. petty corruption)
odnosi se na sluzbena ili odgovorna lica u javnoj upravi koja su zaduzena za donosenje
odluka, rjeSenja, uvjerenja i za izdavanje potvrda (Bozi¢ & Kesi¢, 456). ovo je najcesci
oblik “uobicajene” korupcije “preko saltera” kada se sluzbeniku nudi ili na njegov zahtjev
daje mito u zamjenu za odredena uvjerenja, odobrenja i dozvole, koja se ne mogu dobiti
redovnim postupkom, u kratkom vremenu ili uopste nije dozvoljeno njihovo izdavanje.
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Oblici korupcije su podmicivanje, pronevjera, sukob interesa, pristrasnost,
iznudivanje (Budak, 2006). Podmicivanje je najces¢i oblik korupcije, a sastoji se u
nudenju ili davanju novcane ili druge vrijednosti za koju ¢e sluzbeno ili odgovorno lice
uciniti neku radnju koju ne bi smjelo uciniti odnosno koju bi trebalo uciniti. Utaja ili
krada sredstava od lica kome su ona povjerena predstavlja pronevjeru. Sukob interesa
jeste kada privatni interes funkcionera utice ili moze uticati na njegovu nepristrasnost u
obavljanju javne duznosti. O pristrasnosti je rije¢ kad pojedinci dobiju posao bez obzira
na njihove sposobnosti, a 0 nepotizmu se radi kad je posao dodijeljen ¢lanovima porodice.
Iznuda podrazumijeva protivzakonit pritisak na lice koji se manifestuje prijetnjama ili
zastra$ivanjem s namjerom da ga se prinudi da nesto nezakonito uc¢ini (Budak, 2006).

Zajednicka odlika svih oblika koruptivnih radnji jeste da se njima urusava pravni
sistem, gubi povjerenje gradana u institucije i vladajuci politicki poredak, stvara ili povecava
nejednakost medu gradanima, a zrtve korupcije postaju najslabiji. Korupcija je posebno
opasna u sprezi sa organizovanim kriminalom, jer mu omogucava da ostvari veze sa
vaznim subjektima drustva, a istovremeno razara napore organa otkrivanja, gonjenja i
procesuiranja. Zato novac koji je utrosen za korupciju nosilaca vlasti predstavlja najbolju
i dugoroc¢no najisplativiju investiciju organizovanog kriminala.

Proucavanjem fenomena korupcije sa krivicnopravnog stanovista utvrduje se
da li su i kako odredena koruptivna krivi¢na djela, uz analizu specifi¢nosti krivicnog
postupka, odnosno procesnog mehanizma otkrivanja i dokazivanja ovih krivi¢nih
djela. Krivi¢nopravni propisi u BiH ne poznaju pojam ,,korupcije®, $to ne znaci da ona
nije kaznjiva. Stvar je u tome da autori krivicnopravnih propisa moraju $to preciznije
opisati radnju izvr$enja krivi¢nog djela i propisati razlicite kazne za teze i lakse oblike
tih krivi¢nih djela. Korupciju u uzem smislu ¢ine sljedeca krivi¢na djela: zloupotreba
sluzbenog polozaja, davanje i primanje mita, protivzakonito posredovanje, prevara u
sluzbi, posluga, falsifikovanje sluzbene isprave, nesavjestan rad u sluzbi, kao kvalifikovani
oblici krivi¢nih djela - zakljucenje Stetnog ugovora i izdavanje i neovlas¢eno pribavljanje
poslovne i sluzbene tajne (Jelaci¢, 1996: 43). Osnov za propisivanje koruptivnih krivi¢nih
djela u domacem kriviécnom zakonodavstvu, procesne institute i instrumente za njeno
otkrivanje i gonjenje i djelimi¢no institucionalni okvir nalazimo i u medunarodnom pravu.
To su konvencije koje je BiH preuzela od SFR] ili ih je sama potpisala pa prije izlaganja
domaceg pravnog okvira smatramo da je potrebno osvrnuti se i na medunarodnopravni
okvir suzbijanja i spre¢avanja korupcije.

2. MEDUNARODNOPRAVNI OKVIR

Prvi znacajan dokument o korupciji koji je BiH ratifikovala jeste Krivi¢cnopravna
konvencija protiv korupcije Savjeta Evrope”. Donesena je radi koordinisanog inkriminisanja
koruptivnih ponasanja od strane drzava potpisnica, njihove medusobne saradnje u
procesuiranju ovih krivi¢nih djela i efikasnog mehanizma pracenja primjene Konvencije. U
smislu krivicnog materijalnog prava, Konvencija propisuje aktivno i pasivno podmi¢ivanje,

% Sluzbeni glasnik BiH, br. 36/2001.
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definiSu¢i uloge domacih i stranih javnih funkcionera, sudija i ¢lanova skupstina, odvaja
mito u privatnom od javnog sektora i uvodi trgovinu uticajem kao posebno krivi¢no djelo.

Drugi znacajan akt jeste Gradanskopravna konvencija o korupciji Savjeta Evrope’,
koja se bavi gradanskim aspektom korupcije i osigurava naknadu Stete za lica koja su
ostec¢ena korupcijom. Konvencija izri¢ito naglasava odgovornost drzave, propisujuci
obavezu naknade Stete ¢ak i ako je ona nastala greskom ili nemarom javnih sluzbenika.
Ovaj medunarodni akt ima za cilj i jacanje medunarodne saradnje, ukljucujuci efikasniju
razmjenu dokumenata, pribavljanje dokaza iz inostranstva i priznavanje i izvr$enje
sudskih odluka stranih sudova.

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije (Convention against corruption)*
jedan je od najznacajnijih univerzalnih medunarodnih dokumenata u borbi protiv
korupcije, koja u 5 dijelova sadrzi mjere za prevenciju, kriminalizaciju i medunarodnu
saradnju. Krivi¢nopravni dio definide razli¢ite inkriminacije iz oblasti korupcije sa
zahtjevom drzavama da te inkriminacije ugrade u svoje zakonodavstvo. Konvencija
propisuje niz obavezujucih inkriminacija kao $to su aktivno i pasivho podmicivanje
domacih sluzbenika, pronevjeru, zloupotrebu i drugo nelegitimno korid¢enje javne imovine,
pranje novca ste¢enog kriminalom i ometanje pravde. Konvencija poziva na prihvatanje i
drugih propisanih inkriminacija kao $to su podmicivanje stranih sluzbenika, zloupotrebu
uticaja i funkcija, nezakonito bogacenje, podmicivanje i pronevjeru u privatnom sektoru i
prikrivanje. Ona propisuje i obavezu oduzimanja imovine stecene izvr$enjem koruptivnih
krivi¢nih djela i naknade $tete licima koja su o$te¢ena korupcijom. Kod propisivanja
sankcija, Konvencija preporucuje da one budu srazmjerne tezini propisanog djela.

Pored navedenih, BiH je prihvatila i druge konvencije koje su znacajne za preduzimanje
mjera u borbi protiv korupcije. To su, izmedu ostalih, Konvencija Ujedinjenih nacija protiv
transnacionalnog organizovanog kriminala sa dva protokola®, Konvencija Savjeta Evrope
o0 pranju, traganju, priviemenom oduzimanju i oduzimanju prihoda stec¢enih krivi¢nim
djelom® i Evropska Konvencija o medusobnoj pravnoj pomoc¢i u krivi¢nim predmetima’.

Ovo su pravno obavezuju¢i medunarodni standardi i principi u skladu sa kojim
je BiH izmijenila i donijela niz novih antikorupcijskih zakona: Zakon o zastiti lica koje
prijavljuju korupciju u institucijama BiH; Zakon o slobodi pristupa informacijama BiH?;
Zakon o sukobu interesa u institucijama vlasti BiH%; Zakon o sprec¢avanju pranja novca
i finansiranja teroristickih aktivnosti'’; Zakon o javnim nabavkama BiH'; Zakon o

* Sluzbeni glasnik BiH, br. 36/2001.

* A/58/422, 31. 10. 2003, usvojena 31. 10. 2003. godine na Generalnoj skupstini UN-a Rezolucijom broj 58/4.
BiH je ovu konvenciju potpisala 16. 9. 2005, a ratifikovala 27. 3. 2006, Sluzbeni glasnik BiH - Medunarodni
ugovori, br. 05/2006.

> Sluzbeni glasnik BiH br. 03/2002.

6 Sluzbeni glasnik BiH - Medunarodni ugovori, br. 04/2006.

7 Sluzbeni glasnik BiH - Medunarodni ugovori, br. 04/2005.

8 Sluzbeni glasnik BiH, br. 28/00, 45/06, 102/09 i 62/11.

o Sluzbeni glasnik BiH, br. 13/02, 14/03, 12/04, 63/08, 18/12, 87/13 i 41/16.
10 Sluzbeni glasnik BiH, br. 47/14 i 67/16.

1 Sluzbeni glasnik BiH, br. 39/14.
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finansiranju politickih partija BiH'2. Takode je formirala agencije za borbu protiv korupcije,
usvojila odgovarajuce strategije i akcione planove u ovoj oblasti: Agenciju za prevenciju
korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije, Strategiju za borbu protiv korupcije
BiH 2009-2014; Strategiju za borbu protiv korupcije BiH 2015-2019. i Akcioni plan za
provodenje Strategije za borbu protiv korupcije 2015-2019. Doneseni su i brojni propisi
na nivou entiteata koji se bave ovom materijom.

BiH se obavezala na borbu protiv korupcije i obaveznu primjenu mehanizma
monitoringa odgovornosti, transparentnosti i integriteta Savjeta Evrope od strane Grupe
drzava protiv korupcije (GRECO), ¢ija je ¢lanica od 2002. godine. U okviru tog monitoringa
GRECO je dao niz reformskih preporuka (GRECO, Evaluation Report on Bosnia and
Herzegovina: Incriminations, 2011: 36-38). koje su, izmedu ostalog, dovele do jac¢anja
materijalnopravnog okvira za borbu protiv korupcije i pokazale koji su osnovni nedostaci
sistema i u kom se smjeru zakonodavna vlast treba kretati na ovom planu.

3. KRIVICNI ZAKONI

Kompletno krivi¢no zakonodavstvo u BiH proslo je kroz proces reforme, pod budnim
okom i uz asistenciju medunarodnih pravnika. To je rezultiralo odredenom uskladenos¢u
materijalnih, a posebno procesnih zakona na sva Cetiri nivoa vlasti. Medutim, umjesto da
se harmonizacija nastavi doslo je do njenog narusavanja i kretanja u suprotnim pravcima,
$to je proizvelo relativno razli¢ite inkriminacije i krivi¢nih djela korupcije. Krivi¢na djela
korupcije nezavisno su definisana u svakom od Cetiri krivicna zakona u gore navedena
Cetiri nivoa vlasti. Bitne odredbe i zakoni u ve¢ini sadrze inkriminacije koje su propisane
u Konvenciji UN-a o borbi protiv korupcije i Krivi¢cnopravnoj konvenciji Savjeta Evrope
o korupciji. Tako je u sva Cetiri krivi¢na zakona kaznjiva stricto sensu korupcija odredena
kao primanje i davanje mita u javnom sektoru, ali i druga krivi¢na djela koja su povezana
sa ovim djelima, a koja spadaju pod $iri pojam korupcije, kao $to su: zloupotreba polozaja,
pronevjera u sluzbi, prevara u sluzbi, trgovina uticajem, pranje novca i ometanje rada
pravosuda. U prethodnom periodu je postignut znacajan uspjeh na ovom polju, posebno u
vezi sa inkriminisanjem pranja novca, ali krivi¢ni zakoni jo$ uvijek nisu potpuno uskladeni
sa medunarodnopravnim standardima (Pracenje procesuiranja predmeta korupcije u
BiH: Pravna procjena, OSCE u BiH, 2018: 16.). Od trinaest GRECO preporuka u vezi sa
kriminalizacijom korupcije izdatih u 2011. godini djelimi¢no su provedene svega dvije,"
a dvije jo$ nisu provedene (GRECO, Tre¢i krug evaluacije — Cetvrti privremeni izvjestaj
o uskladenosti BiH, 2017: 14).

Od preporuka koje nisu provedene jedna obavezuje na harmonizaciju postojecih
sankcija za podmicivanje i trgovinu uticajem u svim zakonima u BiH, a druga na potpuno

12 Sluzbeni glasnik BiH, br. 95/12.

13 Odnosno: “(v) osiguravanje da se djelo podmiéivanja definira na nacin kojim ¢e se jasno obuhvatiti slu¢ajevi
podmicivanja izvr§enog putem posrednika, kao i slu¢ajevi gdje korist nije namjenjena samom sluzbeniku, ve¢
nekoj trecoj strani” i “(xii) ukidanje mogu¢nosti koju pruza posebna odbrana stvarnog kajanja da se mito vrati
osobi koja ga je dala, pod uslovom da predmetna osoba prijavi takvo kazneno djelo prije njegovog otkrivanja”.

Tako su obavezne izmjene i dopune usvojene za krivi¢ne zakone BiH i BDBiH, izmjene i dopune krivi¢nih
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i dosljedno inkriminisanje podmicivanja u privatnom sektoru. Osim ocjene koju je iznio
GRECO, treba dodati da sankcije nisu harmonizovane ni u vezi sa krivicnim djelom
zloupotrebe polozaja, jer se kazne koje su za osnovni i kvalifikovani oblik ovog krivi¢nog
djela propisane Krivi¢nim zakonikom RS, znatno razlikuju od kazni propisanih drugim
krivicnim zakonima, a definicija ovog djela u tom zakoniku se razlikuje od definicija u
drugim krivi¢nim zakonima (¢lan 220. KZ BiH, ¢lan 383. KZ FBiH, ¢lan 315. KZ RS, ¢lan
377.KZ BDBiH). Bez obzira $to postoje odredene razlike u zakonodavstvu, nedosljednost
u propisivanju i odredivanju bi¢a krivi¢nih djela, $to ukazuje da je potrebno unapredenje
zakonodavnog okvira u odnosu na pitanja koja je uo¢io GRECO, mozemo reci da su
krivi¢ni zakoni odgovarajuci kada se radi o definiciji i obimu krivi¢nih djela korupcije. Oni
predstavljaju sasvim zadovoljavaju¢u podlogu za gonjenje i presudivanje ve¢ine krivicnih
djela korupcije koja se javlja u svakodnevnom Zivotu.

4. ZAKONI O KRIVICNOM POSTUPKU

U 2003. godini na sva cetiri nivoa vlasti doneseni su i novi zakoni o krivicnom
postupku (u daljem tekstu ,,ZKP”). Ovim zakonima odstupilo se od evropske i domace
pravne tradicije, ustaljenih pravnih instituta, organizacije istrage i glavnog pretresa. Prije
svega istraga je sada povjerena tuziocu, a prilikom njenog sprovodenja mogu da se koriste
posebne istrazne radnje (nadzor i snimanje komunikacija, prikriveni istrazitelj, simulovani
otkup i podmicivanje."* Ove mjere moze narediti sud po prijedlogu tuzioca u vezi sa
istragama krivi¢nih djela kaznjivih sa kaznom zatvora u trajanju od tri ili viSe godina
(do kasnije usvojenih izmjena), a $to obuhvata sva krivi¢na djela u vezi sa korupcijom.
Zakoni o krivicnom postupku predvidaju koristenje sporazuma o priznanju krivice®,
kontroverznog instituta preuzetog iz americkog prava, koji se moze koristiti kako bi se
pribavila svjedocenja saucesnika u zamjenu za blazu kaznu, kao i davanje imuniteta od
krivicnog gonjenja svjedoku.' Ovo je znacajno za otkrivanje korupcije jer cesto zahtijeva
svjedocenje takozvanih ,svjedoka insajdera” iz kruga kriminalne organizacije ili lica
uklju¢enog u korupciju (Pracenje procesuiranja predmeta korupcije u Bosni i Hercegovini,
Pravna procjena, OSCE u BiH, 2018: 17).

Kada se koriste pravilno posebne istrazne radnje i davanje imuniteta svjedoku mogu
biti veoma efikasni za krivi¢no gonjenje ucinilaca koruptivnih krivi¢nih djela. Krivi¢na
djela visoke korupcije su uglavnom rezultat uspostavljene slozene mreze i zajednickog
uskladenog djelovanje veceg broja ucesnika, pa posebne istrazne radnje predstavljaju
sredstvo pomocu koga se mogu dobiti podaci i dokazi do kojih se inace ne bi moglo do¢i
uobicajenim dokaznim sredstvima. Sli¢no je i sa imunitetom koji se daje svjedoku koji
je ucestvovao u izvrsenju krivi¢nog djela, jer je u mnogim istragama njegov iskaz jedini
zakona FBiH i RS jo$ uvijek u potpunosti ne ispunjavaju uslove iz preporuka. Vidjeti GRECO, Tre¢i krug

evaluacije - Cetvrti privremeni izvjestaj o uskladenosti BiH, (2017), 5. i 7-8, https://rm.coe.int/third-evaluation-
round-fourthinterim-compliance-report-on-bosnia-and-/1680735d5b

" Vidjeti ¢l. 116-122 ZKP BiH, ¢l. 130-136 ZKP FBiH, ¢&l. 234-240 ZKP RS, ¢l. 116-122 ZKP BDBiH.
15 Vidjeti ¢l. 231. ZKP BiH; ¢l. 246. ZKP FBiH; ¢l. 246. ZKP RS; ¢l. 231. ZKP BDBiH.
16 Vidjeti ¢l. 84. ZKP BiH; ¢l 98. ZKP FBiH; ¢l. 189. ZKP RS; ¢l. 84. ZKP BDBiH.
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izvor dokaza. Ovo je u skladu i sa Konvencijom UN-a protiv korupcije koja poziva drzave
¢lanice da daju ,,imunitet od krivi¢nog gonjenja licu koje u znatnoj mjeri saraduje u istrazi
ili krivi¢cnom gonjenju krivi¢nog djela utvrdenog u skladu sa ovom Konvencijom” (Clan
37. Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije).

Vecina ovih instituta je preuzeta iz americkog pravnog sistema i sudara se sa
evropskim pravnim tekovinama, posebno sadrzanim u Evropskoj konvenciji za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda ali i sa domacim ustavnim pravima. Sve je to rezultiralo
da je 1. juna 2017. godine, Ustavni sud BiH utvrdio kako su najvazniji dijelovi zakona
koji reguli$u ove institute nespojivi sa ustavnim i ljudskim pravima zbog neprimjerene
nejasnoce u njihovim formulacijama ili zbog presiroke primjene.'” Konkretno, Ustavni sud
je proglasio neustavnim sljedec¢e odredbe Zakona o krivicnom postupku BiH (u daljem
tekstu: ,,ZKP BiH”):

- Clan 84(2)-(5), ,,Pravo svjedoka da ne odgovara na pojedina pitanja’, u vezi sa
davanjem imuniteta svjedocima. S tim u vezi, Sud je zakljucio da vazece zakonske
odredbe nisu dovoljno precizne i jasne, a rezultat toga je da tuzilastva imaju previse
$iroka diskreciona prava u primjeni ove mjere (Para. 40-42 odluka Ustavnog suda
Bosne i Hercegovine U 5/16 od 1.06.2017.);

- Clan 117(1)(d), ,,Krivi¢na djela za koja se mogu odrediti posebne istrazne radnje”.
U vezi sa ovim ¢lanom, Sud je zaklju¢io da vazece zakonske odredbe dopustaju
primjenu posebnih istraznih radnji na presirok raspon krivi¢nih djela, te kao takav,
zakon nije osigurao razmjer izmedu tezine zadiranja u pravo privatnosti i legitimnog
cilja koji se zeli posti¢i primjenom te posebne mjere (Para. 50-51 odluka Ustavnog
suda Bosne i Hercegovine U 5/16 od 1.06.2017.) i

- Clan 118(3), ,Nadleznost za odredivanje i trajanje istraznih radnji’, u vezi sa uslovima
pod kojima se moze produziti vrijeme primjene posebnih istraznih radnji. U odnosu
na ovaj ¢lan, Sud je zakljuc¢io da propisivanje postojanja ,,posebno vaznih razloga”
kao dovoljne pretpostavke za vremensko produzenje ovih radnji ne predstavlja
adekvatnu garanciju protiv zloupotreba zbog ove nejasne formulacije, u kojoj nije
data indikacija u vezi sa prirodom ovih razloga (Para. 59-60 odluka Ustavnog suda
Bosne i Hercegovine U 5/16 od 1.06.2017).

Odluka Ustavnog suda BiH ukazuje da vazeci zakoni o krivicnom postupku oc¢igledno
nisu bili zadovoljavaju¢i u vezi sa procesuiranjem teskih i slozenih predmeta visoke
korupcije. Kako su ove odredbe ZKP BiH sli¢ne odredbama sadrzanim u zakonima o
krivicnom postupku RS, FBiH, BDBiH, koje tom prilikom nisu proglasene neustavnim
jer postupak nije pokretan, ocigledno je da su se i one trebale izmijeniti i dopuniti u
skladu sa ovom Odlukom. U skladu s citiranom Odlukom Republika Srpska je u svom
procesnom zakonu prva izmijenila sporne odredbe.'® Za nas je znacajno da se posebne

17 Vidjeti Ustavni Sud BiH, Djelomi¢na odluka o dopustivosti i meritumu, U 5/16, 1. juni 2017, dostupno na
http://www.ustavnisud.ba/dokumenti/_bs/U-5-16-1076865.pdf

18 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o krivi¢nom postupku Republike Srpske, Sluzbeni glasnik Republike
Srpske, br. 66/18.
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istrazne radnje sada mogu odrediti za krivi¢na djela za koja se moze izre¢i kazna zatvora
od pet godina ili teza kazna (ranije tri), kao i da se mogu produziti ako daju rezultete i
postoji razlog da se nastavi sa njihovim sprovodenjem radi prikupljanja dokaza. Slicno
je uradeno i u izmjenama ZKP BiH" i BDBiH?, dok FBiH jo$ nije izmijenila navedene
odredbe. Smatramo da ove zakonodavne promjene ne odrazavaju pravican balans izmedu
prava pojedinca i ciljeva krivi¢cnopravnog sistema. Ovo zasnivamo na ¢injenici da je prag
od pet godina nizak, pa ponovo vecina krivi¢nih djela iz Krivicnog zakona moze biti
predmetom posebnih istraznih radnji. Ovdje je sasvim opravdano bilo postaviti granicu
da se mjere mogu odrediti za krivi¢na djela za koja je propisan minimum kazne od pet
godina, za Sta se autor zalagao u fazi izrade ovih izmjena. Takode, suvise je neodredeno i
proizvoljno formulisano ili neformulisano “davanje rezultata” i “postojanje razloga” da se
sa njima dalje nastavi. Time je dato $iroko diskreciono ovlas¢enje sudiji pojedincu koji o
tome odlucuje na osnovu $turih dokaza i pod presijom tuzilastva koje na tome insistira,
kao i javnosti koja trazi “zrtvu”

Ovdje moramo ukazati na nesto sto se reformom krivi¢nog zakonodavstva, posebno
procesnog, nije htjelo ili nije imalo u vidu. Teze¢i da stvore drugacije i efikasnije procesno
zakonodavstvo reformatori su poremetili jedan ustaljeni poredak, dobro znan pravnicima
na ovom prostoru, koji je bio proizvod germanske $kole prava. On je bio dovoljno efikasan
i ekonomican za drzavu ove veli¢ine i broja krivi¢nih predmeta koje su sudovi procesuirali.
Sto je jos vaznije bio postavljen tako da maksimalno sprije¢i korupciju i voluntarizam, koji
otvara vrata politickim i oligarhijskim uticajima na organe gonjenja i presudivanja. Nova
procesna rje$enja su taj poredak stvari poremetila i $iroko otvorila vrata svemu negativnom
$to se danas desava u pravosudnom sistemu u BiH. Ovdje mislimo na povjeravanje sudiji
pojedincu da sudi za krivi¢na djela sa zaprijecenom kaznom do deset godina, ukidanje porote,
dozvoljavanje optuzenom da sam bira branioca po sluzbenoj duznosti, a ne po redoslijedu
sa liste advokata, vjesStacenju po pravilu “moji i tvoji vjestaci’, pregovaranju o krivici koje je
pod nedovoljno uredenim nadzorom suda (ako je uopste potrebno), a prije svega tuzilackoj
istrazi bez bilo kakvih prava ostecenog. Tuzilastvo je ve¢ sada oznaceno kao potpuni
promasaj reforme pravosuda u BiH, jer svojom neodgovorno$cu i nekontrolisanom moci
proizvodi afere koje se teSko mogu objasniti zdravom logikom, §to ¢esto stvara podozrenje
javnosti i osnovano budi sumnju u korupciju. Tuzilastva neopravdano i neobjasnjivo pruzaju
veliki otpor vracanju o$tecenom njegovih nekad $irokih i opravdanih prava, njegovom
ukljucivanju u istragu, proaktivnoj ulozi na glavnom pretresu, pa se stice utisak da im je
oSteceni “neprijatelj’, a ne neko zbog koga gone i ucinioca krivi¢nog djela i sa kim su po
prirodi stvari na istoj strani. Posebno ukazujemo na problem naredbi o nesprovodenju ili
obustavljanju istrage gdje bez sudske kontrole dolazi do “presudivanja” predmeta, $to otvara
$iroko vrata koruptivnim radnjama u srcu organa koji treba da se bori protiv korupcije. Sve
je prepusteno savjesti i postenju pojedinca, kao da se zaboravlja da “prilika stvara lopova,
zbog ¢ega prvensteveno zakoni moraju da budu brana korupciji u okviru organa koji je
otkrivaju i procesuiraju. Sasvim osnovano tvrdimo da oni to danas u BiH nisu.

19 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o krivi¢tnom postupku BiH, Sluzbeni glasnik BiH, br. 65/18.

20 7akon o izmjenama i dopunama Zakona o krivi¢nom postupku BDBiH, Sluzbeni glasnik Bréko distrikta
Bosne i Hercegovine, br. 3/19.
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5. INSTITUCIONALNI OKVIR

Kao $to smo rekli, a to primjecuje i Venecijanska komisija, cetiri pravosudna
sistema u BiH ,,znacajno se razlikuju po svojoj unutrasnjoj strukturi i institucijama koje
obuhvataju” i ,,0dnos izmedu sistema takode nije jasno definisan, $to daje povoda razli¢itim
tumacenjima zakona i raspravama izmedu pravosudnih sistema” (Pracenje procesuiranja
predmeta korupcije u Bosni i Hercegovini, Pravna procjena, OSCE u BiH, 2018: 11).
Rascjepkanost pravosudnih i tuzilackih sistema je narocito naglagena i problemati¢na
u vezi sa procesuiranjem visokoprofilisanih predmeta korupcije, koji se mogu suditi na
drzavnom, entitetskom i nivou BDBiH.

5.1. NadleZnost Bosne i Hercegovine

Sud BiH ima krivi¢no odjeljenje podijeljeno na tri odjeljenja, a Odjeljenje II je
odgovorno za organizovani kriminal, privredni kriminal i korupciju. Sli¢no je organizovano
i Tuzilastvo BiH. U skladu s tim, na predmetima korupcije radi Posebno odjeljenje za
organizovani kriminal, privredni kriminal i korupciju. Sud BiH ima i prvostepena i
apelaciona odjeljenja, i nadleznost za krivi¢na djela propisana Krivi¢nim zakonom BiH i
drugim njenim zakonima, uklju¢ujuci koruptivna djela kada su pocinioci nosioci funkcija u
drzavnim institucijama, bez obzira na njihovu tezinu. Ovdje je posebno znacajno naglasiti
da Sud ima tzv. ,,prodirenu nadleznost“ za krivi¢na djela predvidena zakonima u RS, FBiH
i BDBiH kada narocito teska, odnosno kada: ,(a) ugrozavaju suverenitet, teritorijalni
integritet, politicku nezavisnost, nacionalnu sigurnost i medunarodni subjektivitet BiH, ili
(b) mogu imati ozbiljne reperkusije ili $tetne posljedice na privredu BiH, ili mogu izazvati
druge $tetne posljedice za BiH ili mogu izazvati ozbiljnu ekonomsku stetu ili druge Stetne
posljedice izvan teritorije datog entiteta ili BDBiH” (Clan 7(2) Zakona o Sudu BiH). U
skladu sa drugim dijelom ove odredbe, jedan broj predmeta korupcije za djela predvidena
zakonima RS, FBiH i BDBiH procesuiran je na drzavnom niovu (Pracenje procesuiranja
predmeta korupcije u BiH: Pravna procjena, OSCE, 2018: 21). Ova odredba je predmet
opravdanog sporenja izmedu Republike Srpske i ostatka drzave zbog njene proizvoljnosti
i arbitrernosti $to u krajnjem ishodu vodi pravnoj nesigurnosti i u proslosti selektivnom
gonjenju pojedinih ucinilaca krivi¢nih djela.

5.2. Nadleznost Republike Srpske, Federacije BiH i Brcko Distrikta BiH

Pravosudni sistem RS ¢&ine: Vrhovni sud RS, Sest okruznih i 20 osnovnih sudova.
Osnovni sudovi imaju nadleznost za krivi¢na djela za koja je propisana kazna zatvora
u trajanju do 10 godina, a okruzni sudovi sude u predmetima sa zaprije¢enom kaznom
zatvora u trajanju od 10 godina i tezom i odlu¢uju po zalbama protiv odluka osnovnih
sudova koji spadaju pod njihovu teritorijalnu nadleznost. Posljedica toga je da se zavisno
od tezine propisane kazne za konkretno krivi¢no djelo predmeti korupcije mogu
procesuirati na okruznom i na opstinskom nivou. Tuzilastvo se sastoji od Tuzilastva RS
i $est okruznih tuzilastava sa teritorijalnom nadleznosti u svojim podrucjima. Posebna
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odjeljenja za organizovani i privredni kriminal (uklju¢uju¢i korupciju) su formirana
kao dio unutrasnje organizacione strukture okruznih tuzilastava. Znacajan korak ka
centralizaciji u procesuiranju predmeta korupcije napravljen je sa usvajanjem Zakona
o suzbijanju korupcije, organizovanog i najtezih oblika privrednog kriminala RS, koji
je stupio na snagu u julu 2016. godine (Zakon o suzbijanju korupcije, organizovanog i
najtezih oblika privrednog kriminala RS). U skladu s tim Zakonom, posebno odjeljenje u
okviru Okruznog suda u Banjaluci i vije¢e Vrhovnog suda RS oformljena su sa isklju¢ivom
nadleznosti nad prvostepenim i Zalbenim postupcima u predmetima koji uklju¢uju siroku
listu krivi¢nih djela po¢injenih na teritoriju RS, pa tako i korupcije (Clan 13. i 14. Zakona
o suzbijanju korupcije, organizovanog i najtezih oblika privrednog kriminala). Nadleznost
nad krivicnim djelima korupcije postavljena je veoma $iroko jer svi slucajevi primanja
i davanja mita i trgovine uticajem su ukljuceni bez obzira na njihovu tezinu, dok je to
slucaj sa zloupotrebom polozaja samo ako je pocinilac nosilac funkcije koga je postavila
Vlada ili Narodna skupstina. U skladu sa tim istim Zakonom, u okviru Republickog
javnog tuzilastva osnovano je Posebno odjeljenje za suzbijanje korupcije, organizovanog
i najtezih oblika privrednog kriminala koje je nadlezno za krivi¢no gonjenje ovih djela
(Clan 6. Zakona o suzbijanju (Clan 6. Zakona o suzbijanju korupcije, organizovanog i
najtezih oblika privrednog kriminala).

Ovakva organizacija tuzilastva se pokazala kao losa, neefikasna i skupa, ali zbog
uticaja stranog faktora i licnih interesa nosilaca tuzilackih funkcija odbija se bilo kakva
ozbiljna rasprava o toj temi. Nepostojonje osnovnih tuzilastava i koncentracija mo¢i i
neodgovornosti u okruznim i Posebnom odjeljenju Republickog javnog tuzilastva je
dovela do beznacajnog procesuiranja korupcije. Pretvaranje Republickog javnog tuzilastva
u operativno i bez bilo kakve subordinacije i kontrole vodi ka njegovoj neodgovornosti, a
glomazna okruzna tuzilastva sa presirokom nadlezno$cu i $arolikom strukturom tuzilaca
po iskustvu ¢ini ih nesposobnim da se uhvate u kostac sa korupcijom. Samo okruzna
tuzilaStva sa nadleznos¢u za postupanje pred okruznim sudom i sa iskusnim kadrom,
pored ostalih preduslova, garant su efikasnosti u sprecavanju korupcije.

Smatramo da kod ovakve organizacije specijalizovana tuzilastva i sudovi ne bi bili
potrebni jer su se do sada pokazali kao potpuni promasaj. Prema podacima Republickog
javnog tuzilastva — Posebnog odjeljenja za suzbijanje korupcije, organizovanog kriminala
i najtezih oblika privrednog kriminala, od svog osnivanja, 1. jula 2016. godine, do danas
na zatvorske kazne od godinu dana, odnosno 5 mjeseci osudene su samo dvije osobe za
koruptivna krivi¢na djela, a izreceno je novcanih kazni u ukupnom iznosu od 62.500
maraka. Osim dvije zatvorske kazne i nov¢anih kazni, ¢etiri osobe su osudene na uslovnu
kaznu dok je jedna oslobodena krivice.?!. Najve¢i broj predmeta okoncan je naredbom o
nesprovodenju istrage. Advokat Dario Sandi¢ podsjeca da se godi$nje na javnim nabavkama
ukrade preko milijardu maraka i istice da je potpuno jasno da organi gonjenja oc¢ajno lose
rade svoj posao. “Ili Zivimo u zemlji u kojoj skoro nema kriminala ili u zemlji u kojoj su
nosioci pravosudnih funkcija nesposobni, podobni i potkupljivi ili u zemlji gdje su advokati

! Tuzilagtvo “operisano” od rezultata, Zbog korupcije u Srpskoj na zatvor osudene samo dvije osobe, https://
srpskainfo.com/tuzilastvo-operisano-od-rezultata-zbog-korupcije-u-srpskoj-na-zatvor-osudjene-samo-
dvije-osobe/
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bolji stru¢njaci i od sudija i od tuZilaca - ocjenjuje Sandi¢.” **

Sli¢no kao i u RS sistem krivi¢nih sudova u FBiH sastoji se od Vrhovnog suda FBiH,
10 kantonalnih sudova i 31 opstinskog suda, sa istom nadlezno$¢u. Organizacija tuzilastava
je prilagodena organizaciji sudova i postoji 10 kantonalnih tuzilastava (nadleznih za krivicno
gonjenje pred opstinskim i kantonalnim sudovima) i Federalno tuzilastvo koje je nadlezno
za krivi¢no gonjenje pred Vrhovnim sudom FBiH i ima ovlas¢enja da nadzire i koordinse
rad kantonalnih tuzilaca. Trenutno postoji stepen unutrasnje specijalizacije u krivicnom
gonjenju predmeta korupcije jer su uspostavljeni posebna odjeljenja za rad na predmetima
privrednog kriminala, ukljucujuci korupciju, kao dio njihove unutrasnje organizacione
strukture na kantonalnim tuzilastvima u Sarajevu, Biha¢u, Mostaru, Travniku, Tuzli i Zenici.

Zakon o suzbijanju korupcije i organizovanog kriminala u FBiH (Zakon o suzbijanju
korupcije i organizovanog kriminala u FBiH) * koji je stupio na snagu u februaru 2015.
godine ali se jo$ ne primjenjuje, predvida osnivanje Posebnog odjeljenja u okviru Vrhovnog
suda FBiH i Posebnog odjeljenja u okviru Federalnog tuzilastva sa isklju¢ivom nadleznosti
na teritoriji Federacije nad velikim brojem teskih krivi¢nih djela predvidenih Krivicnim
zakonom FBiH (¢lan 7.125. stav 1 Zakona o suzbijanju korupcije i organizovanog kriminala),
medu kojima su i krivi¢na djela korupcije kada je ucinilac izabrani ili postavljeni nosilac
funkcije ili kada se radi o vrijednosti u iznosu koji prelazi 100.000 BAM (oko 50.000
EUR). Vrhovni sud FBiH je donio odluku 2015. godine da ¢e ta krivi¢na djela ostati u
nadleznosti kanotnalnih vlasti dok ne po¢ne puna primjena Zakona o suzbijanju korupcije
i organizovanog kriminala u FBiH.**

U Br¢ko distriktu BiH, Osnovni sud BDBiH i Apelacioni sud BDBiH nadlezni su za
sva krivi¢na djela predvidena Krivicnim zakonom BDBiH, a Tuzilastvo BDBiH je nadlezno
za krivi¢no gonjenje pred ovim sudovima.

Sve ovo ukazuje da se radi o veoma slozenom institucionalnom okviru koji
karakteriSe teznje za uspostavljanjem specijalizovanih pravosudnih tijela sa isklju¢ivom
nadleznos§¢u nad najtezim oblicima korupcije. U skladu je to sa novijim trendom
uspostavljanja specijalizovanih sudova i tuzilastava za korupciju i privredni kriminal,
koje je u drzavama sa slicnom politikom dovelo do velike decentralizacije u procesuiranju
visokoprofilisanih predmeta korupcije.? U BiH to nije slucaj ve¢ je teznja za specijalizacijom
dovela pravosudnog sistema u kojima predmeti korupcije mogu biti u nadleznosti (a)
redovnih sudova u entitetima (RS, FBiH, BDBiH), (b) specijalizovanih sudova na nivou

22 Ibid.
2 Sluzbeni glasnik FBiH, br. 59/14.

2 Vidjeti izjavu za $tampu Vrhovnog suda FBiH dostupnu na https://www.pravosudje.ba/vstv/faces/vijesti.
jsp?id=54616 . Kasnije su organi vlasti FBiH usvojili izmjene i dopune kojima se odlozilo stupanje na snagu
datog Zakona do 1. jula 2017. godine. Ovaj rok je prosao, a sredstva jos nisu dodijeljena, te je Parlament FBiH
27. jula odbio prijedlog Vlade za daljnjim produzenjem roka.

%% Vidjeti U4 Anti-Corruption Resource Center, Specialized Anti-Corruption Courts: a Comparative Mapping,
decembar 2016, dostupno na http://www.u4.no/publications/specialised-anti-corruption-courts-a-comparative-
mapping/

%6 1bid. Primjeri drzava u kojima su osnovani specijalizovani sudovi nadlezni za koruptivna krivi¢na djela
pocinjena ucijeloj zemlji: Kenija, Banglades, Burundi, Hrvatska, Bugarska, Slovacka, Afganistan, Kamerun,
Malezija, Uganda, Senegal, Tajland i Tanzanija.
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RS ili FBiH,” ili (c) Suda BiH. Kriterijumi za raspodjelu nadleznosti u ovim predmetima
Cesto zavise od tezine i teritorijalnog obima ovih krivi¢nih djela, ¢iji elementi nisu uvijek
jednostavni za tumacenje. Nejasni kriterijumi za podjelu nadleznosti imaju za posljedicu
Ceste sukobe nadleznosti i paralelne istrage $to negativno utice na kapacite pravosudnih
institucija da procesuiraju korupciju i druga teska krivi¢na djela.”® Ovo se u novije vrijeme
posebno ispoljilo u vezi nadleznosti za zloupotrebe pocinjene u nabavci opreme i lijekova
u toku pandemuje korona virusa kada su istrage zapocinjane od entitetskog tuzilastva
(RS), pa preuzimane od tuzilastva BiH. Sve to je stvaralo utisak kod stanovnistva da se
radi o namjernim manipulacijama, ne radi gonjenja ucinilaca krivi¢nih djela ve¢ radi
njihove zastite, a §to se negativno odrazava na ionako poljuljano poverenje u pravosude.

ZAKLJUCAK

Zakonodavni i nstitucionalni okvir za borbu protiv korupcije u BiH formalno
je sveobuhvatan, potpun i u skladu sa rjeSenjima u uporednom pravu i zahtjevima
medunarodne zajednice. Sustinski, on je bremenit problemima koji su prisutni u
zakonodavnoj sferi jer mnogi zakoni, posebno procesni, nisu prilagodeni nasoj stvarnosti
i pravnoj tradiciji i sami stvaraju podlogu za koruptivne radnje od strane organa koji treba
da ih primjenjuju. O tome smo ve¢ govorili kada smo ukazali na odredene manjkavosti
kod uredenja istrage, funkcionalne nadleznosti i prava oste¢enog, a posebno kod instituta
pregovaranja o krivici. Sto se ti¢e materijalnih zakona oni su uglavnom zadovoljavajuéi ali i
zakonodavac jo$ uvijek luta tesko se opredjeljujuci da ih prilagodi novoj stvarnosti drustva
koja je prevazi$la mnoga klasi¢na koruptivna krivi¢na djela stvarajuci nova koja proizvodi
sasvim drugacija politicka, drustvena i ekonomska stvarnost. Organizacija institucija
trazi znacajnu reformu, pogotovo tuzilastva gdje je potrebno vratiti raniju organizaciju
i uspostaviti punu subordinaciju sa entitetskim tuzilastvima kao neoperativnim na vrhu
piramide. Ovdje se zalazemo za ukidanje svih specijalizovanih tuzilastava i posebnih
odjeljenja sudova za korupciju i organizovani kriminal jer smatramo da je samo ja¢anjem
okruznih sudova i tuzilastava moguce uspjesno, ali i zakonito procesuirati korupciju. Sve
drugo je samo forma i troSenje novca poreskih obveznika koje stvara privid efikasnosti
i odlu¢nosti bez ostvarenih konkretnih rezultata.
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*

LEGISLATIVE AND INSTITUTIONAL FRAMEWORK FOR
PROCESSING CORRUPTION IN BOSNIA AND HERZEGOVINA

The author discusses the legislative and institutional framework of the criminal justice
system for processing corruption cases in the complex state of Bosnia and Herzegovina.
Following the harmonization of substantive and procedural criminal legislation in Bosnia
and Herzegovina in the 2003 reform, including corruption offenses and the procedures for
their prosecution, a number of inconsistent legal changes subsequently occurred. A careful
analysis of the substantive and procedural criminal legislation, in the part of the provisions
related to the prosecution of corruption, shows that it is not sufficiently harmonized. In the
institutional framework, there is a fragmentation of judicial bodies at the state and entity
levels, which has been further increased by the establishment of specialized judicial bodies. All
this together negatively affects the processing of high-profile corruption cases. The aim of this
paper is to identify and analyze the problems of efficiency and quality of the social response
to corruption at the legislative and institutional level, as well as to propose appropriate and
feasible measures to address them.

Keywords: corruption, corrupt crimes, prosecution, competent authorities.
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POJAM 1 ULOGA UZBUNJIVANJA U SPRECAVAN]U KORUPCIJE
Aleksandar Stevanovié¢™

U radu je razmotren pojam uzbunjivanja kao i uloga tog pravnog instituta u
sprecavanju korupcije. Imajuci u vidu sloZenost analiziranog fenomena razmotrili smo
ga kroz tri faze. U prvoj je uzbunjivanje stavljeno u kontekst sastavnog dela prava na
slobodu izrazavanja. Ukazano je da uzbunjivanje predstavlja sredstvo za ostvarivanje
brojnih drugih zajemcenih ljudskih prava koja su od vitalne vaznosti za normalno
funkcionisanje drustva i uspostavljanje, odnosno odrZavanje demokratskog poretka.
U tom smislu je posebno analizirana praksa Evropskog suda za ljudska prava kako bi
se stekao uvid u konkretizaciju standarda u oblasti prava na slobodu izraZavanja, na
osnovu kojih se slobodi izrazavanja, Ciji je uzbunjivanje sastavni deo, pruza posebna
zastita, ali i na osnovu koji se ono pod odredenim uslovima moze ograniciti. Razmotrena
je uloga uzbunjivanja, kao posebnog vankrivicnog sredstva u sprecavanju korupcije,
ali i svih oblika kriminaliteta za koje je karakteristicna visoka stopa tamne brojke.
Dat je poseban osvrt na tzv. ,,bottom-up“ strategiju kontrole postojecih i potencijalnih
koruptivnih odnosa, pri cemu je narocito naglasena potreba za socijalnom dimenzijom
prihvatanja i razumevanja znacaja uzbunjivanja, pored odgovarajuceg normativnog
okvira. Buduci da do uzbunjivanja najéesce dolazi unutar radne sredine, u radu su
analizirani aspekti uzbunjivanja koji su karakteristicni za medusobni odnos zaposlenog
uzbunjivaca i njegovog poslodavca.

Kljucne reci: uzbunjivanje, korupcija, sprecavanje xopynuuje, sloboda izraZavanja

»Cum recte vivas, ne cures verba malorum* ( Cato, Dist. I 2)
Kad posteno Zivis, ne brini se o re¢ima zlih

UVOD

Kao jedan od novije regulisanih pravnih instituta, uzbunjivanje se u nacelu
prepoznaje kao vazan instrument u borbi protiv korupcije i uopste kriminaliteta koji
se teSko otkriva, prati i za koji se se otezano prikupljaju dokazi na osnovu kojih bi se
konkretna, naj¢esce koruptivna krivi¢na dela, mogla uspesno goniti. U danasnje vreme,

* Rad je nastao kao rezultat rada na projektu ,,Kriminal u Srbiji: fenomenologija, rizici i moguénost socijalne
intervencije” (broj 47011) finansiran od strane Ministarstva prosvete, nauke i tehnologkog razvoja Republike
Srbije.

** Aleksandar Stevanovi¢, master pravnik je saradnik u Institutu za kriminoloska i socioloska istrazivanja i
student doktorskih studija na Pravnom fakulteteu Univerziteta u Beogradu,

e-mail: aleksandar.stevanovic993@gmail.com.
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uzbunjivanje se namece kao pojam koji nadilazi isklju¢ivo pravne domete, ve¢ se neretko
posmatra kroz prizmu politikoloskih, kulturoloskih, ekonomskih, psiholoskih, eti¢kih i
drugih drustvenih odnosa. Imajuci u vidu rastucu zainteresovanost mnogih akademskih
i neakademskih subjekata za odnosnu temu, razvijena je Siroka lepeza pojmova koji se
odnose na uzbunjivanje, pa se tako ono cesto oznacava i kao ,,zvizdanje®, ,duvanje u
pistaljku®, ,,prijavljivanje i tome sli¢no.

U literaturi se navodi da je uzbunjivanje postalo predmet nauc¢nog istrazivanja
pocetkom 80-tih godina XX veka, kao i to da su ta prvobitna istrazivanja nastojala da
utvrde i analiziraju psiho-socijalne osobine uzbunjivaca, institucionalne okvire od znacaja
za spoljno (eksterno) uzbunjivanje, odnosno glavne motive za objavljivanje saznanja o
nezakonitim radnjama i propustanjima (Vandekerchkove, Lewis, 2012: 2).

U najznacajnijem medunarodnom aktu kojim se regulise oblast suzbijanja korupcije,
Konvenciji Ujedinjenih nacija o borbi protiv korupcije,' ¢lanom 33. propisano je da ce
svaka drzava potpisnica Konvencije razmotriti mogu¢nost da u okviru svog nacionalnog
pravnog sistema predvidi odgovarajuc¢e mere zastite od svakodobnog neopravdanog
postupanja prema licu koje na utvrdeni nacin prijavi ¢injenice i svoja saznanja koja
se odnose na koruptivna krivi¢na dela, a koja ova Konvencija predvida. Sli¢no kao i
Konvencija Ujedinjenih nacija o borbi protiv korupcije, Gradanskopravna konvencija o
korupciji Saveta Evrope® u ¢lanu 9. takode predvida obavezu drzava ¢lanica Konvencije da
u okviru svojih nacionalnih zakonodavstava obezbede odgovarajucu zastitu od bilo koje
neopravdane sankcije prema zaposlenim (radno angazovanim) licima koja u dobroj veri
prijavljuju nadleznim organima radnje za koje osnovano sumnjaju da su koruptivnog tipa.

Razmatrajuc¢i pojam uzbunjivanja kroz njegovu evolutivhu prizmu, moze se
zakljuciti da se uzbunjivanje, u osnovi, razvilo iz prava na slobodu izrazavanja, koje se
tradicionalno smatra jednim od najvaznijih ljudskih prava, a takav stav narocito je zastupljen
u jurisprudenciji Evropskog suda za ljudska prava (dalje: ESLJP) (Kovacevi¢, 2015: 41).
Otuda je dalji razvoj i svojevrsna emancipacija pojma bila usmerena na uspostavljanje
sudskih i administrativnih garantija, sa ciljem da se utice na efikasniju zastitu uzbunjivaca
od stetnih posledica koje za njih mogu nastati.

Prema navedenom, $iroko postavljenu koncepciju uzbunjivanja moguce je promatrati
kao: sastavni deo zajemcenog ljudskog prava na slobodu izrazavanja; kao poseban instrument
borbe protiv korupcije, te kao mehanizam za resavanje problema nastalih u radnoj sredini
(Kovacevié, 41: 2015).

U osnovi se moze reci da je ova doktrinarna trodeoba ucinjena u odnosu na
funkcije i karakteristike uzbunjivanja koje prema shvatanju razli¢itih autora dominantno
odreduju njegovu sustinu. Neophodno je imati u vidu da uzbunjivanje kao pravni institut
sustinski predstavlja proces otkrivanja nezakonitih radnji i propustanja od strane lica koja
na osnovu svog specifi¢nog statusa ili angazovanja mogu do¢i do saznanja i podataka o
povredama zakona i drugih propisa, bez obzira na ostale karakteristike na osnovu kojih
bi se uzbunjivanje dominantno moglo vezivati za jednu od tri navedene grupe u okviru

! Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije, Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori, br. 12/05.
% Gradanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji Sluzbeni glasnik RS, br. 102/07.
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postojece trodeobe. Ovako definisano uzbunjivanje, sadrzi zajednicki imenitelj pojma, pa
¢e u nastavku ono biti razmotreno, u kontekstu sprecavanja korupcije, polazeci upravo
od konstitutivnog elementa pojma uzbunjivanja - proces otkrivanja nezakonitih radnji i
propustanja (Bouville, 2008: 579). To dalje znaci da je potrebno odgovoriti na najmanje tri
pitanja u cilju valjane analize uloge uzbunjivanja u sprecavanju korupcije, a ta tri pitanja
su: 1. Ko se moze (i treba) smatrati uzbunjivacem?; 2. Koji su to podaci i informacije cije
objavljivanje zasluzuje posebnu zastitu?; 3. Koji su ciljevi i kakav je mehanizam zastite
uzbunjivaca?

1. UZBUNJIVANJE KAO SASTAVNI DEO PRAVA NA SLOBODU IZRAZAVANJA

Pravo na slobodu izrazavanja proklamovano je Univerzalnom deklaracijiom o
ljudskim pravima, Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
i drugim znacajnim medunarodnim i regionalnim dokumentima kojima su zajemcena
osnovna politicka i gradanska prava. Sloboda izrazavanja’ jedno je od najznacajnijih
prava u demokratskom drustvu i poretku. Kako navode pojedini autori, nju karakterise
dvostruka funkcija u tom smislu $to je ona istovremeno i cilj, ali i sredstvo za ostvarivanje
mnogih drugih proklamovanih prava koja se danas smatraju vaznim civilizacijskim
tekovinama (Alaburi¢, 2002: 1). Takav pristup ukazuje na dvostruki karakter prava na
slobodu izrazavanja koje posmatrano kao cilj per se izrazava njegov subjektivni karakter,
dok drustveno - politicki karakter tog prava preteze ukoliko se ono posmatra kao sredstvo
za ostvarivanje drugih prava.

Uzbunjivanje upravo prepoznajemo kao sredstvo za ostvarivanje drugih, znacajnih
prava i sloboda u uredenom drustveno-pravnom poretku, tako $to se javnom mnjenju
i nadleznim organima ukazuje na odredene nezakonite radnje koje po pravilu vode ka
povredi mnogih drugih znacajnih ljudskih prava.* To najpre iz razloga $to, iako predstavlja
neodvojivi deo prava na slobodu izrazavanja, uzbunjivanje ipak ne sluzi intelektualnom
i duhovnom razvoju pojedinca kao li¢nosti, odnosno, nije prioritetno usmereno kao
samopotvrdivanju’® pojedinca u okviru drustva. Naprotiv, uzbunjivanjem se otkriva, na
temelju osnovane sumnje i pretpostavljenih dokaza, situacija u kojoj pojedinci ili grupa(e)
povreduju odredeni vazan interes zajednice, Sto opravdava nuznost ukazivanja javnosti na
tu povredu u cilju njenog sprecavanja i otklanjanja stetnih posledica.

Kada je re¢ o uzbunjivanju kao elementu koji je inherentan pravu na slobodu
izrazavanja, u teoriji i sudskoj praksi postoje stavovi da je upravo sloboda izrazavanja
vazna za uzivanje demokratije i njenih vrednosti u okviru drustva (Milo, 2008: 62). Tu se
posebno istice vaznost ,, kruzenja i toka informacija“ iz politickog spektra, $to je u jednoj
odluci Vrhovnog suda SAD, Hustler Magazine Inc v Falwell prepoznato kao srce i sustina

3 Pod ovim pojmom podrazumevamo i slobodu govora, ali i druge vidove ekspresije stanja duse i svesti koji
mogu biti verbalni, realni, simbolicki itd.

% Pod tim se svakako podrazumevaju i ekonomska i socijalna prava.

> Vrhovni sud SAD je tako u presudi Cohen v. California 403 U.S.15.24 istakao da ustavna garantija
slobode izrazavanja proizilazi iz ,uverenja da niti jedan drugi stav nije tako povezan sa na¢elom dostojanstva
i slobodnog izbora svakog pojedinca, na ¢emu pociva americki politicki sistem” (Ili¢, 2018: 36).
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¢uvenog Prvog amandmana na Ustav SAD (Milo, 2008: 67).

Istorijski posmatrano, potreba za otvorenom diskusijom u cilju otkrivanja istine, jedan
je od najstarijih argumenata kojim se opravdava znacaj narocite zastite prava na slobodu
izrazavanja (Barendt, 2009: 7). Ovakav koncept u viSe navrata je bio izlozen kritici i to
najvise u pogledu toga da istina, posebno njen materijalni aspekt, nema opsti karakter, te
da je u vedini slucajeva nije uvek jednostavno utvrditi. U pojedinim pravnim sistemima,
narocito onim gde je u primeni common law pravni sistem, narocito je prihvacen standard
»istine u cilju opste koristi“ koja opravdava otkrivanje informacija od strane uzbunjivaca
koje imaju potencijalno lezioni kapacitet u odnosu na prava lica koja navodno povreduju
zakon. To ima svoje procesno pravne reperkusije kada protiv uzbunjivac¢a bude pokrenut
krivi¢ni postupak ili bude podneta tuzba u parni¢nom postupku. Tada osteceno lice ili
tuzilac ne moze ishodovati odluku u svoju korist na $tetu uzbunjivaca ukoliko on dokaze
istinitost svojih tvrdnji kao i to da je obelodanjivanje spornih informacija od znacaja za
ostvarivanje i za$titu opsteg interesa zajednice. Otuda mnogi autori ,,istinu“ oznacavaju
i kao odbrana protiv tuzbi zbog povrede ugleda i casti (Milo, 2008: 58). ESLJP u presudi
donetoj u predmetu Handyside v. United Kingdom iz 1976. godine navodi da se zastita
slobode izrazavanja proteze ¢ak i na informacije ¢iji sadrzaj za pojedine moze biti uvredljiv,
$ikanozan ili ih na odredeni nac¢in moze uznemiravati. Kasnije je takav stav vise puta
potvrdivan u brojnim presudama poput presuda u predmetima Castells v. Spain iz 1992.
godine i Vogt v. Germany iz 1995. godine.

Pored istine zarad javnog interesa, sudska praksa common law sistema, kao i
jurisprudencija ESLJP, primera radu u predmetu Lignes v. Austria, isticu i savesno postupanje
(eng. honest commnet) onoga ko objavljuje informacije.

Kako smo prethodno ukazali na znacaj zastite procesa otkrivanja informacija
znacajnih za javnost u dobroj veri, kao i subjekata koji savesno iznosi svoja saznanja o
krsenju zakona, potrebno je i da razmotrimo kvalitet informacije koju uzbunjiva¢ javno
iznosi, usled ¢ega zasluzuje zastitu mehanizma formalne socijalne kontrole drzave.

1.1. Cinjeni¢ni navodi i vrednosni sudovi

Re¢ je o tome da li se otkriveni sadrzaj moze tretirati kao ¢injeni¢ni navod ili kao
vrednosni sud. U prvom slucaju se radi o iznosenju sadrzine koja je objektivno proverljiva
i koju je moguce dokazivati, dok se suprotno tome, u potonjem slucaju radi o sadrzini
koja nije proverljiva i koju nije moguce dokazivati, odnosno o sadrzini koja predstavalja
vrednosni sud (misljenje) o dogadaju, pojavi, stvari ili licu. Razlika izmedu potencijalno
dokazivih tvrdnji i vrednosnih sudova koji ne mogu biti predmet dokazivanja narocito
se pokazala kao vazna u jurisprudenciji ESLJP, i zasniva se na pravilu koje je postavljeno
u predmetu Steel and Morris v. UK, prema kojem se ¢injeni¢ne tvrdnje dokazuju, dok bi
zahtev za dokazivanjem vrednosnih sudova, narocito ukoliko se oni zasnivaju na dovoljnoj
¢injenic¢noj gradi, vodio ka povredi prava na slobodu izrazavanja (Ili¢, 2018: 38).

Polaze¢i od dosadasnje analize uzbunjivanja u kontekstu slobode izrazavanja,
zaklju¢ujemo da se uzbunjivanjem prema prirodi stvari iznose ¢injeni¢ne tvrdnje, bez
obzira na to da li se one ispostave kao ta¢ne. To uostalom proistice i iz semantike pojma
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»informacija“ koji se nalazi u osnovi definicije uzbunjivanja sadrzane u gotovo svim
medunarodnim i nacionalnim propisima koji ureduju odnosnu materiju. Prema navedenom,
lice koje pretenduje na status uzbunjiva¢a mora obelodaniti ¢injeni¢ni navod o uocenoj
nezakonitosti, vodeci racuna o osnovanosti svojih tvrdnji koja se ceni u odnosu na standard
»razumnog za prosecnog coveka“ u svakoj konkretnoj situaciji.®

Informacija koju objavljuje uzbunjiva¢ direktno je suprotstavljena li¢cnim pravima
(ugled, cast, dostojanstvo...) i interesima lica koje uzbunjiva¢ oznac¢ava odgovornim za
krsenje zakona. Budu¢i da je predmet uzbunjivanja po pravilu krsenje kakvog propisa
na $tetu javnog interesa, u najvecem broju slucajeva ¢e informacije koje se odnose na te
nezakonitosti biti usmerene protiv nosilaca javnih funkcija i ovlascenja. Legislativa i sudska
praksa su narocito izdvojile situacije u kojima se informacijom i komentarom ,,napadaju®
prava i interesi tih lica. U predmetu Lombardo v. Malta iz 2007. godine, ESLJP je ukazao
da je dozvoljen ve¢i stepen kriticizma u odnosu na vladu (drzavne organe), nego sto je to
slucaj sa privatnim licima. U presudi donetoj u predmetu iz sudske prakse Velike Britanije,
Derbyshire CC v. Times Newspapers Ltd, navodi se da bi defamatorne tuzbe protiv lica
koja iznose odredene informacije ili daju komentare, stavljajuci u negativan kontekst u
konkretnom slucaju organe lokalne vlasti, doprinosile stvaranju odvracajuceg efekta, tzv.
»chill factor® koji nesumnjivo ugrozava uzivanje prava na slobodu govora. Shodno toj
poziciji organa javne vlasti, nesporno je i da informacije i kritike usmerene prema nosiocima
javnih funkcija unutar tih organa moraju biti tretirane sa ve¢im stepenom tolerancije u
kontekstu prava na slobodu govora, no $to je to slucaj sa privatnim licima. Tako je 2008.
godine, primera radi, na sednici Krivicnog odeljenja Vrhovnog suda Srbije usvojeno pravno
shvatanje ,,da su granice prihvatljive kritike $ire kada je re¢ o javnim li¢nostima u odnosu
na privatna lica. Za razliku od obi¢nih gradana, koji to svojstvo nemaju, javne li¢nosti su
neizbezno i svesno izlozene pomnom ispitivanju svake svoje reci i dela kako od novinara,
tako i od javnosti uopste, te stoga moraju ispoljiti veci stepen tolerancije’

Uzbunjivanje posmatrano kao sastavni deo prava na slobodu izrazavanja znaciida je
ono ne samo ustavna kategorija, tj. zasticeno odredbom ¢lana 46. Ustava Republike Srbije®
kojom se jemci sloboda misljenja i izrazavanja, ve¢ i konvencijsko pravo zagarantovano u
najznacajnijim medunarodnim dokumentima opsteg i regionalnog karaktera. To prakti¢no
znaci da uzbunjivaci, ukoliko pokrenu odgovarajuci radni spor u zakonskom roku zbog
odmazde poslodavca, po iscrpljivanju delotvornih pravnih lekova u okviru domaceg prava,
mogu podneti predstavku ESLJP pozivajuci se na povredu ¢lan 10. ESLJP koji garantuje
slobodu izrazavanja (Lubarda, 2015: 159).° ESLJP je u svojoj praksi, neposredno stiteci
pravo iz ¢lana 10. Konvencije (pravo na slobodu izrazavanja), posredno pruzao zastitu i

6 Nesporno je da se standard ,,razumnog osnova“ mora drugadije ceniti ukoliko je re¢ o uzbunjiva¢u visokih
intelektualnih i obrazovnih kapaciteta i obrnuto.

7 Otuda i odredba ¢lana 8. vazeceg Zakona o javnom informisanju i medijima Republike Srbije prema kojem:
»1zabran, postavljen, odnosno imenovan nosilac javne i politi¢ke funkcije duzan je da trpi iznosenje kritickih
misljenja, koja se odnose na rezultate njegovog rada, odnosno politiku koju sprovodi, a u vezi je sa obavljanjem
njegove funkcije bez obzira na to dali se oseca licno povredenim izno$enjem tih misljenja.”

8 Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/2006.
? To naravno vaZi za gradane drava koje su ¢lanice Saveta Evrope.
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uzbunjivac¢ima §to je primetno u presudama u predmetima Guja v. Moldova iz 2008. godine
i Heinisch v. Germany iz 2011. godine.

Vredno je napomene da ¢e u praksi, principi koji vaze za uzivanje prava na slobodu
izrazavanja najcesce biti primenjeni na uzbunjivanje onda kada je re¢ o uzbunjivanju
javnosti, koje na$ vazec¢i Zakon o zastiti uzbunjivaca'® predvida u ¢lanu 19.

Najzad, ukazujemo i na vaznu razliku izmedu slobode izrazavanja kao cilja (sloboda
izrazavanja u uzem smislu) i uzbunjivanja kao sredstva, koja se ogleda u mogu¢nosti drzave
da ogranici uzivanje prava. Legislativa, sudska praksa i doktrina su zauzele nepodeljeni
stav da je u odredenim situacijama i okolnostima opravdano ograniciti pravo na slobodu
izrazavanja, a glavna tacka sporenja i sustina problematike u vezi sa slobodom govora i
izrazavanja je zapravo obim i na¢in njenog ogranicenja. Kada razmatra povredu prava na
slobodu izrazavanja, ESL]P bez izuzetka primenjuje test kontrole poznat kao , tripartitni test*
(Alaburi¢, 2002: 31). Da bi u skladu sa tim testom odredena restrikcija prava na slobodu
izrazavanja bila opravdana, potrebno je da ona kumulativno bude predvidena zakonom,
propisana radi zastite nekog legitimnog cilja i neophodna u demokratskom drustvu." Imajuci
to u vidu, moguce je opravdano ograniciti pravo na slobodu izrazavanja lica kada ono
sadrzajem koji iznosi vreda etnicko poreklo, religijsku pripadnost ili rasu pojedinca ili
grupe ljudi. Ipak, nezamislivo je da bi ogranicavanje iznoSenja informacija koje ukazuju
na korupciju i drugi kriminalitet, $to je inace materijalni supstrat uzbunjivanja, moglo da
»prode” tripartitni test, ukoliko su izneti ¢injeni¢ni navodi u dobroj veri i u cilju zastite
javnog interesa.

2. UZBUNJIVANJE KAO POSEBAN INSTRUMENT
U BORBI PROTIV KORUPCIJE

Dosadasnje iskustvo je pokazalo da je ve¢ina krupnih korupcionaskih afera
otkrivena upravo zahvaljuju¢i uzbunjiva¢ima. Medutim, ,insajdersko” prikupljanje i
potom objavljivanje podataka o povredama javnog interesa, ne bi trebalo da bude stvar
hrabrosti pojedinaca, ve¢ pitanje uredenog mehanizma i sistema, koji ohrabruje ¢inioce
neformalne socijalne kontrole da deluju preventivno i pomognu nadleznim organima. To
narocito iz razloga $to su mnoga ugrozavanja i povrede javnog interesa mogla da se sprece
da su potencijalni uzbunjivaci odlu¢ili da svoja saznanja podele sa nadleznim organima
ili da ih javno objave putem medija.

Uzbunjivanje se odnosi na informacija koje sadrze podatke o krsenju propisa, krsenju
ljudskih prava, vr§enju javnog ovlascenja protivno svrsi zbog koje je povereno, opasnosti
po zivot, javno zdravlje, bezbednost, zivotnu sredinu, kao i podatke radi sprecavanja
Stete velikih razmera."> Transparency International definiSe uzbunjivanje kao postupak
otkrivanjaili prijavljivanja nezakonitog postupanja, koje obuhvata korupciju, krivi¢na

10 7akon o zastiti uzbunjivaca, SI. glasnik RS, br. 128/2014.
" Princip legaliteta, legitimiteta i neophodnosti u demokratskom drustvu.

12U tom smislu i nas vazeéi Zakon o zaétiti uzbunjivaca u ¢lanu 13. reguliSe sadrzinu informacije koja je
predmet uzbunjivanja.
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dela, krienje zakonskih obaveza, sudske greske, posebno opasnosti za javno zdravlje,
bezbednost Zivotne sredine, zloupotrebu vlasti, neovlas¢eno korisc¢enje javnih sredstava
ili imovine, nenamensko troSenje sredstava ili loSe upravlja nje, sukob interesa i
zataSkavanje bilo kojeg od navedenih nezakonitih postupanja. Otuda proizlazi da ¢e
uzbunjivac po pravilu ukazivati na vrSenje kaznenog neprava, najcesce krivi¢nih dela, koja
se mogu podvesti pod fleksibilno i netaksativno postavljenu sadrzinu informacije koja je
predmet uzbunjivanja. Medutim, tesko je zamislivo da ¢e uzbunjiva¢ imati znacajnu ulogu
u otkrivanju dela koja doktrina svrstava u tradicionalni koncept, primera radi, nasilnickog
kriminaliteta, iako ni to nije u potpunosti iskljuc¢eno. Sa druge strane, sustina uzbunjivanja
je upravo u insajderskom otkrivanju zabranjenih dela za koja je karakteristicna visoka
tamna brojka kriminaliteta, kakva su koruptivna krivicna dela. Korupcija postoji kao
svojevrsna ,,biznis ponuda“ u¢injena onima koji se smatraju nosiocima javne vlasti i koji
poseduju mo¢ odlucivanja od strane zainteresovanih lica. Ona je, stoga u mogucnosti da
obezbedi interesnu sferu za obe strane koruptivnog odnosa, $to ih ¢ini motivisanim da
koruptivni odnos produze u strogoj tajnosti, te ju je izuzetno tesko otkriti, a jos teze doci
do bilo kakvog dokaznog materijala koji bi se mogao upotrebiti u sudskom postupku.

Kada govorimo o uzbunjivanju, po pravilu se tu podrazumeva objavljivanje povreda
zakona od strane odredenih lica. Medutuim, kako je korupcija definisana kao sticanje
privatne, li¢ne i materijalne koristi zloupotrebom javnih ovlas¢enja (Treisman, 2000: 76),
opravdano mozemo zakljuciti da uzbunjiva¢ moze ukazivati na pojave poput nepotizma,
kronizma ili zloupotrebe diskrecionih prava, a koje nisu neposredno predvidene kao delikti
kaznenog, pa ¢ak ni admnistrativnog prava. Ipak, imajuci u vidu odredenje korupcije kao
zloupotrebe javnog ovlascenja u korist privatnog interesa, smatramo da informacija koja
se objavljuje u postupku uzbunjivanja moze biti takva da ukazuje na radnje i propustanja
koje se tek nakon tumacenja i podvodenja pod zloupotrebu javnog interesa, mogu tretirati
kao koruptivne. Drugacija je situacija sa tzv. ,koruptivnim krivicnim delima*“ koja predvida
krivi¢no zakonodavstvo.

Isledivanje koruptivnih dela uz oslanjanje na tradicionalne istrazne radnje i tehnike
moze trajati godinama i zahtevati anganzman c¢itavih timova ljudi sa sofisticiranim
znanjima, uz podrazumevane ogromne materijalne izdatke (Carr, Lewis, 2010: 38).

Imajudi u vidu prethodno izneto, mozemo zakljuciti da uzbunjivanje, oslanjajuci se
na terminologiju politike suzbijanja kriminaliteta, predstavlja vankrivicno pravno sredstvo
u suzbijanju kriminaliteta. Praveci paralelu sa krivicnoprocesnim zakonodavstvom i
institutima, uzbunjivaca bismo mogli uporediti sa svedokom u krivicnom postupku,
odnosno zakljuciti da uzbunjiva¢ zapravo jeste svedok u materijalnom smislu.
Krivi¢noprocesno zakonodavstvo kako domace'® tako i ve¢ina stranih, takode kroz
regulisanje instituta ,,zasticenog svedoka“i ,,posebno osetljivog svedoka“ nudi zastitu od
moguce odmazde licima koja o krivicnom predmetu poseduju znacajna saznanja. Prema
tome, uzbunjivanje kao institut u svemu je u skladu sa osnovnim ciljem krivi¢noprocesnog
zakonodavstva, a to je otkrivanje dela, uc¢inioca i kaznjavanje ukoliko za to postoje

materijalne i procesne pretpostavke.

13 7 akonik o krivi¢nom postupku, SI. glasnik RS, br. 72/2011, 101/2011, 121/2012, 32/2013, 45/2013, 55/2014
135/2019.
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Kada je re¢ o suzbijanju korupcije, vazno je napomenuti da se u isledivanju
koruptivnih krivi¢nih dela kroz koja se korupcija kao negativni drustveni fenomen
ispoljava, mogu koristiti posebne dokazne radnje, $to je slucaj u nasem, ali i u vecini
drugih zemalja kontinentalnog i common law prava (Ili¢, 2007: 222). Uzbunjivac se tako
javlja kao vankrivicni pandan prikrivenom isledniku, s tim da uzbunjivanje ne zahteva
bilo kakve procesne pretpostavke, za razliku od navedenog instituta.

Materijalno krivi¢no zakonodavstvo, a narocito pojedine inkriminacije u okviru
posebnog dela koje su karakteristi¢ne za brojna krivi¢na zakonodavstva, takode govore u
prilog shvatanja uzbunjivanja kao vankrivicnopravnog sredstva. Narocito je u tom smislu
znacajna odredba ¢lana 331. i 332. naseg vazeceg Krivi¢nog zakonika'* kojima su predvidena
krivi¢na dela Neprijavljivanje pripremanja krivicnog dela i Neprijavljivanje krivicnog dela
i ucinioca. Tumace(i te odredbe, uzbunjivanje, shvaceno kao otkrivanje ili prijavljivanje,
se namece kao svojevrsna obaveza za lica koja imaju saznanja o pripremanju dela ili o
izvr$enom delu. To dovodi u pitanje tezu da je uzbunjivanje iskljucivo stvar etike i odluke
da se suprotstavi nepravu. Od znacaja je za razmatranje pitanja obaveznosti uzbunjivanja
i odredba ¢lana 23a naseg vazeceg Zakona o drzavnim sluzbenicima'® prema kojoj je
drzavni sluzbenik ili namestenik duzan da pismeno obavesti neposredno pretpostavljenog
ili rukovodioca ako u vezi sa obavljanjem poslova radnog mesta dode do saznanja da je
izvr$ena radnja korupcije od strane funkcionera, drzavnog sluzbenika ili namestenika u
drzavnom organu u kojem radi. Takvo lice prema Zakonu uziva zastitu od eventualne
odmazde.

U teoriji je vi$e puta vodena debata o tome da li je uzbunjivanje pravo ili obaveza
(Vandekerchkove, Lewis, 2012: 7). Obimna analiza koja je obuhvatila interne procedure za
uzbunjivanje mnostva evropskih kompanija pokazala je tendenciju da se radnici drze za
garante legitimnosti organizacije, te da odredbe tih procedura ukazuju da je uzbunjivanje
pre obaveza, nego stvar slobodnog izbora (Hassink et al, 2007: 75), $to je tendencija koja
je prema nasem misljenju sasvim opravdana. Prava uzbunjivaca dolaze na red kada je
potrebno zastiti ga od moguce i o¢ekivane odmazde.

Konacno, zabrana zloupotrebe uzbunjivanja koja je svojstvena gotovo svim propisima
koji regulis$u odnosnu materiju, svoj krivi¢cnopravni pandan pronalazi u inkriminaciji koja
je predvidena i u nasem kriviénom zakonodavstvu kroz propisivanje laznog prijavljivanja
kao krivi¢nog dela. Pored toga, uzbunjiva¢ prilikom iznosenja svojih navoda mora postovati
presumpciju nevinosti lica protiv koga su ti navodi usmereni.

2.1. ,Bottom-up“ strategija u sprecavanju korupcije i odupiranje ,,kulturi ¢utanja“

Empirijski podaci dobijeni na osnovu brojnih nau¢nih studija ukazuju na ¢injenicu da
je strategija sprecavanja korupcije koja podrazumeva kontrolu ,,ka gore“ od strane gradana,
zaposlenih i aktivista, efikasnija u odnosu na tradicionalne mehanizme koji uklju¢uju

! Krivi¢ni zakonik, SI. glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009, 111/2009, 121/2012,
104/2013, 108/2014, 94/2016 i 35/2019.

15 7akon o drzavnim sluzbenicima, SI. glasnik RS, br. 79/2005, 81/2005 - ispr., 83/2005 - ispr., 64/2007, 67/2007
- ispr., 116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017 i 95/2018.
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samo aktivnosti nadleznih organa ,,ka dole“ (Serra, 2008: 3).!¢ Interesantno je primetiti da
su istrazivanja pokazala da je uloga ,,gradanskog aktivizma“ takva da znac¢ajno smanjuje
koruptivni potencijal ¢ak i kada postoji mala verovatnoca da ¢e lice koje aktivno ucestvuje
u koruptivnom odnosu biti adekvatno sankcionisano (Serra, 2008: 3). Vise je razloga za
takvo stanje stvari, a dovoljno je recimo navesti primer u kojem se potencijalni ucesnik
koruptivnog odnosa, funkcioner srednjeg ili nizeg esalona, ustrucava da na ociglednu stetu
javnog interesa pogoduje svom privatnom interesu, da se ne bi zamerio sebi nadredenom
funkcioneru zato $to umanjuje njegov ili rejting politicke stranke kojoj pripadaju ili da
se ne bi otkrilo da je izasao izvan okvira ,,politickog dogovora“ te da prisvaja znatno vece
sume novca, no $to mu prema ,internim dogovorima“ pripadaju.

Dokument pod nazivom World Development Report, ¢ini nam se opravdano namece
tezu da je za kontrolu rada javnih organa od klju¢nog znacaja centralna uloga gradana u
¢iju korist su uostalom ti organi i ustrojeni. Nacelno, organizovana zajednica ,,bottom- up*
kontrole efikasnije je iz viSe razloga (Banarjee, Duflo, 2005: 44), a nama se ¢ini da je medu
njima glavni onaj koji ,,bottom- up“ kontroli korupcije pripisuje strah javnih funkcionera
ne samo od formalnog, ve¢ i od neformalnog sankcionisanja koje moze imati dalekoseznije
posledice po njih.

Aktivna ulogu gradana, narocito zaposlenih, usled svojih ,,insajderskih® potencijala,
direktno je suprotstavljena fenomenu koji ozna¢avamo kao ,,kultura ¢utanja“ Spremnost
lica koja poseduju saznanja o kriminalnom dogadaju da reaguju tako $to ¢e bez odlaganja
prijaviti krivi¢no delo ili pak preduzeti neku drugu odgovarajucu aktivnost, moze uticati
kako na rizik vrsenja zlocina, tako i na tezinu posledica koje pogadaju zrtve krivi¢nih dela
(Simeunovi¢-Pati¢, 2011: 210). Veliki je broj istrazivanja koja ukazuju da pravovremene
intervencije ocevidaca, a u slu¢aju uzbunjivanja, onih koji imaju odredene informacije o
pripremanju ili vréenju kaznjivog dela, ostvaruju znacajne preventivne efekte (Simeunovi¢-
Pati¢, 2011: 211)."7 U literaturi postoje razlicite teorijske pretpostavke o prirodi varijabli
koje odreduju da li ¢e lica koja se zateknu na mestu kriminalnog dogadaja intervenisati
ili ne, ukljucujuci narocito socijalno-kognitivnu, biolosku i evolucionisticku perspektivu.
S tim u vezi, ,,sprovedene studije su ukazale na znacaj faktora na mikro, mezo i makro-
nivou, odnosno kako na bioloske osnove prosocijalnih tendencija, tako i na prosocijalne
aktivnosti koje se pokrec¢u unutar interpersonalnog odnosa ocevica i zrtve ili grupnog
konteksta.“ (Simeunovié-Pati¢, 2011: 211).

16 Rezultati jednog takvog istraZivanja su pokazali da postojanje gradanske kontrole korupcije, gde je uzbunjivanje
centralni pojam, redukuje koruptivne radnje za oko 30 procenata; za razliku od mehanizama za suprotstavljanje
korupcije kroz delovanje nadleznih organa, koji ne uti¢u znacajno na smanjenje korupcije (Serra, 2008: 3).

17 Kada je uragan ,,Katrina“ 2005. godine pogodio ameri¢ku drzavu Luizijanu, on je u javnosti, razumljivo,
percipiran kao ,,prirodna katastrofa“ ¢ije uzroke nije moguce traziti u ljudskim radnjama. Medutim, pozivaju¢i
se na pisanje drugog autora koji je prvi, u akademskoj literaturi, ovaj nesre¢ni slucaj povezao sa privrednim
kriminalitetom iljudskim faktorom, americ¢ki autor Friedrchs, ukazao je u svom radu na svedocenja upucenih
inzenjera koji su za razmere koje je uragan Katrina poprimio okrivili kompaniju koja je radila na izgradnji
zastitnih dokova i koja je tom prilikom, izigrala propise o izgradnji i druge akte prema kojima je za razliku
odiskori$¢enog, predviden znatno skuplji, ali i kvalitetniji materijal, a primecena su i kvantitativna nepoklapanja
u smislu ,,fakturisanja“ ve¢e koli¢ine materijala i sredstava od stvarno utro$enih (Friedrichs, 2009: 2). Problem
u vezi sa prethodnim slu¢ajem je upravo u tome $to su usled svakako razumljive bojazni da se javno istupi,
svedocenja kako ih Friedrchs naziva dosla post festum, pa se tako $teta lecila umesto da se sprecila.
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Prema navedenom, jasno je da ce splet psiho-socijalnih i situacionih ¢inilaca
(strah od odmazde koji ukljucuje strah za egzistenciju zbog gubitka posla, strah sa fizicki
i psiho-socijalni integritet, strah za sigurnost bliskih lica i tome sli¢no) uticati na odluku
potencijalnog uzbunjivaca da to zaista i postane.

Valja u ovom kontekstu napomenuti i to da kada je uzbunjivanje u pitanju, uobicajeno
je daje ono usmereno protiv ,,mo¢nih“ nosilaca javnih funkcija ili finansijski mo¢nih lica,
$to strah od eventualnog ,zameranja“ njima ¢ini mnogostruko ve¢im, no u slucaju kada
se recimo radi o situacijama kada ocevidac nadleznim organima otkriva svoja neposredna
saznanja o saobracajnoj nesreci kojoj je recimo kao pesak prisustvovao.

Zato je vazno ojacati ne samo normativni okvir za postupak uzbunjivanja, ve¢ i
mogucnost medija i drugih cinilaca koji uti¢u na kreiranje javhog mnjenja da zastite
uzbunjivaca od odmazde, jer je praksa pokazala da publicitet dogadaja $iri mrezu
zainteresovanih ljudi da se ukljuce, prate i na neki na¢in budu socijalni monitornig situacije
kojoj je uzbunjivac izlozen. Ne impliciramo da bi mediji trebalo da a priori zauzimaju
stranu u sukobu, ve¢ da objektivnim izve$tavanjem i davanjem publiciteta slucaju od
javnog znacaja, zastite uzbunjivaca od ocekivane odmazde. Primera radi, postujuci duznost
novinarske paznje, morali bi da izbegavaju naslove pisane po diktatu drzavnih i nedrzavnih
»moc¢nika“ koje informacije iznesene od strane uzbunjivaca ugrozavaju, u kojima se
uzbunjivac bez bilo kakve provere ili kona¢no sudskog epiloga, naziva izdajnikom, stranim
plac¢enikom, Spijunom i tome sli¢no. To se odnosi i na feljtonske tekstove o uzbunjivacu
koji imaju za cilj da ga predstave u negativnom svetlu iznosenjem podataka iz njegovog
privatnog Zivota, u kojima se recimo javnost obavestava da je uzbunjivac ,,¢ak dva puta“
bio kaznjen za prelazak ulice van pesackog prelaza, da ima ,¢ak tri“ kazne za parkiranje
ili da je biv$u devojku ostavio na njen rodendan. Prirodna je pojava da ¢e funkcioneri i
ostali ,,mo¢nici nastojati da umanje legitimitet uzbunjivaca, jer je on po inerciji stvari
obrnuto proporcionalan njihovom legitimitetu i integritetu.'®

3. UZBUNJIVANJE I RADNO OKRUZENJE

Veliki broj autora odreduje uzbunjivanje kao otkrivanje nedopustenih radnji
¢injenja ili ne¢injenja na radu od strane zaposlenih ili bivsih zaposlenih (Lewis, 1995:
208). Takva shvatanja uzbunjivanja rezultat su njegovog ,inasajderskog“ karaktera.
Sa jedne strane, delikte koje karakteriSe visoka tamna brojka lakse je otkrivati unutar
sistema, dok su sa druge strane njegovi rukovodioci, u mogu¢nosti da odmazdom prema
»insajderu® odgovore na uzbunjivanje, neopravdano mu ogranicavajuci ili ga liSavajuci
prava koja on ima unutar organizacije. Regulativa koja se bavi uzbunjivanjem upravo
je, opravdano, usmerena na zastitu zaposlenog (radno angazovanog) uzbunjivaca koji
primecuje, a zatim otkriva nezakonitosti svog poslodavca ili drugog lica unutar tog
sistema koje je u nadredenoj poziciji u odnosu na uzbunjivaca. Vrhovni kasacioni sud
Republike Srbije konstatuje da je ,,Zakonom o za$titi uzbunjivaca predvideno da je
“uzbunjivanje” izmedu ostalog otkrivanje informacija o kr$enju propisa. Uzbunjivac

'8 Nazalost, mediji u Srbiji prednjace u neobjektivnom novinarstvu i stavljanju sebe u funkciju onih koji im
obezbeduju materijalne interese. Dovoljno je u tom smislu pogledati sledece naslove: ,,Stefanovi¢ nije vise

100



Aleksandar Stevanovié¢

prema kome je preduzeta $tetna radnja u vezi sa uzbunjivanjem ima pravo na sudsku
zastitu.

Cilj uzbunjivanja,"” odnosno otkrivanja informacije je zastita javnog interesa. Da
bi se radnja preduzeta od nekog lica okarakterisala kao uzbunjivanje, neophodno je da
informacija koja se otkriva ukazuje da je ugrozen javni interes. Uslov za pruzanje sudske
zastite je da je prema uzbunjivacu preduzeta Stetna radnja u vezi sa uzbunjivanjem, a ne
u vezi sa njegovim licnim statusom ili drugim pravima. U slucajevima nanosenja $tete
zbog uzbunjivanja, uzbunjiva¢ ima pravo na naknadu $tete u skladu sa Zakonom koji
ureduje obligacione odnose.“?* Trebalo bi se sloziti sa stavom Suda, koji u poslednjoj
recenici ovde citiranog dela presude u potpunosti odrzava pravnu prirodu i sustinu
instituta uzbunjivanja. U ovom delu teksta, narocito je vazno podvudi to da je uslov
za pruzanje zatite uzbunjivacu okolnost da je prema njemu preduzeta $tetna radnja
u vezi sa uzbunjivanjem, a ne u vezi sa njegovim licnim statusom ili drugim njegovim
pravima, jer bi u tom slucaju on mogao ostvarivati zastitu svojih prava u skladu sa
ops$tim pravilima ugovorne ili vanugovorne odgovornosti i tome sli¢no, bez potrebe za
posebnim zastitinim mehanizmom.

Kako smo prethodno istakli da je radno okruzenje, tu mislimo na radni odnos,
radno angazovanje i situacije povodom rada, najces¢i forum gde zaposleni ,,insajderi®
mogu otkriti dobro prikrivene nezakonitosti, narocito koruptivne odnose, proizlazi da
je Steta koju oni trpe zbog eventualne odmazde po pravilu ona koja se ti¢e narusavanja
radnopravnog statusa i povredivanja prava iz rada i po osnovu rada.

Pravna i ekonomska veza poslodavca i zaposlenog ogleda se u postojanju radnog
odnosa. Medunarodna organizacija rada (MOR) definiSe radni odnos kao odnos izmedu
zaposlenog i poslodavca u kojem zaposleni obavlja rad pod odredenim uslovima, dobijajuci
za uzvrat zaradu.”!

Pored subordinacije koja predstavlja centralni pojam radnog odnosa i radnog
prava uopste,”> odnos izmedu poslodavca i zaposlenog pociva i na uzajamnoj lojalnosti
koja se ogleda u obavezi saradnje i obavezi vernosti poslodavcu i radnoj organizaciji
(Kovacevi¢, 2011: 221). Obaveza lojalnosti se istini za volju ne smatra glavnim, ve¢ sporednim
elementom radnog odnosa, koji je inace karakteristi¢an za ugovore koji se zakljuc¢uju s

mogao da ¢uti, u emisiji izneo sve do detalja o Krusiku, SDPR-u i GIM-u! Srbija mora da ¢uje $ta je prava
istina“ (2019) Alo.rs (14. novembar); ,,Uzbunjiva¢ iz Krusika sam sebe raskrinkao! Aleksandar Obradovi¢
otkrio da je sve §to je rekao prljava kampanja!“ (2019) Informer, (15. novembar ili 12. novembar); ,Obradovi¢
se diskreditovao kao ,uzbunjiva¢“ - Majka mu radi za trgovca oruzjem, prekrs$io zakonsku proceduru i
uhvacen je u nedozvoljenim radnjama! Prava pozadina afere Krusik® (2019) Pink.rs, (1. oktobar).

19 Mozda i najbolji opis cilja zakonskog normiranja uzbunjivanja daje dokument pod nazivom Whistleblowing
and Corruption: An Initial and Comparative Review sacinjen od strane britanskog Centra za istraZivanje
medunarodnih praksi u javnim sluzbama, u kojem je ukazano na to da je cilj uzbunjivanja da se zastite ,,radnici*
koji istupaju i objavljuju vazne informacije u korist javnog interesa, i time ohrabre kroz destigmatizaciju
uzbunjivanja $to utic¢e na formiranje svojevrsne alternativi ,,kulture ¢utanja“ (Carr, Lewis, 2010: 28).

20 presuda Vrhovnog kasacionog suda Republike Srbije Rev2 - uz 1/2018.

21 The employment relationship, International Labour International Labour Conference, 95th Session,
International Labour Office, 2006.

22 Vidi vige kod: Kovacevié, LJ. (2013) Pravna subordinacija u radnom odnosu i njene granice. Beograd: Pravni
fakultet Univerziteta u Beogradu, Centar za izdavastvo i informisanje.
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obzirom na li¢na svojstva ugovaraca.” Bez obzira na dopunski karakter obaveze lojalnosti
prema poslodavcu, ne moze se osnovano tvrditi da ona ne prozima odnos poslodavca i
zaposlenog makar kroz nacelo savesnosti i postenja** koje je jedno od fundamentalnih
nacela ugovornog, ali i radnog prava. Iz tog razloga je potrebno osvrnuti se na prirodu i
znacaj te obaveze u situacijama kada zaposleni ili radno angazovani u radu ili povodom
rada kod poslodavca dode do saznanja koja ukazuju na nezakonite radnje i propustanja
poslodavca.” Jednostavno, potrebno je odgovoriti na pitanje koliko daleko zaposleni/
radno angazovani mora i¢i u zastiti interesa svog poslodavca.

Pravo na slobodu izrazavanja na radnom mestu je tema koja je razmatrana kako u
teoriji tako i u sudskoj praksi. Sloboda izrazavanja zaposlenih §iri je koncept od zaposlenih
uzbunjivaca buduci da ona u osnovi podrazumeva balansiranje izmedu interesa zaposlenog
i poslodavca, dok je kada je re¢ o zaposlenom koji uzbunjuje nacelno po sredi odnos javnog
i interesa poslodavca. Jurisprudencija sudova u SAD, ¢ini se usled suprematije principa
zadtite privatnog kapitala koji je tamo najizrazeniji, pravi znacajnu razliku u pogledu
zaposlenih u javnom i privatnom sektoru u kontekstu prava na slobodu izrazavanja. S tim
u vezi, tamosnji sudovi priznaju pravo na pravnu zastitu zaposlenima u javnom sektoru
zbog izrazavanja svojih stavova ili navoda koji Stete interesima poslodavca, dok isto pravo
ne priznaju zaposlenima kod privatnih poslodavaca (Barendt, 2009: 486).* Takvo stanje
stvari moze se objasniti i stanovistem koje zastupa izvestan broj autora prema kojem je
ugovor taj koji reguliSe odnose zaposlenog i poslodavca u privatnom sektoru, nasuprot
upravnom aktu -resenju, koje ima tu funkciju u pogledu zaposlenih u javhom sektoru,
te drzava s pozivanjem na tu ¢injenicu izbegava mesanje u pravni odnos koji je zasnovan
ugovorom (ne)ravnopravnih lica.

Sasvim je suprotna situacija u zemljama kontinentalnih pravnih sistema, pri cemu u
vidu imamo presude ESLJP, odnosno presude najvisih sudskih instanci brojnih evropskih
zemalja, uz nesporno postojanje razli¢itih odstupanja i izuzetaka. Tako je ESLJP u predmetu
Fuentes Bobo v. Spain iz 2001. godine konstatovao postojanje pozitivne obligacije na strani
drzave da zastiti pravo na slobodu izrazavanja ¢ak i u odnosu izmedu privatnih lica, imajuci
u vidu konvencijski i konstitucionalni rang i karakter prava na slobodu izrazavanja.

Nasuprot iznetoj problematizaciji znacaja obavljanja rada u privatnom ili javnom

2 Uporednom pravu nisu strana zakonodavstva kao §to je recimo slucaj u Svajcarskoj gde je u tamo$njem
Zakoniku o obligacijama izricito predvidena obaveza zaposlenog da postuje duznost lojalnosti prema svom
poslodavcu (Kovadevié, 2013: 102).

2 Tumacedi domasaj ,,predvidenosti u zakonu“ kao prve faze tripartitnog testa, ESLJP je u presudi donetoj
u predmetu Hashman, Harp v. UK naSao da pravni standard ,,ponasanja protivno dobrim obicajima“ ne
ispunjava standarde dovoljne odredenosti i preciznosti da bi se moglo re¢i da ogranicenje slobode govora na
osnovu ponasanja protivno dobrim obicajima“ zadovoljava kriterijume prvog koraka u tripartitnom testu.
Smatramo da se primenom analogije isto moze zaklju¢iti i kada je u pitanju standard ,,savesnosti i postenja“i
njegova varijanta ,,lojalnost poslodavcu® koja je prilagodena ugovornim odnosima u okviru radnog odnosa.
2% Napominjemo da pojam poslodavac ovde koristimo generi¢no, te da pod njim podrazumevamo sva ona
lica koja formalno mogu odlu¢ivati o odredenom pravu uzbunjivaca.

%6 Primera radi, u susednoj Kanadi sudovi su zauzeli dijametralno suprotno polazite koje podrazumeva
zabrane bilo kakve vrste politickog govora za sve zaposlene u javnom sektoru. Pri tom se pojam ,,politickog
govora“ tumaci isuvise $iroko te on kao takav ¢esto obuhvata i navode o potencijalnim koruptivnim odnosima
rukovodioca organa i slicno (Barendt, 2009: 492).
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sektoru, smatramo da je za pitanje uzbunjivanja zapravo od sustinskog znacaja kvalitet,
odnosno sadrzine informacije koja se objavljuje. To ¢e naravno zavisiti od aspiracija
zakonodavca, no uzimajuci u obzir ranije razmotrenu prirodu uzbunjivanja, ¢ini se da je
informacija ¢ija je sadrzina od znacaja za opstu ili posebnu javnost i njeno funkcionisanje
ta koja je podobna da onome ko je objavi, garantuje zastitu prema posebno predvidenom
mehanizmu. Pojedine zemlje su prilikom uredivanja instituta uzbunjivanja i pruzanja zastite
uzbunjivac¢ima, posle od ,pretpostavljeno vaznih oblasti®. Tako primera radi, najve¢i broj
¢lanica EU pruza zastitu uzbunjiva¢ima samo onda kada se informacija odnosi na pitanje
iz oblasti javnog zdravlja ili zastite Zivotne sredine.

Na osnovu prethodno elaborirane obaveze da se uzbuni (prijavi delo i ucinilac)
ukoliko se ostvare i druge pretpostavke koje se po pravilu odnose na tezinu i zaprecenu
kaznu za konkretno delo, zaklju¢ujemo da pitanje uzbunjivanja prevazilazi radnopravni
odnos i balansiranje izmedu interesa zaposlenog i poslodavca. Primera radi, privatni interes
poslodavca ¢e biti povreden onda kada on, kao doktor koji radi u katolickoj bolnici, javno,
u visokotiraznom dnevnom listu iznese svoj pozitivan stav prema abortusu.

Nasuprot tome, kada $ef pres sluzbe Javnog tuzioca obelodani dokaze koji ukazuju na
uticaj visoko rangiranih drzavnih funkcionera na jedan aktuelni krivi¢ni postupak, pa zbog
toga dobije otkaz, smatrace se da je doslo do ugrozavanja njegovog radnopravnog polozaja
kao direktna posledica obelodanjivanja informacije od javnog znacaja. Ovo stanoviste je
potvrdio ESLJP u predmetu sa opisanim ¢injeni¢nim stanjem, Guja v. Moldova iz 2008.
godine. Isto je i u situaciji kada gerijatrijska bolni¢arka objavi podatke o neodgovaraju¢em
staranju o starijim ljudima unutar bolnice ¢ime je zdravlje ljudi kao vrhunski javni interes
dovedeno u pitanje. Takvo stanje stvari ESLJP je potvrdio u presudi donetoj u predmetu
Heinisch v. Germany iz 2011. godine.

U oba slucaja zauzet je stav da objavljivanje informacija od javnog interesa ima
prevagu nad interesima poslodavca, odnosno da izlazi iz okvira obaveze lojalnosti. U tom
smislu se moze zakljuciti da uzbunjivanje moze biti opravdano iskljucivo ako je usmereno
na odbranu vrednosti koje su vaznije od vrednosti lojalnosti, kakve su primera radi javno
zdravlje, bezbednost ljudi, Zivotna sredina i sl. (Kovacevi¢, 2013: 106). Isto vredi i kada
su u pitanju posebne radnopravne klauzule poput obaveze ¢uvanja poslovne tajne. Ne
moZe se obaveza cuvanja poslovne tajne nametnuta zaposlenom od strane poslodavca koji
proizvodi hranu, opravdano pretpostaviti obavezi otkrivanja i prijavljivanja ¢injenice da
on u proizvodnji koristi sredstva koja mogu imati Stetne posledice po zdravlje coveka.””

27 U uporednom pravu vise decenija priznato je i pravo zaposlenog na ,,duvanje u pistaljku” (right to
whistleblow), odnosno na obrac¢anje nadleznom drzavnom organu ukoliko poslodavac nastavlja da svojim
poslovanjem ugrozava javni interes definisan zakonom - na primer, ugrozava zivotnu sredinu nepreduzimanjem
mera za otklanjanje propusta u zastiti zdravlja i bezbednosti na radu koje istovremeno ugroZava zivotnu
sredinu, zdravlje potrosaca (Drinking Safety Water Act u SAD). Poznat je slu¢aj Karen Si-lkwood, laboranta
(analiticara) i izabranog sindikalnog predstavnika u SAD pocetkom sedamdesetih godina XX veka, koja je
radila kod poslodavca koji je proizvodio plutonijumske igle za punjenje u nuklearnim reaktorima. Radilo se
o neprimenjivanju standarda bezbednosti na radu (plutonijum je visokotoksi¢an, kancerogeni radioaktivni
hemijski elemenat) u proizvodnju igala, kad je nivo dozvoljene radijacije narusio zdravlje zaposlene, koja je o
tome (sa pribavljenom dokumentacijom) nameravala da obavesti nadleznu upravnu agenciju i medije (New
York Times), posto je poslodavac ignorisao navode zaposlene o ugrozavanju zdravlja i bezbednosti na radu®
(Lubarda, 2012: 82).
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Vracdajudi se na obaveznost prijavljivanja kaznjivih radnji nadleznim organima sa
aspekta krivi¢ne odgovornosti lica koje propusti da prijavi svoja saznanja, ali i sa aspekta
administrativnih pravila, valja imati u vidu da obaveza lojalnosti poslodavcu nije osnov
koji je podoban da iskljuci protivpravnost kao obavezan element krivi¢nog dela. S tim u
vezi, iako se sa stanovista etike moze postaviti pitanje motiva zaposlenog za uzbunjivanje,
smatramo da ono nije od narocitog znacaja za predmetnu materiju.? To iz razloga sto vazna
informacija za sprecavanje narusavanja zdravlja ljudi od strane farmaceutske kompanije
nece biti manje upotrebljiva ili manje vazna, zato $to je objavljena radi osvete vlasniku
ili direktoru te kompanije zbog premestaja na manje placeno radno mesto. Kada je re¢ o
motivima za uzbunjivanje, valja navesti i to da je u nau¢nim krugovima aktuelna debata
o opravdanosti uvodenja nagrade za uzbunjivanje (Vandekerckhove, 2010: 5).

Iako nije mali broj autora® koji motive uzbunjivaca stavljaju u prvi plan, sistem
koji podrazumeva nagradu za korisnu informaciju i koji upravo upotrebljivu informaciju
postavlja u sam centar uzbunjivanja, §to smatramo ispravnim, pokazao se kao veoma
uspesan. Medu prvim zemljama koja je implementirala sistem nagrade u uzbunjivanje
bila je SAD, gde je tamosnji False Claims Act iz 1989. godine predvidao procentualno
izrazenu nagradu uzbunjivacu pod uslovom da na osnovu njegove informacije drzava
zaplenom, oduzimanjem ili nakon pravnosnazno okonéanog krivi¢nog, gradanskog ili
administrativnog postupka uspe da povrati novac koji je nelegalno prisvojen ili utajen,
ako je re¢ o poreskim obavezama. Nema sumnje da je drzava imala korist* od informacija
koje je dobijala od uzbunjivaca, ako se uzme u obzir da ukupna suma nagrada koju su
uzbunjivaci ostvarili u periodu od 1986-2007. godine iznosi oko pet miliona americkih
dolara (Vandekerchkove, Lewis, 2012: 16). Interesantno je da je ve¢ina sudskih postupaka
koji su pokrenuti na osnovu informacija uzbunjivac¢a pravnosnazno okoncana, po pravilu
osuduju¢om presudom (Dworkin, 2007: 33), a ¢ini se da bi razloge takvom stanju stvari
trebalo traziti u postojanju stabilnog i upotrebljivog dokaznog materijala koji se obezbeduje
u postupku uzbunjivanja.

Mehanizam zastite uzbunjivaca ostvaruje se upravo u sistemu unutar kojeg je on
dosao do spornih podataka. Taj sistem po pravilu jeste radno okruzenje uzbunjivaca iz
razloga koje smo prethodno istakli. Sistem radnopravnog zakonodavstva predvida osnove,
principe i postupak zastite od poslodavcevih stetnih radnji, pa takvu zastitu moze od suda
ili drugog nadleznog organa zatraziti bilo koji zaposleni ukoliko smatra da mu je povredeno
pravo. Tako primera radi, svaki zaposleni moze tuzbom sa uspehom osporiti poslodavcevo
reSenje o otkazu ukoliko recimo, u njemu nije naveden osnov za davanje otkaza ili reSenje
o godi$njem odmoru u kojem mu je za tu namenu odreden manji broj dana od zakonskog
minimuma. Sa druge strane, upravljacka vlast poslodavca, koja nesumnjivo obuhvata i
pravo diskrecionog odlucivanja, dozvoljava mu da u skladu sa zakonom organizuje radni
proces, §to se u praksi ispoljava u donosenju opstih i pojedina¢nih akata kojima odreduje

28 Tako i Vandekerckhove u: Whistleblowing. Perennial Issues And Ethical Risks. In: G. Aras G. & D. Crowther
(Eds.), Handbook of Corporate Governance and Social Responsibility, Farnham: Gower.

#Vidi kod: Carson, T., Verdu, M. & Wokutch, R. 2008. Whistle-Blowing for Profit: An Ethical Analysis of the
Federal False Claims Act. Journal of Business Ethics, 77: 3, 361-376.

30 Procenjuje se da su SAD povratile oko 17 milijardi ameri¢kih dolara (Dworkin, 2007).
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i odlucuje o pravima, obavezama i odgovornosti zaposlenih. Znacaj zastite uzbunjivaca
ogleda se u tome $to proces donosenja tih akata, narocito pojedina¢nih, moze sa formalnog
aspekta biti pravno perfektan, medutim, uzbunjivac je legitimisan da u radnom sporu
istakne ¢injenicu da je njegov premestaj u drugo mesto rada ($to je za njega pretpostavimo
nepovoljnija okolnost) iako u skladu sa zakonskom procedurom, zapravo formalno
prikrivena odmazda poslodavca zbog uzbunjivanja.*!

Ukoliko konkretno lice u¢ini verovatnim (obrnuti teret dokazivanja) uzro¢no
posledi¢nu radnju izmedu uzbunjivanja i $tetne radnje koju trpi, i time zapravo stekne
procesni status uzbunjivaca, primenjuju se pravila koja odstupaju od klasicnog radnog
spora, tako $to se predvida niz procesnih mehanizama (narocita hitnost postupka, istrazno
nacelo, privremene mere, obrnuti teret dokazivanja) sa ciljem zastite prava uzbunjivaca
tokom postupka i efikasno okoncanje istog u kracem roku. Zahtev za zastitom uzbunjivaca,
moze biti $ire postavljen nego sto je to slu¢aj u redovnom radnom sporu (povratak na rad,
isplata zaostalih zarada i drugih potrazivanja...), te tako uzbunjiva¢ moze zahtevati zabranu
daljeg vrSenja Stetne radnje, uklanjanje Stetnih posledica i tome slicno. Tu se dakle radi
o odredenoj modifikaciji klasi¢ne zastite radnih prava u korist zaposlenih uzbunjivaca.
Otuda zaklju¢ujemo da zaposleni uzbunjivaci uzivaju ve¢i stepen slobode izrazavanja nego
ostali zaposleni (Lubarda, 2012: 83).

Pored toga, mehanizam zastite uzbunjivaca po pravilu predvida i posebne tuzbe
koje svoju svrhu ostvaruju u situacijama kada se $teta zaposlenom uzbunjiva¢u nanosi
izvan granica upravljacke vlasti poslodavca i njegovih diskrecionih ovlascenja, tj. mimo
pojedina¢nog akta kojim se odlucuje o pravima, obavezama i odgovornosti tog zaposlenog.

Konac¢no, valja napomenuti da u najve¢em broju slucajeva stetne posledice koje trpi
uzbunjiva¢ imaju sli¢nu sadrzinu i prirodu kao i diskriminatorno postupanje i zlostavljanje
na radu (mobing). Razlike ipak postoje, pa tako radnja uzbunjivanje ne moze biti li¢ni
osnov diskriminacije, odnosno ne zahteva se kontinuitet vrSenja Stetnih radnji prema
zaposlenom kao $to je to slucaj kod zlostavljanja na radu, te navedene pravne institute ne
bi trebalo poistovecivati.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U prethodnom razmatranju ukazano je na poreklo i razvoj pojma uzbunjivanja,
nacin na koji ono moze biti korisno u sprecavanju korupcije, kao i na najcesce situacije u
kojima do ,,duvanja u pistaljku“ dolazi. U skladu sa tim, navedeno je da ono predstavlja

31 U tom smislu, interesantno je ukazati na francuski Zakonik o radu, koji nabraja najznacajnije primere
odmazde zbog ,uzbunjivanja“ prema zaposlenom i kandidatu za zaposlenje: ,Nijedno lice ne moze biti
isklju¢eno iz postupka zaposljavanja ili uskraceno za pristup pripravnickom radu ili osposobljavanju u
preduzecu, nijedan zaposleni ne moze biti kaznjen, otpusten ili neposredno ili posredno diskriminisan,
posebno, u pogledu zarade, obuke, premestanja, rasporedivanja, kvalifikacije, klasifikacije, profesionalnog
napredovanja i izmene ili produzenja ugovora, zbog toga $to je, u dobroj veri, svom poslodavcu ili sudskim ili
administrativnim organima, ukazao na ili svedocio o radnji korupcije sa kojom se upoznao prilikom vrsenja
svoje funkcije. Nistav je svaki raskid ugovora o radu koji usled toga nastane, kao i svaka suprotna odredba
i akt“ (Code du travail /la partie législative publiée par lordonnance no 2007-329 du 12 mars 2007/, ¢lan L.
1161-1).“ (Kovacevi¢, 2011: 231).
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sastavni deo prava na slobodu izrazavanja i to njen instrumentalni element, odnosno
sredstvo za ostvarivanje drugih konstitucionalnih i zakonskih prava. Pravo na slobodu
izrazavanja pruza zastitu brojnim oblicima ekspresije stanja duse i svesti. Medutim, kada je
re¢ o uzbunjivanju, uo¢avamo da se tu ne radi iskljucivo o zastiti odredenog li¢nog prava i
slobode pojedinca, ve¢ o merama koje drzava preduzima kako bi omogucila pojedincu da
postujudi pre svega pravnu, ali i moralnu obavezu prijavljivanja nezakonitog dela o ¢ijem
izvrSenju ima dovoljan ¢injeni¢ni supstrat, on ne bude izlozen $tetnim posledicama unutar
sistema u kojem je do$ao do saznanja. Prakti¢no gledano, uzbunjiva¢ najpre titi interese
zajednice, koja zauzvrat predvida mehanizme za njegovu zastitu koju nastoji da mu pruzi.
Naravno, ova konstatacija je u vecini slucajeva bliza utopiji Sto proistice iz ponasanja, ne
samo mnogobrojnih funkcionera $irom sveta, ve¢ i odnosa vlada prema uzbunjivanju.
Nije potrebno u uporednoj praksi traziti (brojne) primere gde vlada posredstvom njoj
naklonjenih medija sprovodi svojevrstan progon uzbunjivaca, dovoljno je samo podsetiti
se nedavnog slu¢aja uzbunjivanja u jednoj nasoj fabrici namenske proizvodnje.

Uzbunjivanje je podesan vankrivicni instrument za suzbijanje korupcije i drugih
povreda zakona koje se tesko otkrivaju. Pored znacaja koji uzbunjivanje ima za otkrivanje
takvih dela u smislu pretkrivi¢nog i krivicnog postupka (ukazivanje na problem, prikupljanje
vaznih informacija, obezbedivanje dokaza), ne sme se ispustiti iz vida ¢injenica da se
normativnim osnazivanjem postupka uzbunjivanja zapravo doprinosi jacanju kulture
nepristajanja na nepravdu, prevaru i zlo¢in, $to u kona¢nom sledu stvari vodi kao formiranju
drustva sa ve¢im stepenom gradanske svesti i razumevanju cinjenice da se okretanjem
leda korupciji i kriminalu uopste, zapravo Sirom otvaraju vrata socijalnoj i ekonomskoj
nejednakosti, vestacki stvorenoj i odrzavanoj za potrebe mo¢ne manjine.

U dana$nje vreme na to uti¢u i mediji koji u velikoj meri u¢estvuju u kulturnom
i zivotu drustva. U uslovima trziSnog kapitalizma objektivno istrazivacko novinarstvo
teSko opstaje, a mediji su sve ¢es¢e prinudeni da osluskuju Zelje onih koji imaju novac
i mo¢ odlucivanja. Pomenuta mo¢na manjina, koju ¢e u jednoj prilici predstaviti osioni
poslodavac, a u drugoj nosilac vazne drzavne funkcije, ima vrlo jasne i definisane zadatke,
a svi oni se generalno svode na to da treba uciniti da drustvo ,ogugla® na takvo stanje
stvari i da ostrica neformalne socijalne kontrole $to je moguce vise otupi. Zato uzbunjivace
prepoznajemo kao znacajnu neformalnu dopunu i podrsku u radu, ne samo istraznim
organima formalne socijalne kontrole, ve¢ i istrazivackom novinarstvu i uopste svim licima
kojima je osnovni posao da se bave otkrivanjem i kasnije reSavanjem povreda zakona koje
su od uticaja na javni interes. Uzbunjivaci su zapravo lica koja rade¢i u odredenom sistemu
i koristeci svoju ,insajdersku poziciju® otkriju takve nezakonitosti i o njima obaveste
nadlezne organe ili javnost.

Tako argumenti koji govore u prilog moguce zloupotrebe uzbunjivanja, opravdano
ukazujudi na ograni¢ene domasaje tog instituta u sprecavanju korupcije, blizi smo stavu
da je uzbunjivanje, ta¢nije njegovo implementiranje u pravni sistem i razvoj unutar njega,
svojevrsni ius cogens svakog modernog zakonodavstva koje tezi smanjenju tamne brojke
kriminaliteta. To iz razloga $to prema nasem uverenju, korupciju i druge drustvene anomalije
nije moguce svesti na razumnu meru bez ,,uspravljanja ki¢cme“ gradanima i jacanju njihove
gradanske svesti i kulture. Uzbunjivanje je mogucnost, da se svi oni koji dodu do saznanja
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o povredama javnog interesa, osecaju koliko-toliko komforno, uz sve ocekivane rizike po
njihovu li¢nost i egzistenciju, da ta saznanja prijave i objave stavljajuci ih u funkciju zastite
javnog interesa, istovremeno ¢ineci nelagodnost potencijalnim uc¢iniocima $tetnih dela po
javni interes, jer koliko god potcenjivali institut uzbunjivanja, znaju da u okviru organizacije
u kojoj oni imaju upravljacku vlast, mozda postoji neko ko marljivo belezi i dokumentuje
sve njihove atake na javne resurse. Metaforicki posmatrano, drzava ne bi trebalo da od
sebe ¢ini livadu podesnu za galop korupcije i drugog kriminaliteta, ve¢ lavirint u kojem
¢e taj galop biti pretvoren u puzanje i gubljenje pravca. Iako nema dejstvo ¢arobnog stapa,
uzbunjivanje, ukoliko se adekvatno regulise, svakako moze doprineti sprecavanju korupcije.
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THE ROLE OF WHISTLEBLOWING AS A TOOL TO COMBAT
CORRUPTION

As one of the newly regulated legal institutes, whistleblowing is in principle recognized
as an important instrument in fight against corruption and crime in general, which is difficult
to detect, monitor and for which is difficult to collect relevant evidence. For this reason, the
notion of whistleblowing was considered, as well as the role of that legal institute in preventing
corruption. Having in mind the complexity of the analyzed phenomenon, we considered it
through three phases. In the first, the whistleblowing was placed in the context of an integral
part of the right to freedom of expression. It has been pointed out that whistleblowing is a
means of exercising a number of other guaranteed human rights that are essential for the
normal functioning of society and for the establishment or maintenance of a democratic
order. In that sense, the practice of the European Court of Human Rights was analyzed for
the reason of concretization of the international proclaimed standards in the field of the
special protection which was provided when it comes to whistleblowing as an integral part of
the right to freedom of speech . The role of whistleblowing, as a special non-criminal method
in preventing corruption, and many others crime, which are characterized by a high rate
of dark numbers, was discussed. A special attention was given to the so-called "Bottom-up”
strategy of the control of existing and potential corrupt relations, with pointing out to the need
for a social dimension of acceptance and understanding the importance of whistleblowing,
in addition to the appropriate normative framework. Since whistleblowing most often occurs
within the work environment, the paper analyzes it’s aspects in the context of the relationship
between the employed whistleblower and his employer.

Keywords: whistleblowing, corruption, anti-corruption measures, freedom of expression
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IZBOR OD STRANE PARLAMENTA KAO GARANT LICNE
NEZAVISNOSTI DRZAVNIH REVIZORSKIH INSTITUCIJA -
PRIMER CETIRI CLANICE EVROPSKE UNIJE”

Milo$ B. Stani¢”

U ovom radu se koriscenjem uporednopravnog metoda, na primeru Cetiri evropske
zemlje, koje su bile clanice nekadasnjeg komunistickog bloka, a sada su ¢lanice Evropske
unije, istrazuju odredena pravna resenja koja se ticu nacina izbora drZavnih revizora, a
kojima se dodatno podstice njihova nezavisnost. U radu se utvrduju njihova zajednicka
karakteristika, a to je izbor u parlamentu. Autor na odgovarajucim mestima pruza
i odgovarajuéa razmatranja. Ove drZave su odabrane, jer su u istorijsko-socijalnom
smislu prolazile ono kroz sta prolazi Srbija u procesu pristupanja Evropskoj uniji. Takode,
pretpostavka je da su one samim pristupanjem ispunile odredene standarde. Uvek se na
umu mora i imati ¢injenica da pravnim normama valjano zajemceni i proklamovani
ciljevi, ne moraju uvek da se ostvaruju u praksi. No, mora se biti i svestan da je valjan
pravni okvir onaj prvi korak, bez kojeg nema ostvarenja proklamovanih ciljeva. Upravo
se u tome ogleda drustvena opravdanost naucnog proucavanja ove teme. Cilj rada je
davanje opsteg pregleda stanja u ovoj oblasti u odabranim zemljama, a nakon ispitivanja
njihovih pozitivnopravnih resenja, te pruzanje nekih opstih i zajednickih zakljucaka u
skladu sa ovim resenjima.

Kljucne reci: drzavne revizorske institucije, nacin izbora, nezavisnost, samostanost,
Bugarska, Hrvatska, Madarska, Slovenija.

UVOD

Trodenje javnih sredstava koje je zakonito i odgovorno je bilo i jeste u centru paznje

politicara, filozofa, pravnika, ekonomista, ali i samih gradana, jer od njihovog nacina
tro$enja, svakako, zavisi i funkcionisanje drustva i drzave u celini. Toga su bili svesni i filozofi
u staroj Grckoj, pa je Aristotel o tome pisao: ,,Neki drzavni sluzbenici raspolazu velikim
iznosima javnih sredstava, pa je zbog toga neophodno postojanje drugih sluzbenika koji
¢e kontrolisati njihovo odgovorno i savesno ponasanje. To ne mogu biti lica koja raspolazu
tim javnim sredstvima. U razli¢itim gradovima se nazivaju kontrolorima, revizorima ili
javnim zastupnicima“ (Rabrenovi¢, 2009: 45; Suput, 2014: 339).

* Ovaj rad je nastao kao rezultat rada na projektu Srpsko i evropsko pravo-uporedivanje i usaglasavanje (Ev.

broj 179031) koji finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja.

** Dr Milos§ Stani¢ je nau¢ni saradnik Instituta za uporedno pravo u Beogradu, emai: stanicmisa@gmail.com
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Istorijski gledano, organi koji vode ra¢una o nacinu tro$enja javnih sredstava
vode poreklo jo$ iz drevne Kine od pre 3000 godina. Danas se slobodno moze, a kada se
pogleda uporednopravno, kazati da su opSteprisutni, jer postoje u 170 zemalja, po$to su
mnoge drzave u cilju kontrole zakonitosti i efikasnosti utroska javnih sredstava osnivale
i osnivaju razli¢ita drzavna kontrolna tela (Blume & Voigt, 2007). Njihov zadatak je i
da kroz obracanje javnosti i sac¢injavanje objektivnih izvestaja uti¢u na sud javnosti i na
pospesivanje shvatanja o pravilnom utrosku sredstava. Gledano, ponovo uporednopravno,
u osnovi postoje tri modela organizovanja ovih tela. To su: vestminsterski model, sudski
ili Napoleonov model i kolegijalni model (Department for International Development,
Characteristics of different external audit systems, 1; Jankovi¢-Andrijevi¢, 2015: 46).
Vestminsterski model karakteri$e postojanje generalnog ili vchovnog revizora. Mana ovog
modela je opasnost od koncentracije mo¢i u rukama jednog lica. Pored toga, tu je i pitanje
njegove sposobnosti za obavljanje ovakvog zadatka. Obelezje drugog sistema je postojanje
posebnog suda, koji se stara o pravilnom tro$enju sredstava, ¢ija je nadleznost i pokretanje
odgovarajucih postupaka, kao i izricanje kazni. Manjkavost ovog modela je nedostatak
finansijskih stru¢njaka iz ove oblasti u njegovom okrilju i koncentrisanje uglavnom na
zakonitost, a ne i na efikasnost tro$enja sredstava, sto je, logi¢no, takode bitan aspekt.
Povrh toga, tu je i ,,lebdeca” opasnost od smanjenja procesa odgovornosti ovih tela usled
deficitarne uklju¢enosti parlamenta. Kod kolegijalnog modela postoji odbor na ¢ijem se
¢elu nalazi predsednik. Opet, u ovom slucaju problem je sporost odlucivanja, posto se
zasniva na ve¢em broju lica i principu konsensualnosti. Povrh toga, postoji i mogucnost
uticaja politike u slu¢aju dominacije odredene opcije u parlamentu, a relativno kratko
trajanje mandata ¢lanova onemoguc¢ava im da mnogo postignu tokom trajanja mandata
(Department for International Development, Characteristics of different external audit
systems, 3-11).

U ovom radu ¢e biti obradivan samo jedan aspekt koji se tice organa koji vrse
kontrolu utroska javnih sredstava, a to je nacin njihovog izbora, odnosno nadleznosti za
izbor i uslova koji se ti¢u znanja i iskustva koje kandidat mora da ispuni. Ova dva pitanja su
znacajna, jer predstavljaju znacajan element garantija licne nezavisnosti lica koja obavljaju
ove funkcije. Pored toga, a kao svojevrsni dodatak uvodu, u radu se ukazuje, u meri u kojoj
je to primereno na njihove osnovne nadleznosti i kratak istorijat ovih organa u odabranim
drzavama. Uporednopravnim metodom bice prouc¢avana resenja u Cetiri evropske zemlje
koje su sada ¢lanice Evropske unije, a ranije su bile deo tzv. komunistickog bloka. Radi
se o Bugarskoj, Hrvatskoj, Madarskoj i Sloveniji. Ovakav odabir deluje logi¢no, jer je i
nasa zemlja pripadala toj grupi zemalja, a sada stremi ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji, te je
korisno videti reSenja koja postoje u zemljama sli¢nim nasoj.

1. ISTORIJAT DRZAVNE REVIZIJE U ODABRANIM ZEMLJAMA
Bugarska ima bogatu i na neki nacin promenljivu istoriju, a kada je re¢ o postanku i

funkcionisanju tela nadleznog za poslove drzavne revizije. Nju karakterise ,,buran® period od
1880. godine, pa do 1925. godine kada su usvojena ¢ak cetiri zakona o drzavnoj revizijskoj
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instituciji.! Ipak, nakon zavrsetka Drugog svetskog rata sledi potpuno ,,zatisje“ kada prestaje
da deluje ovakav organ u dotadasnjoj formi. Nakon tog perioda i sloma komunistickog
sistema sledi period ponovne uspostave delovanja drzavne revizorske institucije $to se i
dogada 1995. godine kada se usvaja Zakon o Bugarskoj nacionalnoj revizijskoj kancelariji,
a nakon toga, slicno periodu pre Drugog svetskog rata, su usvojena jos tri zakona.” To nas
navodi na zakljucak da su u Bugarskoj u protekle tri decenije u nekoliko navrata vr$ene
reforme Nacionalne revizorske kancelarije, a kako bi se na institucionalnoj osnovi stvorili
uslovi za pobolj$anje njenog rada (Yordanov, 2015).

Za pretecu ovog organa u Hrvatskoj se smatra uspostavljanje Kancelarije za reviziju
u Zagrebu 1935. godine, koja je ukinuta 1939. godine. Nakon Drugog svetskog rata, vazno
je da se istakne uloga Sluzbe drustvenog knjigovodstva (SDK) koja je osnovana 1972.
godine kao ovlas¢ena revizorska organizacija za obavljanje poslova revizije javnih rashoda
ijavnih preduzeca. Sli¢no kao u Bugarskoj, znac¢ajna promena zbila se devedesetih godina
proslog veka, nakon sloma komunisticke vlasti, ta¢nije 1993. godine kada je usvojen Zakon
o drzavnoj reviziji kojim se ukida SDK i Zakon o SDK Hrvatske te uspostavlja Drzavna
kancelarija za reviziju kao vrhovna revizijska institucija Republike Hrvatske, sa sediStem
u Zagrebu, na ¢ijem je celu glavni drzavni revizor. U periodu od 2001. do 2005. godine na
snazi je bio i Zakon o reviziji konverzije i privatizacije jer je on uredivao i pitanje sprovodenja
revizije konverzije i privatizacije od strane Kancelarije (Clan 54. Ustava Hrvatske).

Madarska, kada je re¢ o drzavnoj reviziji, ima bogatu istoriju, koja seze jo$ u
$esnaesti vek, tacnije u 1528. godinu, kada je osnovana Kraljevska komora, kao organ koji
bi trebalo da se stara o finansijskim poslovima drzave (National Audit Office, State audit
in the European Union, 2005: 125). Kasnije je osnovana 1870. godine Vrhovna kraljevska
revizorska kancelarija, koja se smatra pretecom danasnje Drzavne kancelarije za reviziju.
Medutim, sli¢no Bugarskoj i Hrvatskoj, ona je 1949. godine prestala da postoji (Giday, 2012:
3). Ipak, sli¢no ovim zemljama, nakon pada komunistickog sistema, ovo telo je ponovo
osnovano 1989. godine, da bi sa radom pocelo 01.01.1990. godine (Giday, 3; National
Audit Office, State audit in the European Union, 125).

Sli¢an ,razvojni put“ je imala i istorija drzavne revizije u Sloveniji. Ona se moze
pratiti kroz istoriju revizije Austro-ugarske monarhije, ¢iji je Slovenija bila deo, sve do
1918. godine. U tom periodu, revizorska institucija nekoliko puta je promenila ime,
konacno usvojivsi zvanje Vrhovnog revizorskog suda, pod kojim nazivom je i delala sve
do propasti Austro-ugarske monarhije nakon Prvog svetskog rata. U novoosnovanoj
Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca, kasnije u Kraljevini Jugoslaviji, dakle u periodu pre
Drugog svetskog rata, uspostavljena je drzavna finansijska revizijska institucija - Opsta
kontrola. U njenoj nadleznosti je bila kontrola drzavnog budzeta, odnosno njegovo izvrsenje
(National Audit Office, State audit in the European Union, 232). Posle Drugog svetskog rata
osnovan je Revizorski zavod sa sedistem u Beogradu. Ovaj zavod se vi$e bavio uvodenjem
jednoobraznog knjigovodstva u sva drzavna preduzeca, sto je bio slozen i vazan zadatak,

! Vie informacija o Bugarskoj drzavnoj revizorskoj kancelariji nalazi se na sledecoj internet stranici: https://
www.bulnao.government.bg/en/articles/history-1047, 23.09.2020.

2 Ibid.
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nego samom revizijom (Jankovi¢-Andrijevi¢, 59; National Audit Office, State audit in the
European Union, 232). Sadasnji Kontrolni sud Republike Slovenije je osnovan Zakonom
o Kontrolnom sudu i poceo je sa radom pocetkom 1995. godine, da bi 2001. godine novi
Zakon o reviziji prosirio nadleznosti Suda za obavljanje razli¢itih vrsta revizije, te su tada
uvedene vazne strukturalne i organizacione promene, kako bi se pojednostavilo njegovo
funkcionisanje (National Audit Office, State audit in the European Union, 232).

2. GARANTOVANJE NEZAVISNOSTI DRZAVNIH REVIZORSKIH INSTITUCIJA
I NJJHOVE OSNOVNE NADLEZNOSTI U ODABRANIM ZEMLJAMA

U Bugarskoj je Nacionalna revizorska kancelarija nezavisna u svom radu i o tome
izvestava parlament (Clan 3. Zakona o Nacionalnoj revizorskoj kancelariji). U 2010. godini u
Ustav Republike Hrvatske (Clan 54. Ustava Republike Hrvatske), su unete osnovne smernice
za funkcionisanje Drzavne kancelarije za reviziju, te je prema njima Kancelarija najvisa
revizorska institucija u Republici Hrvatskoj. Ona je samostalna i nezavisna u svom radu,
njome upravlja glavni drzavni revizor, koji o svom radu izvestava Hrvatski sabor (Mami¢
Sacer et al., 2015: 208; Dabi¢, 2016: 631). Pravni polozaj i ovlas¢enja Drzavne kancelarije
za reviziju Madarske utvrdeni su Ustavom (Clan 43. Ustava Madarske) i zakonom, prema
kojima je Kancelarija vrhovna finansijska i ekonomska revizijska institucija madarskog
parlamenta, koja parlament izvestava o svom radu, dostavlja mu sve izvestaje, te njemu i
odgovara. U vrienju poslova revizije Kancelarija je nezavisna (Clan 1. Akta LXVI o Drzavnoj
kancelariji za reviziju; Giday, 126). i u svom radu se rukovodi principima ustanovljenim
Limskom deklaracijom, te je nezavisna od Vlade, iako u pojedinim slu¢ajevima Vlada
moze zatraziti da Kancelarija izvrsi reviziju nekog subjekta revizije (National Audit Office,
State audit in the European Union, 126). U skladu sa slovenackim Ustavom (Clan 150-151.
Ustava Slovenije), Kontrolni sud je nezavisan u vr§enju svojih nadleznosti, dok Zakon o
Kontrolnom sudu predvida da akti kojima Sud vrsi svoja revizijska ovlas¢enja ne mogu
biti osporavani pred sudovima ili drugim drzavnim organima. Nijedan drzavni organ,
institucija ili drugi subjekt ne moze mu naloziti da obavlja zadatke niti mu dati uputstva
kako da obavlja zadatke, te koju vrstu revizije bi trebalo da sprovodi ili $ta bi trebalo da
vrsi, osim kada je rec o tzv. obaveznim revizijama (Dabi¢, 631; National Audit Office, State
audit in the European Union, 232).

Kada je re¢ o osnovnim nadleznostima, pomenuc¢emo ukratko da je u Bugarskoj
glavni zadatak Kancelarije kontrola pouzdanosti i verodostojnosti finansijskih izvestaja
budzetskih organizacija, kao i nadzor nad zakonitim, efektivnim, efikasnim i ekonomi¢nim
upravljanjem javnim resursima i aktivnostima, kao i obezbedivanje parlamentu pouzdane
i objektivne informacije o tome (Clan 2. Zakona o Nacionalnoj revizorskoj kancelariji,
¢lan 91. Ustava Bugarske). U Hrvatskoj, osnovno je da Kancelarija obavlja poslove revizije
utvrdene Zakonom. Konkretno, pod revizijom se podrazumeva provera dokumenata,
isprava, izvestaja, sistema unutrasnjih kontrola, racunovodstvenih, finansijskih i drugih

? Vise o Kontrolnom sudu Republike Slovenije na internet stranici: http://www.rs-rs.si/en/about-the-court-
of-audit/about-the-court-of-audit/about-us/, 23.09.2020.; Zakon o Kontrolnom sudu, http://www.rs-rs.si/en/
about-the-court-of-audit/legal-basis/court-of-audit-act/, 23.09.2020.
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postupaka te drugih evidencija radi izrazavanja misljenja jesu li godi$nji finansijski izvestaji
sastavljeni u skladu sa merodavnim finansijsko-izvestajnim i pravnim okvirom. Revizija je i
postupak ocenjivanja jesu li aktivnosti, finansijske transakcije i informacije u svakom bitnom
pogledu u skladu sa merodavnim propisima kojima se ureduje poslovanje subjekta revizije,
kao i postupak ocenjivanja ostvaruju li se programi, projekti i aktivnosti subjekta revizije
efikasno odnosno prema nacelima ekonomicnosti, delotvornosti i svrsishodnosti i mogu
li se poboljsati (Clan 8. Zakona o Drzavnom uredu za reviziju). U Madarskoj Kancelarija
ima opste ovlascenje da vrsi kontrolu odgovornih u procesu finansijskog upravljanja javnim
fondovima, kao i upravljanja imovinom drzave i jedinica lokalne samouprave. Izvestaji
i zakljucci Kancelarije se ne mogu osporavati, odnosno pobijati pred bilo kojim drugim
organom (Clan 1. Akta LXVI o Drzavnoj kancelariji za reviziju; Giday, 2012: National
Audit Office, State audit in the European Union, 126). Kontrolni sud Republike Slovenije
je vrhovna revizorska institucija za nadzor drzavnih racuna, drzavnog budzeta i celokupne
javne potro$nje u Republici Sloveniji (Clan 1. Zakona o Kontrolnom sudu). Videli smo,
da manje-vie, u ove Cetiri zemlje postoje uniformna reSenja koja se ticu definisanja ovih
tela, njihovih osnovnih nadleznosti, kao i proklamovane nezavisnosti. Kako predvidena
nezavisnost, a ovde pre svega mislimo na njen li¢ni aspekt, ne bi ostala samo ,,na papiru®
neophodno je normativno joj pruziti dodatne garantije. One se ti¢u, pre svega, nacina
izbora ¢lanova ovih tela, kao i uslova koji se ticu znanja i iskustva koji ¢e omoguciti izbor
najkvalitetnijeg, odnosno najstru¢nijeg kadra.

3. ODLUCIVANIJE O IZBORU I TRAJANJE MANDATA DRZAVNIH REVIZOR-
SKIH INSTITUCIJA U ZEMLJAMA

Kada govorimo o nezavisnosti ovih tela, kako u odnosu prema drugim drzavnim
organima, a pre svega nosiocima politicke mo¢i, nju prate dva medusobno povezana
pitanja, a to su, ko bira, te ko se bira? Ona su, vidimo, jasno postavljena, ali odgovori na
njih nisu jednostavni (Stani¢, 2020: 7). Neophodno je, da bi se proklamovani cilj i ostvario,
pomiriti, na prvi pogled, dva suprostavljena interesa. Prvi, da ovi organi, budu dovoljno
udaljeni od politickih interesa i igara, odnosno da se iz postupka odabira onih koji ¢e vrsiti
ove funkcije iskljuce oni subjekti, koji bi kasnije mogli da ugroze njihovu nezavisnost,
odnosno njihovih ¢lanova. Drugo, valja pronaci odgovarajudi organ koji ¢e snagom svog
legitimiteta udahnuti isti takav legitimitet i telu koje bira, a da u sebi organ koji bira ne
sadrzi ,,toksi¢nu® politicku primesu (Stani¢, 2020: 7). U isto vreme, moramo da budemo
svesni ¢injenice da politicke uticaje i nije moguce potpuno izbedi, $to, ¢ak, ne bi ni bilo
pozeljno, bas zbog strukture savremenih demokratskih drustava, koja ne mogu da postoje
bez politickih procesa. Drugim re¢ima, politicki akteri su neophodni radi pruzanja podrske
u radu, a sve u okvirima dozvoljenih pravila igre. Tu iskrsava i sledece pitanje, tj. kako
bismo mogli da te interese uzmemo u obzir, a da istovremeno ne narusimo zamisljenu,
idealnu konstrukciju? Odgovor se krije u osecaju za meru, odnosno u uvazavanju svih
interesa u pitanju. Kako bismo pokusali da pronaemo odgovor, vide¢emo kakva su resenja
u odabranim zemljama (Stani¢, 2020: 7).
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U Bugarskoj, Kancelariju ¢ine predsednik, dva potpredsednika i dva ¢lana koje
bira parlament. Predsedniku, potpredsednicima i ¢lanovima mandat traje 7 godina.
Kancelarijom rukovodi i zastupa je predsednik, koji ne moze biti ponovo biran, a za
razliku od potpredsednika (Clan 12. i 13. Zakona o Nacionalnoj revizorskoj kancelariji).
Cini se da je moguénost dopustanja ponovnog biranja potpredsednika Zelja bugarskog
zakonodavca da se postigne izvestan kontinuitet. Glavnog drzavnog revizora u Hrvatskoj
bira Hrvatski sabor na predlog Odbora nadleznog za izbor i imenovanja, uz misljenje
Odbora nadleznog za finansije i drzavni budzet. On se bira na vreme od osam godina, uz
moguénost reizbora (Clan 14. Zakona o Drzavnom uredu za reviziju). U Madarskoj se
predsednik i potpredsednici Kancelarije biraju na period od 12 godina, dvotre¢inskom
parlamentarnom ve¢inom. Oni mogu da budu reizabrani (National Audit Office, State
audit in the European Union, 126). U Sloveniji Sudom predsedava predsednik, koji ima
dva zamenika koje na devet godina bira parlament, na predlog predsednika Republike,
koji se sa¢injava na osnovnu javnog poziva objavljenog u Sluzbenom glasniku Republike
Slovenije. Predsednik Suda deluje i zastupa Sud i generalni je drzavni revizor, te Sef
Suda. Dva zamenika obavljaju funkciju generalnog drzavnog revizora prema ovlas¢enju
predsednika Suda (Clan 6-8. Zakona o Kontrolnom sudu).

Vidimo da su u odabranim zemljama resenja prakti¢no uniforma i da drzavne
revizore bira zakonodavna funkcija vlasti, odnosno, parlament. Odmah ¢emo konstatovati
da je takvo resenje u skladu sa onima koja postoje u uporednom pravu, gde ih, u veéini
drzava bira parlament (Eurosai, Survey on the independence of supreme audit institutions,
2013: 6). Takode, u uporednom pravu, vecina ovih tela je odgovorna parlamentu, ali se
mogu pronaci i primeri da se radi o predsedniku ili nekom drugom telu (Eurosai, Survey
on the independence of supreme audit institutions, 3). Na prvi pogled, ¢inilo bi se da se
ovakvo reSenje moze lako staviti pod udar kritike, zbog moguceg politizovanja. Ipak, na
drugi pogled, a ukoliko pogledamo malo dublje, shvati¢emo da moramo uvek imati u vidu
da je odreden dodir sa politikom neizbezan, ali da on ne mora da bude i $tetan, $to smo i
pomenuli. Upravo suprotno od oc¢ekivanog deluje da je u ovom slucaju potencijalni dodir
sa politikom i moguénost prekomernog uticaja politike i najmanja, a upravo zbog karaktera
parlamenta kao organa (Stani¢, 2020: 10). Sta to znaci? Prvo, parlament je organ koji je
predstavnik nosilaca suverenosti, svih gradana i ne moze se utemeljeno osporiti pravo
jednog organa kroz koji su predstavljeni gradani da donosi ovakvu vrstu odluka, bitnih
upravo za te gradane. Drugo, parlament je telo koje veca, u okviru kojeg se, cak i u danasnje
vreme, diskutuje, u svim formama parlamentarnog rada. Trece, parlamentarna pravila su,
ipak, neka vrsta garantije da se odluka nece donositi isuvise lakomisleno, tj. zlomisleno.
Cetvrto, parlament je takav organ, koji nije ona neposredna ,,pesnica“ istinske politi¢ke mo¢i
(Stani¢, 2020: 10). Sasvim je, stoga, logi¢no da rad organa koji kontroliSe trodenje sredstava
gradana nadgleda organ koji gradane kao nosioce suverenosti i olicava, parlament. Pored
toga, politicki pritisak predstavnickog tela je snazno sredstvo za sprovodenje preporuka
vrhovnih revizorskih institucija.*

* E R. Cazala, How can the Supreme audit Institutions’ Relationship with Parliament including its reports
to Parliament support Implementation of Audit Recommendations?, rad predstavljen na Drugoj INTOSAI
konferenciji o internoj kontroli, Budimpesta 2000, 9-10, navedeno prema A. Rabrenovi¢, V. Cori¢ Eri¢ (2012)
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Hipoteticki, ¢ini se da kada zakonodavna funkcija drzavne vlasti bira, da ona
istovremeno i ne nadzire sa tolikom budnosc¢u i zeljom da potcini sve oko sebe svojom
politickom snagom. Isto tako hipoteticki, sve suprotno vazi za vladu, za izvr$nu funkciju
drzavne vlasti, odnosno za vladu. Ona vrsi operativnu, delatnu vlast, pa je i uticaj politike
u tim odnosima prisutniji u znacajnijoj meri. Stoga, ¢ini nam se da je resenje koje poverava
izbor parlamentu svakako bolje, Pod pretpostavkom da ¢lanove imenuje $ef drzave, trebalo
bi da imamo u vidu tri bitne stvari. Prvo, pozicija $efa drzave u ustavnom sistemu je najcesce
takva da on nije u tolikoj meri ona delatna politicka vlast, kao $to je to vlada. Drugo, Sef
drzave, kao garant nacionalnog jednistva bi trebalo da na neke politicke procese gleda
lisen pristrasnosti, pogotovo one politicke. Trece, u slucaju tzv. ,,kohabitacija“ umetanje
$efa drzave u proces izbora bi moglo i da dovede do ,relaksiranja“ potencijalnog pritiska
vlade (Stani¢, 2020: 11). Pored toga, potencijalno bi u obzir trebalo uzeti i $iru sliku,
koja se ti¢e nacina izbora predsednika. Tako, ukoliko se radi o njegovom neposrednom
izboru, onda on ima isti legitimitet koji ima parlament, uz, razume se, ¢injenicu da se radi
o inokosnom organu. Suprotno, ako ga bira parlament, onda zapravo se parlamentarnoj
emanaciji pruza mogucnost da imenuje ¢lanove nadzornog tela (Andonovi¢, 2019: 255).

Ipak, i kod izbora u okviru parlamenta mora se biti svestan da suvise izrazena i
nedobronamerna politicka mo¢ moze dezavuisati rad vrhovnih revizorskih institucija, pa
je potrebno imati odgovarajuce garantije, koje se, pre svega, odnose na trajanje njihovog
mandata. U skladu sa tim, ¢ini se kao opravdano resenje da se trajanje njihovog mandata
ne vezuje za trajanje mandata legislative i to iz dva razloga. Mandat bi svakako trebalo da
bude duzi od legislaturnog perioda, jer ,,na taj nacin bi se isuvise vezali za politicke procese,
odnosno izbore, te bi u slu¢aju mogucnosti reizbora dosli u opasnost da kalkulisu $to sa
pozicijom §to sa opozicijom. Drugo, valjalo bi im omoguc¢iti i nesto duzi mandat, a kako
bi imali priliku da sporovedu svoje planove i programe u delo. Sa tim je vezano i pitanje
reizbora, jer su u tom smislu resenja razli¢ita. Deluje nam da je mozda najprimerenije
nekakvo srednje resenje, koje bi podrazumevalo nesto duzi mandat, mozda u trajanju od
dva ili tri redovna legislaturna perioda, ali bez mogu¢nosti reizbora“ (Stani¢, 2019: 238).

4. USLOVI ZA IZBOR KAO DODATNA GARANTIJA NEZAVISNOSTI

Cesto se kaze da ¢ovek nosi funkciju, te je u skladu sa tim najbitnije da oni najbolji,
oni najkompetentniji, oni koje odlikuje najvisi stepen Cestitosti na kraju budu i izabrani.
Pretpostavka je da ¢e lica sa takvim karakteristikama, obavljati kvalitetno svoj posao, §to
¢e stvoriti i poverenje javnosti. U ovom sluc¢aju najvazniji je dobro sazdan pravni okvir,
jer ukoliko je on adekvatno postavljen ucinjen je onaj neophodni, prvi korak ka istinskoj
nezavisnosti ovih tela. Stoga, neophodno je da se u okviru njih predvide takvi uslovi da
zaista budu izabrani oni najkompetentiji. Drugim re¢ima, na taj nacin se ,vezuju ruke®
bilo kome ko bi ovu nezavisnost mogao da ugrozi (Stani¢, 2020: 13).

»Uloga Narodne skupstine u primeni preporuka eksterne revizije, u: Uskladivanje prava Republike Srbije sa
pravnim tekovinama EU, prioriteti, problemi, perspektive, A. Rabrenovi¢, J. Cerani¢ (ur.), Beograd: Institut za
uporedno pravo, 297 fn. 78.
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U Bugarskoj kandidati za predsednika, potpredsednika ili ¢lana Kancelarije su
lica sa fakultetskim obrazovanjem, koja su stekla naziv master i imaju najmanje 15
godina profesionalnog iskustva u oblasti revizije, administrativnog ili finansijskog prava,
finansijske kontrole, finansija ili ra¢unovodstva (Clan 16. Zakona o Nacionalnoj revizorskoj
kancelariji). U Hrvatskoj za glavnog drzavnog revizora moze biti imenovan drzavljanin
Republike Hrvatske koji je zavrs$io dodiplomske i diplomske univerzitetske studije ili
integrisane dodiplomske i diplomske univerzitetske studije ili specijalisticke diplomirane
strukovne studije ekonomije ili prava, sa 15 godina radnog iskustva u struci, iskustvom
poslovnog upravljanja i polozenim ispitom za ovla§¢enog drzavnog revizora, uz postojanje
licnog ugleda (Clan 15. Zakona o Drzavnom uredu za reviziju). U Madarskoj, parlament
¢e osnovati osmoclani odbor za imenovanje koji se sastoji od ¢lanova parlamenta da
predlazu osobe koje mogu biti izabrane za predsednika Kancelarije (Clan 9. Akta LXVI
o Drzavnoj kancelariji za reviziju). Svaki gradanin Republike Slovenije moze biti izabran,
ukoliko ima zavr$en fakultet i koji je stru¢njak u oblasti relevantnoj za vréenje ovlas¢enja
Kontrolnog suda, te vlada najmanje jednim svetskim jezikom (Clan 6. stav 2 Zakona o
Kontrolnom sudu).

Ovde je vazno zastati i konstatovati da su u ovoj oblasti pravni standardi ili
nekakvi ne toliko odredeni izrazi, koji su dobrano prisutni u nekim drugim oblastima,
i koji su u ponekad nuznost, zapravo retki. U vezi sa tim, na primer, prilikom izbora
razli¢itih regulatornih tela , kriterijum u vidu pravnog standarda ,,uglednog stru¢njaka“
postavljen prilicno apstraktno i ostavlja prostor za Siroku diskrecionu, pa i politicku
ocenu i zavisi od mnogo faktora®, (Andonovi¢, 5) te je takve formulacije nuzno svesti na
najmanju mogucu meru. To znaci da bi pravni standardi trebalo da budu samo nuznost
u misaonom procesu stvaranja pravne norme, odnosno da omoguce zakonodavcu da se
prilikom stvaranja norme zapita, $ta zapravo znaci konkretni pravni standard, odnosno
iz kojih se elemenata konkretno sastoji, to jest, $ta bi zaista lice trebalo da ispuni da bi se
smatralo da je standard ispunjen? Nakon toga valjalo bi u normu taj odgovor precizno i
preneti, te omoguciti objektiviziran izbor, bez mnogo tumacenja i samim tim subjektivnih
elemenata (Stanié, 2020: 13).

Dakle, uopsteno gledano mutatis mutandis, sli¢no kao za oblast zastite licnih
podataka, ¢ini se ,,da je najadekvatnije resenje da se zakonom propisu strogi uslovi koji
se zahtevaju za rukovodeceg ili ¢lana nadzornog nezavisnog tela. Jedino na taj nacin se
moze ocekivati integritet obavljanja delatnosti i stru¢nost u radu nadzornog nezavisnog
organa. Propisivanjem obaveznih uslova poput stru¢nosti u oblasti prava i informatike
i dugogodisnjeg rada u oblasti zastite podataka i ljudskih prava, omogucavaju stabilne
polazne tacke za strucan i kvalitetan rad ove vazne institucije“ (Andonovi¢, 2019: 256).
Deluje da su u tom naumi zakonodavci u navedenim zemljama i uspeli. Naime, trazi se
uglavnom iskustvo osim fakultetskog obrazovanja i iskustvo u trajanju od 15 godina. Kada
je o standardima re¢, ¢ini se i da se sa tim nije preteralo, pa se u Hrvatskoj trazi da lice ima
licnu reputaciju, odnosno ugled, dok se u Sloveniji zahteva da izabrano lice bude stru¢njak
u oblasti relevantnoj za vrsenje ovlas¢enja Suda. Bez obzira na to $to se sa standardima nije
preteralo deluje i da su oni na neki nacin suvisni, jer ¢e, primera radi, prema nasem sudu u
Hrvatskoj, to biti svako lice koje ispunjava pobrojane uslove odredene Zakonom, a koje je u
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svom dosadasnjem radu obavljalo svoj posao u skladu sa pozitivnim propisima i pravilima
struke. Takode, ¢ini se da je zahtevanjem ugleda hrvatski zakonodavac krajnje opravdano
zeleo da istakne da lice koje pretenduje da bude izabrano ne bi trebalo da poseduje samo
stru¢nost, ve¢ da ga odlikuje i moralnost. U Sloveniji, deluje da zakonodavac nije ucinio jos
jedan korak i njime definisao znacenje termina stru¢njak u oblasti relevantnoj za vrsenje
ovlas¢enja Suda, kao $to su to ucinili bugarski i hrvatski zakonodavac.

ZAKLJUCAK

Bitno je naglasiti da je “sustinska funkcija drzavne revizije da podrzava i promovise
javnu odgovornost. Svojim objektivnim, nezavisnim i pravovremenim izvestajima o
pravilnosti i zakonitosti troSenja sredstava poreskih obveznika, vrhovna revizorska
institucija sa jedne strane zadovoljava potrebu parlamenta, poreskih obveznika i drugih
zainteresovanih strana za objektivnim, nezavisnim i pravovremenim informacijama, a
sa druge strane utice na jacanje odgovornosti izvr$ne vlasti u troenju javnih sredstava
i upravljanju javnim dobrima.” (Jankovi¢-Andrijevi¢, 7). Imajudi to u vidu, neophodno
je ustanoviti odgovaraju¢u pravnu osnovu, pravni okvir, a kako bi joj se omogucilo
da ove vazne drustvene funkcije i izvrsi. Stoga je nacin izbora, moze se re¢i, jedan od
krucijalnih elemenata za ispunjenje tog cilja, posto je klju¢no da se ovim telima obezbedi
nezavisnost i samostalnost u radu (Pollitt, Summa, 1997: 329-330).

Konkretno, videli smo da se izbor ¢lanova drzavnih revizorskih institucija u ovim
zemljama vr$i u okviru parlamenta. Na prvi pogled, reklo bi se, da u ovom slucaju postoji
politicki uticaj. No, tako je samo na prvi pogled. Videli smo da je uticaj politike, a kada
uporedimo sa potencijalnim uticajima drugih drzavnih organa, daleko manji i neskodljiv
u tom slucaju. Takode, sa aspekta nosilaca suverenosti, gradana, a u ¢ije se ime i za ¢iji se
racun vrsi ova kontrola, najopravdanije je da to bude nadleznost zakonodavne funkcije
drzavne vlasti. Pored toga, kao dodatno jemstvo nezavisnosti, neophodno je i da ove poslove
obavljaju najstrucniji i najmoralniji, a do njih se dolazi propisivanjem jasnih i objektivnih
kriterijuma, koji i govore da se radi o takvim kandidatima.

Kada je o duzini trajanja mandata re¢, na stanovistu smo da bi trebalo predvideti
nesto duzi mandat, a kako bi imali priliku da sporovedu svoje zamisli. Svakako, mandat
bi trebalo da bude duzi od legislaturnog perioda i ne bi za njega trebalo da bude vezan.
Kada je o reizboru re¢, deluje da je najcelishodnije traziti srednje reSenje, koje znaci duzi
mandat, mozda ¢ak u trajanju od dva ili tri redovna legislaturna perioda, ali bez mogu¢nosti
reizbora. Takode, misljenja smo da je neophodno zakonom predvideti objektivne uslove
koje lice mora da ispuni da bi se kandidovalo na ove funkcije. Drugim re¢ima, trebalo bi
da se gleda da se u najvecoj meri izbegnu pravni standardi.

Na kraju, zeleli bismo da naglasimo jo$ jedan, vanpravni element, koji ¢ini celinu
slagalice zajedno sa njenim pobrojanim pravnim delovima. To je odnos ovih organa sa
javnoscu i njihovo promovisanje u javnosti (Gonzalez-Diaz, 2008). Na taj nacin se postize
dvostruku efekat. Prvo, jaca se njihov ugled i tako im se omogucava da sa Sirim kapacitetom
obavljaju svoje poslove. Drugo, ja¢anjem njihovog ugleda se “primoravaju” i drugi drzavni
organi na saradnju sa njima, odnosno sprecavaju se da na njih vrse nedozvoljeni uticaj,
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a sve u cilju ispunjenja najviseg cilja u ovoj oblasti, zastite javnih sredstava, §to je, interes
svih (Stani¢, 2020: 238-239).
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ELECTION BY PARLIAMENT AS GUARANTEE OF PERSONAL
INDEPENDENCE OF STATE AUDIT INSTITUTIONS - EXAMPLE
OF FOUR MEMBERS OF THE EUROPEAN UNION

In this paper, using a comparative legal method, on the example of four European
countries, which all were members of the former ex communist bloc, and are now members of
the European Union, author examines certain legal solutions concerning the electing of state
audits, in order to achieve their independence. He found out that common legal solutions
within these countries is the election of state audits in parliament. These countries were chosen
because, in the historical and social sense, they went and going through what Serbia is going
through in the process of joining the European Union. Also, it is assumed that they have met
certain standards by joining EU. It has to be noted that the goals guaranteed and proclaimed
by legal norms do not always have to be achieved in practice. However, one must also be aware
that a valid legal framework is the first step, without which the proclaimed goals cannot be
achieved. This is where the social justification of the scientific study of this topic is reflected.

Keywords: state audit institutions, electing state audits, independence, four EU
members, Bulgaria, Croatia, Hungary, Slovenia
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MJERENJE KORUPCIJE: IZMEDU OBJEKTIVNOSTI I
SUBJEKTIVNOSTI

Arben Murtezié¢

Gotovo da je opsteprihvaceno da se rezultati istraZivanja o percepciji korupcije
tretiraju kao najvazniji, a Cesto i jedini indikator o stvarnom stepenu korupcije u jednoj
zemlji. Izvjestaji o percepciji korupcije se Citaju i komentarisu medu domacim i stranim
politicarima, privrednicima, te u strucnoj ali i u opstoj javnosti. Po svojoj vaznosti se
posebno istice “Indeks percepcije korupcije” (IPK) koji godisnje objavljuje Transparency
International (TI), uz Ciji veliki uticaj se, razumljivo, vezu i odredene kritike.

Ovaj rad prije svega pruza osvrt na metodologiju koja se koristi prilikom mjerenja
korupcije, te na analizu faktora koji mogu uticati na to da rezultati znacajnije odudaraju
od stvarnog stanja. Analiza pokazuje da je broj i uticaj ovih faktora, kada se radi o
mjerenju kroz percepciju, posebno izrazen u zemljama u tranziciji i zemljama u razvoju.
Ne umanjujuci znacaj percepcije kao indikatora, narocito u nedostatku alternative u
vidu objektivnih izvora, ovim radom se skrece paznja na potrebu opreznog pristupa kod
pozivanja i koristenja rezultata istrazivanja percepcije korupcije. U tom smislu, korisno bi
bilo, u mjeri u kojoj je to moguce, analizirati postupak i izvore koji su doveli do odredenih
rezultata u jednoj zemlji.

Kljucnerijeci: korupcija, percepcija, objektivni i subjektivni pokazatelji, Transparency
International, Svjetska banka

UVOD

Interesovanje za pitanje korupcije i kako se boriti protiv nje stalno raste i nije izgledno
da ¢e se taj trend promijeniti. Ovo se odrazava kroz povecan broj akademskih istrazivanja,
intenzivnog angazmana vladinih institucija i nevladinih organizacija, medunarodnih
finansijskih i politickih organizacija ali i kroz medijsko izvjestavanje koje je po pravilu
zapazeno u javnosti. Medutim, ¢ini se da uprkos ovih napora i znacajnih resursa koji se trose,
prvi koraci ka rje$avanju problema, a to su definisanje i odredivanje nivoa rasprostranjenosti
nisu postali ni$ta laksi i sigurniji.

Kroz pitanje nivoa rasprostranjenosti korupcije se ocjenjuje uspjesnost i kvalitet
vlasti, a pitanje borbe protiv korupcije je prakti¢no eliminatorno kada se ocjenjuje rad
pravosuda. Naime, prilikom podnosenja izvjestaja o radu pravosudnih institucija ili bilo
koje diskusije o pravosudu u cjelini, svi radni rezultati gotovo da gube znacaj u odnosu
na rjesavanje predmeta korupcije, narocito tzv. visoke korupcije. Pravosuda u zemljama u

* Dr Arben Murtezi¢ je direktor Centra za edukaciju sudija i tuzilaca FBiH; Sarajevo, Bosna i Hercegovina,
email: arben.murtezic@cest.gov.ba
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tranziciji redovno padaju na ovom pitanju, i to prakti¢no bez obzira na broj procesuiranih
predmeta, obzirom da misljenje o rasprostranjenosti korupcije standardno prevazilazi
nivo broja, ne samo procesuiranih ve¢ i uopste registrovanih predmeta. Kolika je stvarna
rasprostranjenost korupcije, a narocito koliko percepcija javnosti odgovara stvarnom
stanju su teska pitanja kojima je posvecen i ovaj rad.

Prvi dio rada se odnosi na nacin i probleme mjerenja korupcije kroz objektivne
pokazatelje, u koje, izmedu ostalog spadaju i pomenuti podaci koje moze ponuditi pravosude.
Drugi, centralni dio, je posve¢en dominantnom nac¢inu mjerenja korupcije danas, a to je
mjerenje kroz istrazivanje percepcije. Ovdje je posebna paznja posvecena faktorima koji
mogu uticati na to da rezultati ovih istrazivanja znacajno odudaraju od stvarnog stanja.
“Indeks percepcije korupcije” (IPK) koji godi$nje objavljuje Transparency International
(TT) je najuticajnije istrazivanje ove vrste te je stoga, uz odredene kontraverze koje ga prate,
predstavljeno kao primjer. U zaklju¢nim razmatranjima se ukazuje na to kako se rezultati
mjerenja korupcije, uz sve nedostatke koji su opisani u tekstu mogu koristiti.

1. OBJEKTIVNI POKAZATELJI KORUPCIJE: NEKOLIKO
NESAVRSENIH PRIMJERA

Razlika izmedu indikatora utemeljenih na percepciji i na objektivnim pokazateljima je
vazna, posebno zato $to su indikatori utemeljeni na ¢injenicama za korisnike transparentniji,
dostupniji i lakse provjerljivi nego u odnosu na indikatore zasnovane na percepciji i na prvi
pogled se ¢ine logi¢nim izborom. Medutim, bilo bi pogresno vjerovati da ovi pokazatelji
nuzno realnije pokazuju stvarno stanje od pokazatelja utemeljenih na percepciji.

Kada govorimo o objektivnim pokazateljima postojanja korupcije, kao prvi se namece
broj osudujucih presuda za krivi¢na djela korupcije, obzirom da se tu radi o konkretnim
djelima dokazanim van razumne sumnje ¢iji je broj u savremenim sudskim sistemima
uglavnom lako provijerljiv i dostupan. Medutim, jasno je da mnogo ve¢i ili manji broj
osudujucih presuda za djela korupcije u jednoj zemlji u odnosu na drugu moze jednako
da znaci visi ili nizi nivo korupcije, obzirom na argument da je mali broj procesuiranih
koruptivnih krivi¢nih djela, a narocito osudujucih presuda takode posljedica korupcije.
Interesantan primjer u tom smislu navodi Ciri¢, ukazujuéi kako je broj osudenih za
saobracajne delikte po stanovniku u Albaniji i Moldaviji stotinu i viSe puta manji u odnosu
na Belgiju i Dansku, a zaista je malo vjerovatno da je tolika razlika u disciplini vozaca i
ostalim faktorima koji uti¢u na sigurnost saobraéaja (Ciri¢ et al, 2010, 34.)

Dalje, kao objektivan pokazatelj korupcije se moze uzeti u obzir i revizija odredenih
projekata, kroz koju bi se ustanovio odnos izmedu vrijednosti izgradene javne infrastrukture
iiznosa novca koji je vlada ulozila. U literaturi se uglavnom spominju dva primjera ovakvih
istrazivanja, koje ¢emo i ovdje kratko izloziti. U Italiji je sprovedeno istrazivanje o vrijednosti
uloZenog novca i stvarno izgradene infrastrukture po regijama. Utvrdeno je da postoje
znacajne razlike izmedu regija, pa je tako u jednoj regiji izgradeno 78 posto vise za istu
cijenu a u odnosu na drzavni prosjek, dok je u drugoj izgradeno 64 posto manje u odnosu na
prosjek. Ovaj jaz se u odredenoj mjeri moze pripisati korupciji, medutim i sami istrazivaci
priznaju da za to nema dokaza i da je tesko napraviti razliku izmedu korupcije i neefikasnosti
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te da su neke regije sistemski efikasnije u svim oblastima (Golden & Picci, 2005). Drugo
Cesto citirano istrazivanje je sproveo ugledni Nacionalni biro za istrazivanje ekonomije
(SAD). Predmetno istrazivanje je sprovedeno u Indoneziji i pratilo je izgradnju puteva kroz
sela u unutrasnjosti (Olken, 2009). Uz pomo¢ inZinjera mjerena je ,nedostajuca potrosnja”
a kroz poredenje vrijednosti ulaznih sredstava i rezultata rada, odnosno izgradenih puteva
do razli¢itih sela. Sli¢no kao i kod pomenutog istrazivanja sprovedenog u Italiji, i ovdje je
zakljuceno da je tesko utvrditi da li su razlike u vrijednostima rezultat korupcije ili samo
nemara i nestru¢nosti. Medutim, ono §to je posebno interesantno je poredenje izmedu
navedenih prilicno egzaktnih pokazatelja i percepcije korupcije ¢ak i unutar jedne drzave
na geografskim bliskim prostorima te socijalno-ekonomski slicnim dijelovima drustva.
U najkra¢em, pokazalo se da stanovnici razlic¢itih sela razlic¢ito percipiraju korupciju
prilikom izgradnje puteva iako su radeni na isti nacin sa istim omjerom ulaznih i izlaznih
vrijednosti, a u zavisnosti od razlicitih faktora, kao §to su ponasanje i tipovi seoskih voda,
socijalne ukljucenosti, etnicke strukture i sli¢no.

Dalje, postoje pokusaji da se nivo korupcije barem priblizno pretpostavi na osnovu
institucionalnih karakteristika zemalja u smislu ekonomskih i politickih sloboda. Ve¢a
ekonomska sloboda bi trebala uticati na smanjenje nivoa korupcije zbog toga $to u uslovima
slabije drzavne regulacije, postoji manja potreba za razli¢itim dozvolama od strane drzavnih
institucija i funkcionera (Goel & Nelson, 2005). Medutim, postoje i primjeri tranzicionih
zemalja u kojima je uspostavljanje ekonomskih sloboda, koje nije bilo pra¢eno adekvatnim
jacanjem vladavine prava, dovelo do procvata korupcije (Eilat & Zinnes, 2002).

Dalje, postojanje posebnih antikorupcijskih zakona, specijalizovanih agencija,
strategija za borbu protiv korupcije itd., ne mora nuzno podrazumijevati nizu de facto
korupciju u jednoj zemlji, odnosno ne mora odrazavati ozbiljnost s kojom drzava zapravo
procesuira korupciju. Pored toga, treba imati na umu da mnoge zemlje u razvoju nemaju
tako jasne podatke, $to nije posljedica samo eventualne neuvezanosti sistema ve¢ i propisi
mogu znantno odudarati od opste prihvacenih standarda.

Zbog svega navedenog, Cinjenica je da se medunarodni investitori, donatori i donosioci
odluka danas generalno oslanjaju na pokazatelje zasnovane na percepciji (Christian, 2006).

2. MJERENJE KROZ PERCEPCIJU REALNOSTI I DRUGI FAKTORI

Generalna kritika koja se odnosi na metodologiju mjerenja korupcije kroz percepciju
jeste da se rezultat zasniva na ispitivanju i prikupljanju subjektivnih stavova i u stvari nam
govori o misljenju koje vlada o ucestalosti korupcije, a ne o stvarnom stepenu korupcije.
Takvo misljenje uglavnom nije, ili barem nuzno nije bazirano na saznanju niti nepristrasno.
Stepen identifikacije ili antagonizma prema vlasti, te osjec¢aj nepravde i nejednakosti u
ekonomskim odnosima, su neki od faktora koji uti¢cu na objektivnost midljenja. Istrazivanja
su pokazala da se percepcija korupcije teSko moze odvojiti od pitanja vezanih za socijalnu i
ekonomsku nepravdu i demokraciju. Dalje, percepcija zavisi od uspjesnosti, snage i vidljivosti
istrazivackog novinarstva, ali s druge strane i od uspjesnosti kampanja koje vlast vodi u Zelji
da pokaze ispravnost i transparentnost svog rada. Svakako, ne moze se zanemariti ni pitanje
dali opozicija svoje kritike usmjerava ka korumpiranosti vlasti ili na druge segmente, recimo
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vanjsku ili ekonomsku politiku. Kada se radi o ocjenama ispitanika koji su stranci, dakle
stru¢njaci ili poslovni ljudi koji su poslovali sa zemljom u kojoj se korupcija mjeri, ne moze
se zanemariti postojanje predrasuda, o ¢emu ¢e dole posebno biti rijeci.

Iz svih ovih razloga nivo perecepcije korupcije moze biti rezultat mnogih drugih
faktora, a ne stvarne korupcije. Tako rezultati ispitivanja i odgovori ispitanika mogu vise
odrzavati shvatanja o postojanju faktora koji se standardno smatraju uzrocima korupcije
(Treisman, 2007). Jedan od osnovnih faktora koji mogu uticati na pristrasnost, odnosno
subjektivnost ispitanika je socioloski bandwagon efekat. Ovom frazom bi se trebala slikovito
docarati sklonost ispitanika da jednostavno uskoce u ili slijede otvoreni vagon sa muzikom
uzivo. Najprimjereniji prevod bi bio efekat trenda (Radonji¢, 2008). Sustina je jasna, ispitanici
su skloni da slijede trend i misljenje koje preovladava u njihovoj zemlji iskazu kao svoje.

Dalje, govoreci o socioloskim odnosno psiholoskim razlozima koji uti¢u na
subjektivnost i pristrasnost, moZemo reci da i na percepciju korupcije moze uticati opste
poznati halo efekat. U najkra¢em, podsjecanja radi, u pitanju je tip kognitivne pristrasnosti
kod kojeg nam generalni utisak ili saznanje o jednoj pojedina¢noj osobini koji imamo utice
na misljenje o karakteru osobe ili drugim pojedina¢nim osobinama. Tako smo, recimo,
skloni da za nekoga ko je prijatan, tvrdimo i da je pametan.

Dakle, koje su to karakteristike drzava, pa i drustava u cjelini za koje se kao po
automatizmu veze visoki stepen korupcije? Djelimi¢an odgovor se moze naci u kratkom
pregledu relevantne literature koji slijedi.

U ovom smislu, na percepciju korupcije prije svega utice ekonomska razvijenost
zemlje, tako da saznanje o nerazvijenosti u jednoj zemlji utice na shvatanje da se radi
zemlji sa visokim stepenom korupcije (Sequeira, 2012). Medutim, ekonomska razvijenost,
odnosno bogatstvo, ne mora biti odlucujuci faktor. Uobicajeno je i da se zemlje koje su veliki
izvoznici nafte ili gasa, pa i one vrlo bogate, svrstavaju u kategoriju visokokorumpiranih
i bez objektivnih pokazatelja, te se i u kontekstu korupcije u literaturi standardno koristi
pojam “prokletstva resursa” i “paradoksa izobilja” (Karl, 1997).

Mozda je i suvi$no pitanje kakvo misljenje u ovom smislu preovladava o bivs§im
socijalistickim zemljama. Naime, osim $to se za Citave drzave koristi termin “pokvarene”,
u uticajnim publikacijama se moze procitati da takvu kvalifikaciju treba prosiriti i na
drustva u ¢jelini, dakle ne ogranicavajuci se samo na drzavu, odnosno drzavne institucije
(Holmes, 2006). Popularno je i misljenje da podjela svijeta na kulturne zone koja odolijeva
modernizaciji, svakako ukljuc¢uje postkomunisticku kulturnu zonu koja prelazi, odnosno
obuhvata razli¢ite druge zone koje su determinirane izmedu ostalog i religijom, a korupcija
je jedna od osnovnih odlika te kulture (Inglehart & Baker,2000). Ovo se objasnjava time
da kultura komunizma, odnosno postkomunizma uti¢e na razvoj korupcije kroz sistem
vrijednosti koji akcenat stavlja na opstanak te kroz strukture koje su djelovale poticajno
na razvoj korupcije, a proces liberalizacije, narocito privatizacije je samo otvorio novi niz
mogucnosti (Sandholtz & Taagepera, 2005).

Dalje, razliciti izvori se slazu u tome da je nivo korupcije u zemljama koje su u fazi
obnove poslije prirodnih katastrofa, a narocito obnove poslije konflikata izrazito visok.
Smatra se da se radi o pogodnom tlu za razvoj korupcije usljed visokog priliva pomodi,
pritiska za brzim rezultatima, slabih drzavnih institucija i nasljeda ratnih vremena. Postoji
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i teorija da razlozi za lose stanje u ovoj oblasti lezi i u potrebi za odrzavanjem mirovnog
rjeenja, po cijenu tolerancije prema losem upravljanju, uklju¢ujudi i korupciju. Druga,
jo$ ekstremnija teorija je da je odredeni stepen korupcije koristan, u smislu motivacije
domacih politi¢ara za mirovni proces i njihovo jacanje (Galtung & Tisné, 2009).

Posebno je pitanje, a na koje nije lako naci odgovor, jeste koliko dugo nakon zavrsetka
sukoba se drzave ili ¢itave regije determinisu kao postkonfliktne.

Strucnjaci Svjetske banke na kritike da na percepciju korupcije uticu i svi gore
navedeni faktori, odgovaraju da korupcija najc¢es¢e ne ostavlja opipljive tragove te da
je iskustvo pojedinca ne samo najbolji, ve¢ Cesto i jedini pokazatelj kojim raspolazemo.
Pored toga, precepcija ima direktan uticaj na drustvo, naime gradani koji smatraju da
su policijski i pravosudni sistemi korumpirani se nece obracati ili adekvatno saradivati s
predstavnicima tih institucija, bez obzira na objektivnu situaciju. Sli¢cno tome, firme postaju
sklonije tome da izbjegavaju placanje poreza ili izbjegavanju drugih propisa (Kaufmann,
Kraay & Mastruzzi, 2007: 2).

Medutim, upravo u ovome lezi jedan od osnovnih razloga zbog kojih mjerenju,
te masovnom publikovanju podataka o visokom nivou korupcije treba pristupiti sa
narocitim oprezom, jer se na neki nacin izlazemo opasnosti da takvi izvjestaji postanu
“samoispunjavajuce prorocanstvo’. Naime, disciplina odnosno osje¢aj odgovornosti prema
postovanju zakona i drzavnih institucija u jednom drustvu mogu biti ugrozeni kroz
¢esto ponavljano misljenje o sveopstoj korupciji, a narocito kada takvo misljenje dolazi
od uglednih institucija koje tvrde da su njihovi nalazi nau¢no utemeljeni. S tim u vezi,
zaista postoji mogucnost da izvjestaji o rasprostranjenosti korupcije, uti¢u na percepciju
ili barem na napore da se situacija popravi. Pored toga, pomenuti uticaj koji ovi izvjestaji
imaju ne samo na investitore, ve¢ i na one koji odlu¢uju o pomoc¢i drzavama kojima je to
potrebno, takode moze imati negativne posljedice na sposobnost drzava da ojacaju svoje
institucije i shodno tome borbu protiv korupcije ucine efikasnijom.

Daljnji argument u odbrani ove vrste ispitivanja jeste da se percepcija i odgovori
medunarodnih eksperata, firmi kreditnih agencija i sli¢no, ne razlikuju znac¢ajno od odgovora
domacih ispitanika. Medutim, imajuci u vidu da zivimo u globalizovanom svijetu brzog i
intenzivnog prenosa informacija i medija koji ne poznaje granice, ovaj argument donekle gubi
na snazi. Ovo obzirom na realnu moguc¢nost da se i na formiranje “domaceg” misljenja, paibez
namjere, utic¢e kroz ugledne medunarodne institucije. Zagovornici mjerenja kroz percepciju
priznaju da su svi napori da se izmjeri korupcija skop¢ani sa mogu¢nos¢u da budu neprecizni,
ali tvrde da se takve nepreciznosti mogu ocekivati kod bilo kojeg drugog istrazivanja ove vrste a
zbog standardnih problema netipi¢nih uzoraka. Isticu i da su podaci koji bi se trebali smatrati
objektivnim, kao $to su detaljne analize sprovodenja pojedinih projekata su problemati¢ni. Ovo
zbog toga $to je, i kada se uoce odredene nepravilnosti tesko sa sigurnoscu tvrditi da li se radi
korupciji ili 0 nemaru ili neznanju' (Kaufmann, Kraay & Mastruzzi, 2007).

Medutim, iako se sa nekim od ovih konstatacija moze sloziti, nije prihvatljivo da se
nalazi do kojih se doslo jednom metodom a uz sve uocene nedostatke, predstavljaju kao
neupitni samo zbog toga $to je ta metoda bolja od drugih ili jedina dostupna.

1 Vidjeti gore, strana 3.
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3. “INDEKS PERCEPCIJE KORUPCIJE” (IPK): DOMINACIJA I KRITIKE

TI Indeks percepcije korupcije objavljuje od 1995. godine i svake godine rangira
zemlje po njihovom percipiranom nivou korupcije u javnom sektoru, a u skladu sa stru¢nim
procjenama i istrazivanjima uglednih institucija i organizacija. Ovaj kompozitni indeks
rangira 180 zemalja na skali od 100 (bez korupcije) do 0 (visoka korumpiranost). Dakle,
rije¢ je o istrazivanju ¢iji je rezultat rang lista zemalja prema ocjeni o rasirenosti korupcije
u njima, tj. do koje se mjere percipira da su tijela javne vlasti korumpirana.

Generalna, gore navedena, kriticka razmatranja u vezi metode mjerenja korupcije
putem ispitivanja percepcije, odnose se i na IPK. Medutim, i specifi¢nosti koje su vezane
za IPK su predmet posebno brojnih analiza, $to obzirom na vaznost ovog dokumenta nije
neobic¢no.

Prije svega, kao i toliko puta do sada kada se radi o korupciji, dosta paznje je posveceno
definisanju korupcije. Zaista, pitanje definisanja korupcije je toliko puta raspravljano, da je
“pokretanje diskusije o potrebi da se korupcija definise, izlaze riziku da izazove razumljivo
nestrpljenje” (Andersson & Heywood, 2009). Tako smo svjedoci da se brojne strucne ali i
javne debate o borbi protiv korupcije istope u pitanjima formalne prirode, kao $to su pitanja
korupcije u materijalnom krivicnom zakonu, kategorizacije i sli¢no. Isto tako, ne moze
se poreci da je definisanje zaista neophodno i da se ne radi samo o akademskom pitanju,
vec je posebno vazno upravo kod ispitivanja percepcije i onoga $ta se smatra korupcijom
kod ispitanika u razli¢itim zemljama. Medutim, ne treba upasti u zamku relativiziranja i
sakrivanja iza nekih kulturologkih razlika, te priznati da je zaista, pojam korupcije u svojoj
esenciji postao prili¢no univerzalan.

Naime, TI korupciju defini$e kao ,,Zloupotrebu povjerenih ovlaséenja radi sticanja
privatne koristi, §to je vjerovatno i jedna od najcesce koristenih definicija korupcije uopste.
Kritike usmjerene ka ovoj definiciji su da je presiroka, prakticno genericka, te da ne pokriva
situacije u kojima se vlast ne vr$i na osnovu “povjerenog ovlaséenja” vec je preuzeta silom
ili drugim sredstvima, kao u slu¢ajevima diktatura i nedemokratskih rezima (Brown, 2006).

Tesko je re¢i da ovakva definicija zasluzuje da bude posebno problematizovana,
narocito u poredenju sa drugim pitanjima koja su otvorena u vezi sa IPK.

Dakle, IPK se bazira na anketama i intervjuima u kojima eksperti i poslovni ljudi
iznose svoju percepciju korupcije a s generalnim ciljem da obezbijede sistematizovane
podatke koji mogu posluziti u borbi protiv korupcije. Ve¢ u ovoj strukturi ispitanika se
nalazi jedan od razloga za kriticizam, a to je da je ovim izborom u sustini ispitana elita a
interesantno je da upravo TI u posljednjem objavljenom IPK navodi da se pokazalo da je
korupcija rasprostranjenija tamo gdje vlade “slusaju samo glasove bogatih ili pojedinaca sa
dobrim vezama” (T1, 2019: 6). Dalje, obzirom da se ¢esto upotrebljavaju izvori informacija
koji nisu svima dostupni te samim tim ni provjerljivi, postavlja se i pitanje transparentnosti
(Rohwer, 2009). Mora se primjetiti da je u najmanju ruku neobic¢no da se ovakve zamjerke
upucuju upravo prema TI.
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Ono $to posebno karakterise IPK je rangiranje, odnosno tabelarni prikaz zemalja
svrstanih po uspjesnosti, $to ga, narocito $iroj javnosti, ¢ini posebno zanimljivim?.

Rangiranje je kritikovano kao postupak koji suvise pojednostavljuje jedan izuzetno
slozen fenomen kao $to je korupcija. Primjereniji nacin koristenja, neupitno vaznih i
korisnih podataka koje prikuplja TI bi bilo u¢initi ih dostupnim te interpretaciju i poredenja
prepustiti ¢itaocima svih profila (Sereide, 2006). Pored toga, pozicija na tabeli u mnogome
ovisi od rezultata koje su drugi postigli, i razli¢ite zemlje na tabeli mogu napredovati
ili nazadovati bez obzira na svoje stvarne rezultate, a fokus na rangiranje umjesto na
kvantificiranje dovodi do “komparativnog deficita” (Malito, 2014: 14).

Na kraju, tu je i odredena sumnja u motivaciju TI. Naime, postoji zaista znacajan broj
antikorupcijskih organizacija i agencija’, ali TI je najprepoznatljiviji $to sigurno pomaze
u osiguravanju prihoda da nastavi svoje aktivnosti. Cinici bi mogli zakljuciti da ako TI
bude previse uspjesan u procesuiranju borbe protiv korupcije, tada bi nestao njegov sam
razlog postojanja, te da je u interesu organizacije osigurati da korupcija i dalje uziva visoku
vidljivost. Naravno, nema dokaza da TI nije potpuno iskren u opredjeljenju za borbu protiv
korupcije i ¢injenica je da je Indeks percepcije korupcije imao ogroman utjecaj u smislu
promocije svijesti o korupciji i podsticanja istrazivanje uzroka njenog nastanka i nac¢ina
borbe protiv nje. Medutim, ostaje mogu¢nost nenamjerenih gresaka i posljedi¢nih steta
(Andersson & Heywood, 2009: 761), koje smo i gore naveli.

ZAKLJUCAK

Svako rangiranje po tabelama, na osnovu bodova i koefecijenata jeste ili bar podsjeca
na takmicenje. Tako je i sa rangiranjem drzava prema nivou korupcije koja su predmet ovog
rada §to obzirom na toliko puta istican karakter korupcije kao globalnog fenomena, moze
biti korisno ili barem interesantno. Ono $to jeste problem su posljedice loseg plasmana
na ovim tabelama, a koji ne mora biti odraz realnog stanja. Pod posljedicama se prije
svega misli na negativan uticaj na strane investicije, status u politickim i ekonomskim
medunarodnim organizacijama ali i povjerenje prema institucijama drzave od strane njenih
gradana $to osim ekonomske $tete moze, paradoksalno, prouzrociti i slabljenja kapaciteta
i spremnosti za borbu protiv korupcije.

Cini se da ekonomski slabije razvijene zemlje, zemlje u tranziciji i zemlje koje se i vise
decenija nakon okonc¢anja vanjskih ili unutrasnjih sukoba determinisu kao postkonfliktne,
ulaze u ovo takmicenje sa znacajnim hendikepom. Medutim, izvjesno je da ¢e mjerenje kroz
percepciju i u dogledno vrijeme predstavljati dominantan vid ispitivanja nivoa korupcije, te
da ¢e uprkos rastu¢em kriticizmu i dalje imati znacajan uticaj na razlicite tokove odlucivanja
i reputaciju vlasti jedne zemlje. Stoga se ova istrazivanja, a narocito najuticajnija, nikako
ne smiju ignorisati, ve¢ analizirati i koristiti u svrhu zbog kojih su i provedena, odnosno
uzimati u obzir prilikom izrade politika i strategija borbe protiv korupcije. Naravno, uz
dozu opreza i svijest da se zbog svega navedenog ne radi uvijek o realnom stanju stvari.

% Primjera radi, indeks koji se ¢esto poredi sa IPK je “Indeks kontrole korupcije” koji svake dvije godine
objavljuje Svjetska banka na sadrzi rangiranje.

? Pogledati “U4 Anti-Corruption Resource Centre’, dostupno na: https://www.u4.no/
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PERCEPTION OF CORRUPTION: BETWEEN OBJECTIVITY
AND SUBJECTIVITY

It is almost generally accepted that results of researches on perception of corruption
are treated as the most important, and often the only indicator of level of corruption in
individual state. These reports are read and commented by the foreign and domestic politicians,
entrepreneurs, among experts but also by general public. Among the number of these
researches and publications, Corruption Perceptions Index (CPI) constructed by Transparency
International (TI) stands out as the most significant and influential, but it is also quite often
criticized.

This paper, firstly, provides the perspective on methodology used for the measurement
of corruption, and evaluates factors which can influence results in the way that they do not
reflect the reality. Evaluation shows that, when it comes to measurement based on perception,
that influence of these factors is stronger in developing countries. However, the importance
of perception can not be diminished, especially while having in mind the lack of adequate
alternative sources. Still, this paper points out the need for cautious approach when results
of mentioned researches are used. Thus, it might be useful to analyze procedure and sources
that brought to certain results for different countries.

Keywords: corruption, perception, objective and subjective indicators, Transparency
International, World Bank.
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THEORIZING INSTITUTIONS: THE EUROPEAN PUBLIC
PROSECUTOR’S OFFICE IN THE EU INSTITUTIONAL
FRAMEWORK

Lucia Mokr4"

The incorporation of the provision in the 2007 Lisbon Treaty, which provide the
European Commission competence to establish another agency strengthening cooperation
between Member States in area of fighting fraud and corruption led to 2013 Commission
legislative proposal and the final Council decision on the Regulation establishing the
European Public Prosecutor’s Office (EPPO) by means of enhanced cooperation in 2017.
Although there has existed Anti-Fraud Office (OLAF) before, the Commission had argued
by societal need to protect common financial interests and EU budget. The EPPO than
will be not only another Office in the institutional structure, but due its competences it has
ambition to become relevant actor in the field of protection social and financial interests.
The paper is focused on the analysis of position and competences of the EPPO from the
theoretical perspective, due the shorten time of its existence. The institutionalism theory
is applied with the ambition to respond research question, whether EPPO will be another
body in the EU institutional architecture focused on protection of social and financial
interests in the EU, which work depends on the concrete actions of the Member States or
EU institutions rather it can contribute to effective institutionalism.

Keywords: crimes against the EU budget, fraud, corruption, cross-border VAT
fraud, enhanced cooperation, criminal liability

INTRODUCTION

The European Public Prosecutor’s Office established by Council Regulation (EU)
2017/19392 by means of enhanced cooperation become an essential part of the existing legal
architecture for the protection of the Union’s financial interests. The idea of constituting
new body in the European Union institutional architecture was initially supported by
20 EU Member States, the two other Member States, Netherlands and Malta, joined the
enhanced cooperation scheme in 2018. According to the Directive (EU) 2017/1371 on the
fight against fraud to the Union’s financial interests by means of criminal law, the EPPO will
be responsible for investigating, prosecuting, and bringing to judgement the perpetrators
of criminal offences affecting the financial interests of the European Union. (EU, 2017b).

The European Public Prosecutor’s Office will be an independent and decentralised
prosecution office of the European Union, with the competence to investigate, prosecute

* Assoc. prof. JUDr. PhDr. Lucia Mokra, PhD., Comenius University in Bratislava, Faculty of Social and
Economic Sciences, Institute of European Studies and International Relations, emai: lucia.mokra@fses.uniba.sk
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and bring to judgment crimes against the EU budget, such as fraud, corruption or serious
cross-border VAT fraud. Currently, only national authorities can investigate and prosecute
fraud against the EU budget. But their powers stop at national borders. Existing EU-bodies
such as Eurojust, Europol and the EU’s anti-fraud office (OLAF) lack the necessary powers
to carry out criminal investigations and prosecutions.

The analysis is focused on the evaluation, whether the EPPO will be able to function
efficiently and in full respect of EU values and principles such as fundamental rights, within
the existing system of EU and national institutions. It focuses on the main issues as the
EPPO’s institutional design, material issues, its procedural framework and relations with
its partners from the institutionalism perspective.

1. INSTITUTIONALISM PERSPECTIVE AND EU INSTITUTIONAL SYSTEM

The institutional system of the European Union (hereinafter as “EU”) has been
developing since its existence. The original structure is based on the rules and norms, which
are explicitly stated in the founding Treaties. Although the development of the economic
and political relations between Member States made the integration project closer, the
new institutions are not often created. Rather the system is supported through bodies
and agencies, which help the main triangle (Commission, Council and the Parliament)
to apply rules and practice prescribing competences of in specific policies.

The institutional system of the EU is obviously subject of legal and political analysis,
however as there are “differences in the attitude of the political science and mainly
institutional analysis” (March & Olsen, 2011) and “the limitation of such attitude due difficult
understanding of legislatures” (Gamm & Huber, 2002), our ambition is to examine the
institutional design of the newly established body - EPPO from the point of institutional
analysis “in order to better understand the behaviour of individual political actors within
political institutions” (March & Olsen, 2011: 1), while keeping in mind the legislative
regulations and the principle of subsidiarity.

As March and Olsen argued, “an institution is a relatively enduring collection of rules
and organized practices, embedded in structures of meaning and resources that are relatively
invariant in the face of turnover of individuals and relatively resilient to the idiosyncratic
preferences and expectations of individuals and changing external circumstances” (March &
Olsen 1989, 1995). However, the concept of institution uses to be subject of political analysis,
“there is wide diversity within and across disciplines in what kind of rules and relations are
construed as institutions” (Goodin, 1996: 20). Institutionalism underlines “the endogenous
nature and social construction of political institutions. Institutions are collections of structures,
rules and standard operating procedures that have a partly autonomous role in political
life” (March & Olsen, 2011: 2). According to the logic of appropriateness, institutions create
elements of order and predictability, fashion, enable and constrain political actors.

To enable institution create elements of order and predictability, the clear and
exact rules have to be adopted, to create legislative framework for implementation of its
competences and fulfilling its objectives. In this sense, Polsby made a distinction between
seeing a legislature as an arena and as transformative. “The distinction reflected variation
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in the significance of the legislature; its independence from outside influence and its
capacity to mould and transform proposals from whatever source into decisions. In an
arena - legislature, external forces were decisive; and one did not need to know anything
about the internal characteristics of the legislature in order to account for processes and
outcomes. In a transformative-legislature, internal structural factors were decisive.” (Polsby,
1975: 281, 291-292).

March and Olsen had already in 1984 presented, that “a political order is created by
a collection of institutions that fit more or less into a coherent system. The size of the sector
of institutionalized activity changes over time and institutions are structured according to
different principles“ (Berger & Luckmann 1967; Eisenstadt, 1965). “The varying scopes and
modes of institutionalization affect what collectivities are motivated to do and what they
are able to do” (March & Olsen, 1984). Institutions give “order to social relations, reduce
flexibility and variability in behaviour and restrict the possibilities of a one-sided pursuit
of self-interest or drives” (Weber, 1978: 40-43). The basic implementation is based on a
“logic of appropriateness and a sense of rights and obligations derived from an identity
and membership in a political community and the ethos, practices, and expectations of
its institutions. Rules are followed because they are seen as natural, rightful, expected,
and legitimate. Members of an institution are expected to obey, and be the guardians of,
its constitutive principles and standards” (March & Olsen, 1989, 2006). These principles
are applied to already established and developed institutions, because institutions as such
“are encoded into rules and routines, their internal structures and rules cannot be changed
arbitrarily” (March & Olsen, 1989; Offe, 2001). The changes that occur to institutions
or the institutional system by presentation of new institution (or body) should be based
on evaluation of implementation practice rather than optimizing competences and its
implementation’s impact. To follow the institutionalism approach March and Olsen had
presented decades ago, the new institutionalism should refer to existence of new social
and behavioural conditions. The leading principle in applying institutionalism is then
the effectiveness - understanding the necessity of formulation how much the existing
institutional system is open to adapt to new institution (or body) rather than looking for
the optimal arrangement in the existing division of competences between institutions and
balance between different external or structural factors.

The EU institutional system is not fully fitting nor to institutional or new institutional
framework. The varying role of the EU main institutions, especially Commission and its
authority under the founding Treaties, as well as relations to other institutions on EU level
and also to Member States, make the institutional environment very unique. As important
is to understand the authority/competence of the Commission and its legitimisation
in implementing EU law, enforcement of rights and obligations, interaction with the
institutions, bodies and agencies. Notwithstanding the Commission’s objectives are to
“promote the general interest of the Union and take appropriate initiatives to that end;
ensure the application of the Treaties, and of measures adopted by the institutions pursuant
to them; oversee the application of Union law” (TEU, 2012, Article 17), its competence
to present draft of legislation on establishing the European Public Prosecutor’s Office
determine the development of institutional enforcement of EU financial interests.
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2. THE EPPQ’s POSITION AND ITS INSTITUTIONAL IMPACT

It is common, that scholars who “deal with political institutions are generally less
concerned with whether institutions matter than to what extent, in what respects, through
what processes, under what conditions, and why institutions make a difference” (Weaver
& Rockman, 1993; Egeberg, 2003, 2004; Orren & Skowronek, 2004).

Our intention is different, as it is not purely focused on the political science approach
but consider also legal framework and the enforcement as the part of the institutional
systems’s existence. In this sense, the institutions purpose is understood as to organize the
community life and to have an ordering effect on how authority and power is constituted,
legitimated, implemented, reviewed and enforced. Having the legal regulation containing
information on the way of institution’s foundation, structure, fundamental principles of
work and liability issues, institution’s existence than simplify political life by ensuring, that
some things are taken as granted. “Rules and practices specify what is normal, what must
be expected, what can be relied upon, and what makes sense in the community; that is,
what a normal, reasonable, and responsible (yet fallible) citizen, elected representative,
administrator, or judge, can be expected to do in various situations” (March & Olsen,
2011: 5).

We consider that the institutional design and legal regulation on the establishment
of the EPPO (EU, 2017a) has important consequences for the efficiency and the added
value of the EPPO. The structure of the EPPO consists in a complex multi-layered system.
The establishment of the EPPO is based on the obligation of both actors - the Union
and the Member States of the European Union to protect the Union’s financial interests
against criminal offences, which generate significant financial damages every year. (EU,
2017a). Before the establishment of the EPPO, these offences were not always sufficiently
investigated and prosecuted by the national criminal justice authorities, due different
limitations as territorial or personal scope of jurisdiction. Although the Commission
ambition was the Regulation on the establishment of the EPPO adopted by ordinary
legislative procedure, due lack of political will in 8 Member States, 20 Member States had
notified the European Parliament, the Council and the Commission that they wished to
establish enhanced cooperation on the establishment of the EPPO. Therefore, the process
of enhanced cooperation in accordance with the third subparagraph of Article 86(1) TFEU,
the authorisation to proceed with enhanced cooperation referred to in Article 20(2) of
the Treaty on European Union (TEU) and Article 329(1) TFEU was applied. Meanwhile,
according to the principle of enhanced cooperation, the Commission and the Member
States which participate in enhanced cooperation on the establishment of the EPPO should
ensure that they promote participation by as many Member States of the European Union
as possible. (EU, 2017a). That should under some circumstances lead to the full cooperation
and integration in area of fighting crimes against common EU budget.

The EPPO should be established from Eurojust (EU, 2017a). The principle of mutual
cooperation should apply between these two bodies, according to Regulation.

The material scope of the work of EPPO is limited to criminal offences affecting the
financial interests of the Union in accordance with the Regulation. (EU,2017a). The tasks of
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the EPPO should thus be to investigate, prosecute and bring to judgment the perpetrators of
offences against the Union’s financial interests under Directive (EU) 2017/1371 (EU, 2017b)
and offences which are inextricably linked to them. Any extension of this competence to
include serious crimes having a cross-border dimension requires a unanimous decision
of the European Council. (EU, 2017a). This precise definition of EPPO’s mandate draw
the line between the mandate of EPPO’, Eurojust, Europol and OLAE, as bodies with
mandate in similar areas.

The EPPO is obliged to exercise its mandate according to principle of subsidiarity and
proportionality. It reflects the previous Commission brainstorming, that “the combatting
crimes affecting the financial interests of the Union can be better achieved at Union level
by reason of its scale and effects” (EU, 2017a). The situation, when there are existing 27
different Member States’” system of prosecution or state attorney offices, and the margin
of appreciation in enforcing the responsibility for the breach of the financial interests of
the Union is fully in the competence of Member State authority, was not always effectively
working. The Union according to principle of subsidiarity may adopt measures, which may
improve the enforcement and make it more efficient, while respecting the proportionality
- “not go beyond what is necessary in order to achieve those objectives and ensures that
its impact on the legal orders and the institutional structures of the Member States is the
least intrusive possible” (EU, 2017a).

Such framing of enhanced cooperation means the need to balance and optimise
cooperation both on EU level as well as in national level. On EU level, the principle of mutual
cooperation should be applied, understanding the necessity of EU institutions, agencies
and bodies to cooperate in investigation and prosecution of crimes against the EU budget.
On the national level, it means that Member States’ authorities have to closely cooperate
with the EPPO, as the overall process of investigation and prosecution will run within the
Member States. This verticalization of the investigation and judicial proceeding is very
innovative and sure there exists doubts about its effectiveness. Due that, the Regulation
(EU, 2017a) provides for a system of shared competence between the EPPO and national
authorities in combating crimes affecting the financial interests of the Union, based on the
right of evocation of the EPPO. In the light of the principle of sincere cooperation, both the
EPPO and the competent national authorities should support and inform each other with
the aim of efficiently combatting the crimes falling under the competence of the EPPO.

Meanwhile, the granted powers of investigation and prosecution, institutional
safeguards, the independence as well as the accountability of the EPPO towards the Union’s
institutions is drowning the principle of sincere cooperation out. If the cooperation is
based on the equality of partners (European and Member State institutions), the strict and
sole institutional accountability of EPPO and European Chief Prosecutor for its general
activities to the European Parliament, the Council and the Commission confirms the
verticalization of the process rather than cooperation. The investigations of the EPPO
should as a rule be carried out by European Delegated Prosecutors in the Member States.
They should do so in accordance with this Regulation and, as regards matters not covered
by this Regulation, in accordance with national law. European Delegated Prosecutors should
carry out their tasks under the supervision of the supervising European Prosecutor and
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under the direction and instruction of the competent Permanent Chamber. (EU, 2017a).

The effectiveness of the processes of investigation and prosecution than have to
evaluated in at least two different levels - on Member State level as in relation to the
investigation and judicial proceeding and the role of European Delegated Prosecutor
and on EU level according to the management of the College of European Prosecutors,
Permanent Chambers and European Prosecutors. The quick and efficient decision-making
in the conduct of criminal investigations and prosecutions is the sine qua non of the work
of EPPO within the existing institutional system in promoting and protecting the EU
values and interests, particularly financial ones.

We foresee, that to achieve objectives stated in the Regulation (EU, 2017a), both
EPPO and Member States have to operate in the existed multi-layered environment. As
there has existed other bodies operating in the area of EU financial interests as OLAF
and Eurojust and Europol, the EPPO should approximate its work in the system, while
still guarantying independent work. For that purpose, “Each Member State shall take the
necessary measures to establish its jurisdiction over the criminal offences referred to in
Articles 3,4 and 5 of the Directive (EU, 2017b) where: (a) the criminal offence is committed
in whole or in part within its territory; or

(b) the offender is one of its nationals.”

The independency of the institution (or body) is precondition to the liability. The
liability should be applied in case of ineffectiveness or non-transparency. In case of EPPO
the independency is understood as the combination of the appointment procedure of the
European Delegated Prosecutors, European Prosecutors and European Chief Prosecutor
without the interventions of the Member States together with the financial independency.
The part of the independency should be also the competence of the Court of Justice of the
EU to decide on removal of the European Chief Prosecutor or dismissal of the European
Prosecutor from the office. The implementation of the principles of mutual cooperation,
subsidiarity and proportionality together with the ambition to work effectively in the
multi-layered environment of the EU institutional framework, considering both horizontal
cooperation with other bodies as Europol, Eurojust and OLAF and EU institutions, and
verticalization with the Member State’s authorities, make the overall existing system
in area of protecting EU financial interest more as network rather than hierarchical
structure. This “network institutionalism as the candidate for understanding both intra- and
interinstitutional relations” (Lowndes, 2002) could be the model for the effectiveness of the
EU institutional system, where the need for new authority, interaction and enforcement
of obligations conform to the common values, has been established.

CONCLUSION

Institutions operate in an environment populated by other institutions organized
according to different principles and logics. While “the concept political system suggests
an integrated and coherent institutional configuration, political orders are never perfectly
integrated. They routinely face institutional imbalances and collisions” (Pierson & Skocpol,
2002; Olsen, 2004; Orren & Skowronek, 2004) and “politics is eternally concerned with
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the achievement of unity from diversity” (Wheeler, 1975: 4).

The establishment of the new body or institution struggles in finding the proper space
for competences, effective structure and decision-making, which can reflect cooperation both
of EU and Member State’s level. The need for improved understanding of the institutional
setting and related processes may lead to institutional change and have impact on the
dynamics of change depending on concrete variables. The European Union as the specific
or even unique political system is representing the environment, when the institutions
efficiency depends both on external and structural variables. Ambition to build unity in
investigating and prosecuting crimes against the EU budget in diverse Member States’
legal environments had been transferred to the institutionalisation of the European Public
Prosecutor’s Office. Although it has precise legal framework both in Regulation (EU, 2017a)
and Directive (EU, 2017b), the existed patterns of some Member States which led to the
enhanced cooperation rather than regular cooperation between all Member States together
with the external variables as the social development, withdrawal agreements or opt-outs
weaken the position of EPPO and the EU in protecting the financial interests and fighting
crimes against the EU budget. The network institutionalism should then be primary focus
of the EU and Member States rather than effective institutionalism which is in the moment
more distant idea then the concrete plan of how the EU may fight against the crimes on EU
budget and protect its financial interest, as requested within the international environment.
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TEORIZACIJA INSTITUCIJA: EVROPSKI JAVNI TUZILAC U
INSTITUCIONALNOM OKVIRU EU

Odredbe Lisabonskog ugovora iz 2007. godine predstavljale su osnov da Evropska

komisija 2017. godine uspostavi novo telo u cilju unapredenja saradnje drZava clanica u
oblasti borbe protiv finansijskih prevara i korupcije. Komisija je predloZila, a Savet je doneo
konacnu odluku o usvajanju Uredbe o blizoj saradnji zemalja clanica u potupku uspostavljanja
Kancelarije evropskog javnog tuzioca. Iako je od ranije postojala Kancelarija za borbu
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protiv prevara (OLAF), Komisija je razlog za uspostavljanje novog tela prepoznala u potrebi
dodatnog unapredenja zastite finansijskih interesa i budZeta Evropske unije. Imajuci u vidu
nadleznosti Kancelarije evropskog javnog tuZioca, Cini se da ce ona postati veoma znacajan
akter u oblasti zastite navedenih interesa. S obzirom na to da je navedena Kancelarija
uspostavljena tek 2017. godine, u ovom radu se iskljucivo sa teorijskog aspekta analizira
polozaj i nadleznost Evropskog javnog tuzioca.. U radu se polazi od teorije institucionalizma
kako bi se odgovorilo na istraZivacko pitanje da li ce Kancelarija evropskog javnog tuZioca biti
jos jedno telo u institutionalnoj arhitekturi Evropske unije usmereno na zastitu drustvenih i
finansijskih interesa a Cije su aktivnosti uslovljene konkretnim aktivnostima drzava clanica
ili drugih institucija EU.

Kljuéne reci: krivicna dela protiv budzeta Evropske unije, prevara, korupcija,
prekogranicna prevara sa porezom na dodatu vrednost, pojacana saradnja, krivicna
odgovornost
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SUZBIJANJE KORUPCIJE NA DRZAVNO] GRANICI - IZMEDU
POSTOJECIH I MOGUCIH MERA

Darko M. Markovi¢'

Sinis$a R. Dosti¢

Osnovna funkcija drzavne granice jeste da spreci prelivanje na drzavnu teritoriju
svih aktivnosti bilo kog lica ili drugog subjektiviteta kojima bi se na bilo koji nacin mogli
ugroziti suverenitet i teritorijalni integritet drzave, njeni prirodni i ekonomski resursi.
Shodno tome, osnovna duznost lica kojima su poverena odredena ovlaséenja u obavljanju
sluzbe na drzavnoj granici jeste zakonito postupanje, ne samo u skladu sa zadacima i
interesima te sluzbe, ve¢ i sa najvisim interesima drustva. Sluzbena lica na drZavnoj
granici su pod svakodnevnim pritiskom da zloupotrebe svoj sluzbeni poloZaj i nezakonitim
postupanjem, kroz cinjenje ili necinjenje, omoguce nelegalan prelazak drzavne granice,
odnosno nelegalno prenosenje robe, kako u zemlju tako i iz zemlje. Imajuci u vidu teZinu
mogucih posledica po drustvo, koje mogu nastati zbog korupcije na drzavnoj granici, drzava
putem nadleznih organa mora planirati i sprovoditi odgovarajucu kriminalnu politiku. Uz
zakonodavni okvir koji ¢ine Krivicni zakonik, Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih
organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i korupcije i odnedavno Zakon
o utvrdivanju porekla imovine i posebnom porezu, okvir takve kriminalne politike u
Republici Srbiji je Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije. Ovom strategijom je
obuhvaceno i ucesce gradana i civilnog drustva u borbi protiv korupcije, ali najveci efekat
se ocekuje od mera koje preduzimaju drzavni organi Ciji sluzbenici primenjuju ovlaséenja
prilikom kontrole prelaska drZavne granice. Cilj ovog rada je da komparativnom analizom
postojecih mera za suzbijanje korupcije na drzavnoj granici Republike. Srbije i mera koje
se primenjuju u drZavama sa najniZom stopom koruptivnosti, utvrde znacajne razlike u
odnosu na bezbednosne pretnje zasnovane na korupciji, i shodno dobijenim rezultatima
ovakve analize ukaZe na eventualno unapredenje postojeceg sistema antikoruptivnih mera.

Kljucne reci: antikoruptivne mere, granicna policija, korupcija, prevencija,
zloupotreba ovlaséenja

UVOD

Po visini izloZenosti rizicima od korupcije medu drzavnim organima zbog prirode

posla, kao i ¢injenice da im pripada istaknuto mesto u antikoruptivnoj delatnosti, izdvajaju
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se policijske strukture. Stoga je svodenje rizika od korupcije u policiji na minimum veoma
znacajno za efikasnost antikoruptivnih mera i aktivnosti u drzavi u celini. Uspe$nost
realizacije ovog dugoroc¢nog cilja neposredno zavisi od implementacija i sprovodenja
sistema mera i aktivnosti za suzbijanje korupcije i u policiji i u celokupnoj drzavnoj upravi
(Sumi & Lali¢i¢, 2015: 7).

Sektor unutrasnje kontrole Ministarstva unutrasnjih poslova (MUP) Republike Srbije
je samo u prvih devet meseci 2019. godine podneo krivi¢ne prijave protiv 106 zaposlenih
u MUP-u, osumnji¢enih za 186 koruptivnih krivi¢nih dela, a medu njima znacajan udeo
zauzimaju i radnici grani¢ne policije (RTS, 2019, Oktobar 1). Ne samo grani¢ni policajci,
ve¢ sluzbena lica na drzavnoj granici uopste, su pod svakodnevnim pritiskom da, ¢injenjem
ili propustanjem ¢injenja propisanih sluzbenih radnji, zloupotrebe svoj sluzbeni polozaj i
tako ugroze najvise interesi drustva koje je potrebno zastiti na drzavnoj granici - suverenitet
i teritorijalni integritet drzave, njene prirodne i ekonomske resurse, i posebno bezbednost
stanovnistva.

Stoga, neophodno je da drzava putem nadleznih organa planira i sprovodi odgovarajucu
antikoruptivnu politiku. Ona je sastavni deo opste kriminalne politike u drustvu u celosti, uz
specifi¢nosti vezane za prirodu mogucih zloupotreba ovlas¢enja na drzavnoj granici. Pored
zakonodavnog okvira, platforma takve antikorupcijske kriminalne politike u Republici Srbiji
je Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije. Ona uklju¢uje i u¢es¢e gradana i civilnog
drustva u borbi protiv korupcije, ali se najveci efekat o¢ekuje od mera koje preduzimaju
drzavni organi ¢iji sluzbenici primenjuju ovlasc¢enja prilikom kontrole prelaska drzavne
granice. Svaka kriminalna politika, a posebno antikoruptivna, podlozna je korekciji u odnosu
na razvoj i zastupljenost pojavnih oblika kriminala. Za uspesnost sprovodenja takve politike
i, posebno, za njeno unapredenje novim merama i aktivnostima, vazno je proucavati i pratiti
sli¢cne aktivnosti drzavnih organa u drugim zemljama, posebno Evropske unije, i to pre svih
onih drzava u kojima je zabelezena najniza stopa korupcije.

Cilj ovog rada je da komparativhom analizom postoje¢ih mera za suzbijanje
korupcije na drzavnoj granici Republike Srbije i mera koje se primenjuju u drzavama
sa najnizom stopom koruptivnosti, utvrdi znacajne razlike u odnosu na bezbednosne
pretnje zasnovane na korupciji, i shodno dobijenim rezultatima ovakve analize ukaze na
eventualno unapredenje postojeceg sistema antikoruptivnih mera.

U prvom delu rada je ukazano na osetljive tacke u sistemu zastite drzavne granice,
posebno one koje su najvise izlozene koruptivnim rizicima. U drugom delu razrade teme
izvrdena je analiza postojecih mera za suzbijanje korupcije na drzavnoj granici, a u trecem
delu se razmatraju antikoruptivne mere u drzavama sa najnizim stepenom korupcije, sa
fokusom na Nemacku, s obzirom na njen znacajan uticaj na uspostavljanje i razvijanje
modela zastite drzavne granice u Republici Srbiji.

1. KORUPTIVNA OSETLJIVOST DRZAVNE GRANICE

Kontrola prelaska drzavne granice je veoma vazna funkcija drzavnih organa kojima
je ona data u nadleznost, pre svih policije i carine. Vr$eci ovaj zadatak, nadlezni drzavni
organi su samostalni u radu i prakti¢no je nemoguce ostvariti nadzor u svaki pojedinacni
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slucaj, zbog cega su njihova diskreciona ovlas¢enja velika, te je i otezano otkrivanje korupcije
u ovoj sluzbenoj delatnosti. Takode i zbog ¢injenice da su upravo drzavni organi, posebno
policija, ona snaga drustva od koje se oc¢ekuje da otkriva korupciju i bori se protiv nje,
a prisustvom korupcije u sopstvenim redovima njoj se vezuju ruke i korupciji daje veo
prikrivenosti. To je razlog rasprostranjenog misljenja da je tzv. tamna brojka kriminaliteta
narocito izrazena upravo u koruptivnosti drzavnih organa (Jelaci¢, 1996, p. 98). Sluzbenici
drzavnih organa su u najvecoj meri izlozeni izazovu korupcije u upravnim postupcima,
narocito kada odluke bitne za stranku u postupku zavise od diskrecionog prava onog ko
odlucuje. Tada se koruptivni delikti ispoljavaju kroz trazenje i davanje mita za ostvarivanje
privilegija koje stranci po zakonu ne pripadaju, §to je povezano sa zloupotrebom sluzbenog
polozaja (Jelaci¢, 1996: 98).

Sa globalizacijom, ¢ije obelezje je integracija svetskih trzista kapitala i tehnologije,
porastao je i promet putnika i roba preko drzavnih granica. Zbog toga je povecan rizik
od pojave korupcije medu drzavnim sluzbenicima ovlas¢enim za kontrolu prometa
putnika i roba preko grani¢nih prelaza razlic¢itih vidova saobracaja. Sa svakodnevnim
izazovima potencijalne korupcije na drzavnoj granici u najvecoj meri se suocavaju
carinski i policijski sluzbenici. Shodno znacaju grani¢nog prelaza, riziku da podlegnu
izazovu korupcije izloZeni su i radnici inspekcija (fitosanitarne, veterinarske, trzi$ne,
radioloske i ekoloske), kao i $pedicija.

Postoje misljenja koja svrstavaju carinsku sluzbu medu najkorumpiranije vladine
institucije u mnogim zemljama (Chéne, 2018: 12), a da se u Srbiji u sli¢noj kategoriji
nalaze i policijski sluzbenici, pokazuju podaci monitoring sistema za Jugoisto¢nu Evropu
(CLDS, 2015: 11). (McLinden & Durrani, 2013: 3-4), pored ¢injenice da carinski sluzbenici
na grani¢nim prelazima nemaju platu adekvatnu uslovima i tezini posla, odnosno
nedovoljnu za ostvarivanje komfornog zivotnog standarda, za stvaranje okruzenja
pogodnog za korupciju isti¢u znacaj ¢injenice da carinski sluzbenici na grani¢nim
prelazima u vecoj meri rade u uslovima u kojima je otezan pazljiv nadzor. Na velikim
grani¢nim prelazima drumskog saobracaja postoji veliki broj ulazno-izlaznih traka,
pa u vreme najintenzivnijih guzvi radi ve¢i broj carinskih sluzbenika, te je prakticno
nemoguce organizovati pojedina¢ni nadzor nad radom svakog od njih. U okolnostima
povecanog obima prekograni¢nog saobracaja ulazna kontrola je selektivnija, $to ide na
ruku korupcionaskom ponasanju, jer se smanjuje rizik od sumnji da je carinski pregled s
namerom izvr§en povr$no. Istovremeno, veliki redovi, posebno na terminalima za teretni
saobracaj, daju priliku carinskim sluzbenicima da radi ubrzanja kontrole od stranke
koja podleze kontroli zahteva odgovarajucu protivpravnu nagradu. Nezavisno od obima
prometa i duzine ¢ekanja na grani¢cnom prelazu, sama priroda carinskog posla je takva
da ga ¢ini osetljivim na razlicite oblike korupcije — od placanja neformalnih naknada
za ubrzanje procedure, do ozbiljnih prevara i drugih teskih kriminalnih radnji, koje se
¢esto dogadaju uporedo sa legalnim postupcima i izmedu stranaka koje mogu biti i deo
iste ,neformalne drustvene i poslovne mreze“ (McLinden & Durrani, 2013: 3). Prakti¢no
u skoro svakom postupku carinske sluzbe moguce su zloupotrebe: prilikom pregleda
tereta koji se unosi u drzavu i pri obradi putnika, pri proceni porekla i vrednosti robe,
pri izdavanju razli¢itih odobrenja, pri reviziji, itd.
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Policijski sluzbenici na grani¢nom prelazu ostvaruju kontakt sa putnicima pre
carinskih sluzbenika na ulazu, a posle njih na izlazu iz zemlje. Iako se insistira na
integrisanom upravljanju drzavnom granicom, $to podrazumeva koordiniran rad svih
sluzbi na grani¢nom prelazu, policijski sluzbenici mogu zloupotrebiti okolnost da na
ulasku u zemlju vrse kontrolu putnika i prevoznih sredstava pre carinskih sluzbenika.
U slucaju otkrivanja sumnjive robe, oni imaju moguénost da sami ostvare protivpravnu
li¢nu korist pre nego $to carinski sluzbenici ostvare uvid u teret koji se prevozi. Takode,
otkrice nelegalne robe daje im mogu¢nost da kontrolu usmere na carinskog sluzbenika
sa kojim je ranije uspostavljena ,,saradnja ili pak, u slu¢aju da takva ,,saradnja“ nije
prethodno postignuta, da se u tim okolnostima carinskom sluzbeniku nametnu radi podele
protivpravne nagrade. Jo§ ve¢e mogucnosti za zloupotrebu sluzbenog polozaja postoje
u slucaju krijumcarenja narkotika, oruzja i ljudi. Tada korupcija na grani¢nom prelazu
dobija jos ozbiljnije kriminoloske razmere zbog moguc¢nosti povezanosti sa organizovanim
kriminalom, koji je zainteresovan za: informacije o potraznim merama i o eventualnom
operativnom pracenju kretanja njihovih pripadnika, informacije pristiglim operativnim
informacijama, pruzanje laznog alibija, zanemarivanje razli¢itih vrsta ogranicenja/zabrana,
kao i za propustanje krijumcarene robe, oruzja, narkotika, ljudi i ukradenih vozila (Jankovi¢
& Milojevi¢, 2018: 96).

Prethodnih godina, Sektor unutrasnje kontrole (SUK) MUP Republike Srbije je je
izdvojio devet visokorizi¢nih objekata i subjekata UGP: (1-2) grani¢ni prelazi za drumski
i pograni¢ni saobracaj; (3-7) regionalni centri prema Madarskoj, Rumuniji (oba sektora)
Bugarskoj i Severnoj Makedoniji; (8-9) sluzbenici koji obavljaju kontrolu kamiona i
autobusa (Pordevi¢, 2014: 4). Grani¢ni prelazi za drumski saobracaj pojac¢ano su osetljivi
u letnjem periodu zbog tranzita velikog broja putnika kroz Srbiju. Trake namenjene za
kontrolu autobusa i teretnih vozila na grani¢nim prelazima posebno su osetljiva mesta,
ne samo zbog velikog broja putnika i mogu¢ih manipulacija sa teretom, ve¢ poslednjih
godina i zbog krijumcarenja ljudi.

Inspekcije se suocavaju sa izazovima korupcije prilikom davanja dozvola za uvoz
materija koje podlezu inspekcijskom nadzoru. Tako, fitosanitarna i veterinarska inspekcija
su nadlezne za odobravanje uvoza robe biljnog i Zivotinjskog porekla. Tom prilikom,
postoji obaveza uzorkovanja robe, koje se vrsi u razli¢itim referentnim laboratorijama,
kako drzavnim tako i privatnim. Ovde su dve klju¢ne mogu¢nosti korupcije inspektora.
Jedna je u cilju manjeg uzorkovanja, kako bi uvoznik imao manje troskove, a druga u
cilju bogacenja odredenih laboratorija, u koje inspektori po slobodnom izboru mogu
upucdivati uzorke. Ove aktivnosti su povezane, §to omogucava stvaranje Citavih lanaca
korupcije, posebno ako se ima u vidu da se svakodnevno uvoze velike koli¢ine robe, a
cena uzorkovanja nije mala.

Prilikom obrade nekog predmeta, $pedicije mogu dovesti u zabludu carinske
sluzbenike neprijavljivanjem ili prikazivanjem manje vrednosti ili manje koli¢ine robe
koja podleze carinjenju.
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2. MERE ZA SUZBIJANJE KORUPCIJE NA DRZAVNOJ GRANICI
REPUBLIKE SRBIJE

Kao i u drugim drzavama, re$avanje problema korupcije na drzavnoj granici
Republike Srbije zapocinje postavljanjem zakonodavnog okvira, nastavlja se sprovodenjem
odgovaraju¢ih mera i preduzimanjem konkretnih aktivnosti u skladu sa ciljanim
instrukcijama i uputstvima, koja se donose u skladu sa Nacionalnom strategijom za borbu
protiv korupcije i, posebno, Strategijom integrisanog upravljanja i Akcionim planom za
njeno sprovodenje.

Polazna osnova generalne prevencije korupcije i osnovna platforma njenom aktivnom
suprotstavljanju jeste sveobuhvatna inkriminacija koruptivnih postupanja, koja se ne moze
ispuniti bez uskladivanja sa medunarodnim pravnim standardima.

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije je krovni antikoruptivni medunarodni
dokument, u ¢ijem se drugom poglavlju posebna paznja posvecuje preventivnim merama
u drzavnim organima, a u tre¢em se drzavama potpisnicama namece obaveza donosenja
zakonodavnih i drugih mera protiv aktivnog i pasivhog podmicivanja drzavnih sluzbenika.
Posebno je znacajno obavezivanje drzava potpisnica na uvodenje mera zamrzavanja, zaplene
i konfiskacije imovine stecene koruptivnim krivi¢nim delima (Ciri¢ et al., 2015: 13). Pod
okriljem Saveta Evrope 1994. godine je osnovana Multidisciplinarna grupa za borbu protiv
korupcije, a zatim je usledilo usvajanje brojnih konvencija i programa s ciljem intenzivnog i
sveobuhvatnog suprotstavljanja korupciji. Tako, Krivi¢cnopravnom konvencijom o korupciji
(¢clanovi 213.) od drzava potpisnica se zahteva usvajanje zakonodavnih i drugih mera , koje
mogu biti neophodne da bi se ustanovilo kao krivi¢no delo® aktivno (obecanje, nudenje ili
davanje) ipasivno (zahtevanje ili prihvatanje) podmicivanje domacih drzavnih sluzbenika,
a za nadgledanje njenog sprovodenja je odredena (¢lan 24.) Grupa drzava protiv korupcije
(GRECO). U njenom radu pored 48 drzava Evrope ucestvuju i SAD, a Srbija je ¢lanica od
1. aprila 2003. godine. Pored Krivi¢nopravne konvencije, za suzbijanje korupcije znacajne
su i Gradanskopravna konvencija o korupciji i Konvencija Saveta Evrope o pranju, trazenju,
zapleni i oduzimanju prihoda stecenih kriminalom, kao i druge medunarodne konvencije
koje se ticu organizovanog kriminala, a u vezi sa tim i brojni programi, inicijative i procesi,
posebno Saveta Evrope.

U Republici Srbiji, zakoni sa najznacajnijom primenom u borbi protiv korupcije na
drzavnoj granici su Krivi¢ni zakonik Republike Srbije, Zakon o organizaciji i nadleznosti
drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, terorizma i korupcije i odnedavno
Zakon o utvrdivanju porekla imovine i posebnom porezu. Set antikoruptivnih zakona
uopste upotpunjuju i neki drugi zakoni koji imaju direktan doprinos suzbijanju korupcije,
kao $to su Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, Zakon o privatizaciji, Zakon o
zastiti od konkurencije, i dr.

Krivi¢na dela kojima se najdirektnije inkriminisu radnje korupcije izdvojena su u
posebnu grupu Krivicnog zakonika Republike Srbije (u daljem tekstu KZ), u Glavi XXXIII
- Krivi¢na dela protiv sluzbene duznosti. Inkriminacija ovih dela se zasniva na duznosti
sluzbenih lica ,da u vr$enju svojih ovlas¢enja postupaju zakonito i u skladu sa ciljevima i
interesima sluzbe koju vrse® (Lazarevi¢, 2006: 891). Krivi¢na dela koja se najdirektine ticu
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korupcije su: Zloupotreba sluzbenog polozaja (¢lan 359. KZ), Protivzakonito posredovanje
(¢lan 366. KZ), Primanje mita (¢lan 367. KZ) i Davanje mita (¢lan 368. KZ). Ova krivi¢na
dela imaju razlic¢ite radnje, povreda sluzbene duznosti nije uvek ista, ali jeste obelezje
svakog od njih. Povreda sluzbene duznosti moze biti i bez elemenata krivicnog dela i
tada se najcesce radi o disciplinskom prestupu. Takode, postoje krivi¢na dela na drzavnoj
granici gde povreda sluzbene duznosti nije namera sluzbenog lica, ve¢ je rezultat njegove
nemarnosti ili nedovoljne obucenosti za posao koji obavlja. Pojava korupcije na drzavnoj
granici daje osnov za sumnju u ukljucenost sluzbenih lica u organizovani kriminal. Zbog
toga se i naizgled sitnom obliku korupcije mora pristupiti sa posebnom paznjom, pa se
u njeno operativno istrazivanje moraju ukljuciti nadlezni organi odredeni ¢lanom 13.
Zakona o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala,
terorizma i korupcije (Sluzbeni glasnik RS, br. 94/2016 i 87/2018 — dr. zakon). Ovim
zakonom je uredeno da rukovodenjem i koordinacijom rada posebnih odeljenja visih
javnih tuzilastava za suzbijanje korupcije rukovodi rukovodilac odeljenja kojeg postavi
vidi javni tuzilac (¢lan 15.), te da se u okviru MUP Republike Srbije poslovima u vezi sa
koruptivnim krivi¢nim delima bavi posebna organizaciona jedinica (¢lan 16.).

Da bi se jedno drustvo suprotstavilo korupciji punim kapacitetom, neophodno
je plansko preduzimanje odgovaraju¢ih mera i aktivnosti u dugom periodu, za $ta nije
dovoljno samo donositi antikorupcijske zakone, odnosno dopunjavati krivi¢ni zakonik
novim krivi¢nim delima. Stoga se usvajaju nacionalne strategije kao platforme na
koima se obezbeduje koordinirano istovremeno dejstvo svih ¢inilaca suprotstavljanja
korupciji. Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji je poslednji
put usvojena za period 2013-2018. godine. Ona je koncipirana tako da daje preporuke
usmerene na tri klju¢na elementa (Nacionalna strategija, 1-2): efikasna primena
antikorupcijskih propisa; prevencija, koja podrazumeva otklanjanje mogu¢nosti za
korupciju; i podizanje svesti i obrazovanje javnosti, radi javne podrske za sprovodenje
antikorupcijske strategije. Ona ne izdvaja posebne mere i aktivnosti vezane samo za
korupciju na drzavnoj granici, ali ukazuje na neefikasnost u otkrivanju i procesuiranju
krivi¢nih dela korupcije zaposlenih u pravosudu i policiji, te u cilju postizanja vece
efikasnosti daje sledece preporuke (Nacionalna strategija, 7-8): uvodenje periodi¢ne
obavezne analize rada organa otkrivanja, gonjenja i sudenja; uvodenje zastite osoba
koje prijavljuju korupciju i zastite svedoka; preciziranje propisa o primeni specijalnih
istraznih mera i prosirenje upotrebe specijalnih istraznih mera za krivi¢na dela sa
elementima korupcije; usvajanje zakona o policiji i odgovarajuc¢ih podzakonskih
akata; povecanje broja policajaca koji se bave borbom protiv korupcije; obezbedivanje
odgovarajuce struc¢nosti i stalna specijalizacija policijskih kadrova za borbu protiv
korupcije; obezbedivanje odgovarajuc¢iuh zarada i uslova za rad policajaca; eliminisanje
politickih kriterijuma za odabir kadrova u policiji, u korist profesionalizma; zabrana
politickog delovanja zaposlenih u policiji; unapredivanje unutrasnje i spoljne kontrole
rada policije; dosledna primena odgovornosti policajaca u slu¢ajima povrede zakona;
materijalna ulaganja u modernizaciju kriminalisticke policije. Posebnim Akcionim
planom se predvidaju konkretne aktivnosti, rokovi za njihovu realizaciju, kao i nadlezni
i odgovorni subjekti za njihovo sprovodenje.
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Izrada i usvajanje visegodi$nje Strategije integrisanog upravljanja granicom u
Republici Srbiji, kao i Akcionog plana za njeno sprovodenje, u skladu sa konceptom EU iz
2006. godine, deo su obaveza Republike Srbije postavljenih Akcionim planom za Poglavlje 24
u procesu uskladivanja sa evropskim standardima radi pridruzivanja EU. U februaru 2017.
godine je usvojena Strategija integrisanog upravljanja granicom u Republici Srbiji za period
2017-2020. U delu koji se odnosi na Glavne izazove i pretnje za nadzor drzavne granice,
ukazuje se na znacaj povecanja stepena otkrivenih pokusaja krijumcarenja i korupcije
za postizanje efekta odvracanja (Strategija integrisanog upravljanja granicom, 2017: 14).

U skladu sa merama predvidenim u posebnom poglavlju Akcionog plana za
sprovodenje ove Strategije, ,,Jacanje antikoruptivnih aktivnosti na grani¢nim prelazima®
sprovedene su sledece aktivnosti Uprave granic¢ne policije (Akcioni plan, 2017: 9-12):
izraden je Programski sadrzaj problemske nastave na temu ,,Suprotstavljanje korupciji
za policijske i drzavne sluzbenike ukljucene u integrisano upravljanje granicom”
(Uprava grani¢ne policije i Odeljenje za stru¢no obrazovanje i obuku); realizovani
su seminari na navedenu temu uz ucesce policijskih sluzbenika na regionalnom i
lokalnom nivou; sprovedena je obuka manjeg broja policijskih sluzbenika grani¢ne
policije u saradnji sa rumunskom Sluzbom za borbu protiv korupcije; izvedena je
zajednicka obuka za sluzbenike sivh sluzbi integrisanog upravljanja granicom (UGP,
Uprava carina, fitosanitarna i veterinarska inspekcija); sa¢injen je Plana integriteta
2016-2019. godine; sacinjena je Procena rizika od koruptivnog ponasanja zaposlenih
u institucijama uklju¢enim u integrisano upravljanje granicom, sa IzvesStajem o
preporukama; Republicko javno tuzilastvo, MUP i Ministarstvo finansija su 1. novembra
2017. godine zakljucili Sporazum o saradnji u oblasti prevencije i suzbijanja korupcije na
granici — daje se moguénost formiranja zajednic¢kog istraznog tima za svaki konkretan
slucaj; od 2019. godine se sprovodi metodoloski razradena analiza rizika od korupcije
u MUP, zbog cega je formirana i posebna Radna grupa SUK, a pored predstavnika
Sektora ovoj Radnoj grupi se u svakom posebnom slucaju iz sastava organizacione
jedinice u kojoj se sprovodi analiza rizika od korupcije pridruzuje kontakt osoba radi
funkcionalne koordinacije sprovodenja ove aktivnosti (Uputstvo, 2); na grani¢nim
prelazima i internet prezentaciji MUP Republike Srbije postavljena su obavestenja za
gradane o nacinima prijave koruptivnih radnji policijskih sluzbenika grani¢ne policije;
u Upravi carine postoji dezurni telefon koji je dostupan 24/7, kao i posebna email adresa
odeljenja za unutrasnju kontrolu, a na grani¢nim prelazima su postavljena uputstva za
gradane za prijavljivanje korupcije; Ministarstvo finansija je usvojilo Kodeks ponasanja
carinskih sluzbenika; Zakonom o policiji, definisan je sistem bezbednosnih provera
prilikom prijema kandidata za rad u MUP Republike Srbije.

Nekoliko godina ranije, u skladu sa instrukcijama i potrebama Evropske agencije
za grani¢nu i obalsku strazu, Frontex, u UGP se pristupilo izradi Operativne analize
rizika, u kojoj se kroz identifikaciju i ocenjivanje stepena opasnosti po bezbednost
drzavne granice, mogu identifikovati i koruptivni elementi u postupanju pripadnika
razlicitih sluzbi (Dosti¢ & Markovié, 2016: 42).

Prilikom primene navedene Strategije integrisanog upravljanja granicom, u UGP
su identifikovani odredeni problemi, finansijske, kadrovske organizacione, tehnicke i
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funkcionalne prirode, koji direktno ili indirektno mogu uticati i na sprovodenje navedenih
antikoruptivnih mera (Copié & Dosti¢, 2020: 451).

3. ANTIKORUPTIVNE MERE U DRZAVAMA
SA NAJMANJOM STOPOM KORUPCIJE

Tako se korupcija kao ozbiljan drustveni problem najce$ce povezuje sa ekonomski
slabije razvijenim drzavama, ona je prisutna i u ekonomski bogatim drzavama sa jakim
kapacitetima demokratske vlasti. S obzirom na postojanje znacajnih razlike u pogledu,
ekonomskog, pravnog i politickog ambijenta, kriminalizacija korupcije nije jednaka u
svim zemljama. Shodno tome, za Srbiju jeste svrsishodno porediti zakonodavni okvir
i mere koje se preduzimaju u borbi protiv korupcije sa istim parametrima u zemljama
u okruzenju koje su ve¢ ¢lanice Evropske unije, a imaju ili su u nekom ranijem periodu
imale slican ekonomski, pravni i politicki ambijent (Slovenija, Hrvatska, Rumunija,
Bugarska). Medutim, ovakva poredenja su ve¢ vriena (Ciri¢ et al., 2015: 35) i iskustva
se razmenjuju na bilateralnom nivou, pa je vredno paznju usmeriti na reSenja koja se u
ovoj oblasti primenjuju u drzavama sa veoma niskom stopom koruptivnosti, posebno
u Nemackoj ¢iji je uticaj na izgradnju modela zastite drzavne granice u Republici
Srbiji znacajan.

Pre toga, vredno je spomenuti da je na vrhu liste drzava sa najmanjom stopom
korupcije ne samo u Evropi ve¢, zajedno sa Novim Zelandom, i u svetu, Danska
(Corruption Perceptions Index, 2019). Odmah iza Danske u Evropi su Finska, Svedska
i Norveska, a zajedno sa njima medu prvih deset su jo$ Svajcarska, Nizozemska, Nemacka
i Luksemburg (pored Novog Zelanda medu prvih deset samo je jos Singapur od drzava
izvan Evrope). Srbija je na ovoj listi sa 39 indeksnih poena tek na 94. mestu (na samom
dnu liste evropskih drzava), $to je viSe nego duplo manje od Danske (87). Primer Danske
je interesantan, jer je za samo tri godine presla put od zemlje sa vrlo visokom stopom
korupcije, sa 95. mesta i 36 indeksnih poena u 2016. godini, do drzave sa najmanjom
stopom korupcije i dva i po puta vise indeksnih poena u 2019. godini. Otklonjene su
odredene slabosti u zakonodavnom okviru, pre svega u sferi politike, ali i u pogledu
ogranicene zastite uzbunjivaca, kao i izostanku inkriminacije trgovine uticajem (Albisu
Ardigg, 2018: 1, 10). Ustanovljen je Kodeks ponasanja javnih sluzbenika koji daje smernice
kada javni sluzbenici imaju pravo da medijima obelodane informacije koje nisu zasti¢ene
nekim stepenom tajnosti. Takvo istupanje policijskih sluzbenika u Srbiji nije dozvoljeno
bez odobrenja ministra, a ukoliko je to u¢injeno samoinicijativno smatra se teskom
povredom sluzbene duznosti (Zakon o policiji, ¢lan 207 stav 1 tacka 19). Kodeksom je
takode postavljena obaveza nepristrasnosti u radu, koja podrazumeva neprihvatljivim
ponasanjem svako proteziranje stranaka, sa ili bez uzimanja protivpravne nadoknade.
Regulisan je prijem poklona, uz nadzor do te mere da su ministri duzni da svakog meseca
objavljuju informacije o svojim troskovima putovanja i poklonima (Albisu Ardigo, 2018:
10). U Srbiji je Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije definisano $ta je poklon,
pri ¢emu se on kroz samu definiciju dovodi u vezu sa ,vr$enjem javne funkcije“ (¢lan
2.), $to predstavlja teSkocu za razlikovanje poklona od mita.
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Za Srbiju daleko veci znacaj ima primer Nemacke, koliko zbog ¢injenice da se radi o
drzavi sa veoma dugac¢kom granicom i visokim intenzitetom i kapacitetom prekograni¢nog
prometa, jo$ viSe i zbog uticaja Nemacke na opremanje i obucavanje grani¢ne policije
u Srbiji. Prilikom seminara i drugih vidova obuke, policijskim sluzbenicima grani¢ne
policije se prezentuju i mere koje se u Nemackoj preduzimaju u cilju borbe protiv
korupcije. Jedna od takvih mera je da se razvija tzv. sistem vise ociju, koji podrazumeva
da se saradnici medusobno kontroliSu, a sve to mora biti pod nadzorom pretpostavljenog.
Takode, za sve drzavne sluzbenike postoji zabrana prihvatanja nagrada, poklona i
razli¢itih pogodnosti, uz odredene izuzetke po odobrenju nadleznog rukovodioca. Za
drzavne sluzbenike u Nemackoj je vrlo restriktivan prijem i reklamnog materijala kao
poklona - dozvoljeno je prihvatanje samo reklamnog materijala vrlo male vrednosti. Tako
na primer, moze se prihvatiti hemijska olovka obi¢ne plasti¢ne izrade, kao i najobi¢niji
rokovnik, ili kalendar. Ukoliko su navedeni primerci reklamnog materijala luksuznije
izrade moraju se prijaviti rukovodiocu, nakon cega se uz zapisnik odlazu u zaseban
depozit. Nakon vrlo detaljne analize korupcije u Nemackoj za desetogodisnji period
od 1997. do 2006. godine je utvrdeno da je doslo do znacajnog porasta korupcije, te se
sistematski pristupilo ostrijim merama za suzbijanje ove pojave. Uoc¢eno je da postoje
dve vrste korupcije, situaciona i strukturalna. Situaciona korupcija se dogada samo
jednom, dok se strukturalna ponavlja, izvrSenje je planirano i traje duze, a uoceno je
da je najzastupljenija ona koja traje 3-5 godina. Zbog toga se primenjuje posebna mera
kroz kadrovsku politiku - na maksimalno pet godina se vrsi rotacija radnih mesta.
Policijski sluzbenici se razmestaju sa radnih mesta na kojima su proveli prethodnih pet
godina, uz teznju da se razmestanje ne vr$i samo pomeranjem iz organizacione jedinice
u neku drugu, ve¢ ¢ak, ako za to postoje potrebni uslovi, i sa odredene vrste poslova na
neku drugu (npr. iz saobracajne u grani¢nu policiju). Na ovaj nacin se ne postize samo
prevencija od razvijanja ustaljenih koruptivnih mreza, ve¢ i povecanje produktivnosti
rada, jer nakon 4-5 godina rada na istom radnom mestu dolazi do odredenog stepena
zasicenja i pada radnog elana zaposlenog. To je propra¢eno posebnom analizom rizika
od korupcije, u kojoj se vodi racuna o promenama u socijalnom statusu zaposlenog, da
li su jasno definisana ovlascenja, da li je saradnicima jasno objasnjeno kako da obavljaju
svoj posao, da li postoje jasne smernice i koliko ima slobode u primeni ovlas¢enja, da
li se saradnici redovno kontrolisu, u kojoj meri su na grani¢nim prelazima sprovodene
redovne i spontane kontrole, da li postoji slepo verovanje u administrativne radnike koji
su tu u duzem periodu, ima li tragova o primanju poklona, da li postoje privatne veze
izmedu firmi i policajaca, da li policajac radi i neki dodatni posao (dozvoljeno do 7,5
sati nedeljno na poslovima koji nisu u dodiru sa sluzbom). Pretpostavljeni ili posebna
sluzba za borbu protiv korupcije daju odgovore na ovakva ciljana pitanja u posebnom
upitniku, a onda se analizom odgovora procenjuje da li sve funkcionise na nacin koji se
moze smatrati regularnim. U kona¢nom se mora dobiti jedan od dva jasna odgovora -
postoji sumnja i nema sumnje. Ove mere, na odgovarajuc¢i nacin primenjene i u drugim
segmentima drustvenog zivota u Nemackoj, doprinele su ukupnom smanjenju stope
korupcije u ovoj drzavi, te se na listi indeksa stope korupcije Nemacka popela sa 16.
mesta u 2006. godini na 9. mesto u 2019. godini (Corruption Perceptions Index). U
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Ministarstvu unutrasnjih poslova Republike Srbije ne postoji ovakva sistematska rotacija
radnih mesta niti je regulisano primanje poklona na prethodno navedeni nacin.

ZAKLJUCAK

Korupcija u sustini predstavlja zloupotrebu odnosa poverenja u odredenu
sluzbenost kako bi se dobila materijalna ili nematerijalna nadoknada za koju ne postoji
legalan osnov. Stoga, u njoj ne lezi opasnost samo od ekonomskog urusavanja privrede,
ve¢ i ugleda odredene sluzbe i moralnog kredibiliteta drustvenog sistema u celini, kao
i ugleda drzave u $iroj zajednici. I pored postojeceg zakonodavnog okvira koji postoji
u Srbiji, koji je uskladen sa medunarodnim standardima, i pored postoje¢ih mera koje
se u skladu sa njim preduzimaju, nizak indeksni broj stope korupcije u zemlji bi morao
biti alarm za drzavu da se mora hitno preduzeti o$tar zaokret u politici suzbijanja ove
vrlo opasne devijantne pojave u drustvu. S obzirom na to da je period za koji je uradena
poslednja Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Srbiji istekao 2018. godine, a
da u meduvremenu nije usvojena nova, moze se govoriti o neodgovarajucoj posvecenosti
drzave borbi protiv ove, za drustvo vrlo opasne, pojave. S druge strane, upravo na isteku
tog perioda Ministarstvo unutra$njih poslova Republike Srbije je u korupciji medu
svojim pripadnicima prepoznalo ozbiljan problem koji podriva ne samo privredni ve¢ i
bezbednosni sistem drzave i uz usvajanje posebne Metodologije za sprovodenje analize
rizika od korupcije za njenu realizaciju formiralo i posebnu Radnu grupu u okviru
Sektora unutrasnje kontrole.

Kada govorimo o drzavnoj granici, koruptivnost drzavnih organa i sluzbi na njoj
je zbog prirode posla koji se tu vrsi prva negativna slika ne samo tih organa i sluzbi, ve¢ i
same drzave, koja se stvara u o¢ima sopstvenih gradana. I ne samo domacih drzavljana,
vec i stranaca u isto vreme, pa tako i u o¢ima medunarodne zajednice. Zbog vrlo logi¢ne
mogucnosti da je deo organizovanog kriminala i posledica koje takva protivpravna delatnost
moze imati po privredni sistem drzave, problem korupcije na drzavnoj granici zasluzuje
posebnu paznju. Zbog toga je neophodno svakodnevno unapredivati sistem postojec¢ih
mera i aktivnosti na njenom suzbijanju na drzavnoj granici.

U cilju funkcionalnosti i efikasnosti nadogradnje i poboljsanja sistema borbe protiv
korupcije, neophodno je sprovoditi redovne analize rizika od ove devijantne pojave, ne
samo kroz opste parametre koji ukazuju na odredene pojavne oblike prekograni¢nog
kriminala, ve¢ za svakog radnika na drzavnoj granici ponaosob. Sasvim je opravdano
pitanje da li SUK MUP Republike Srbije ima dovoljno kapaciteta za potencijalni obima
pojedina¢nih analiza rizika, posebno imajuci u vidu i druge drzavne organe iz sistema
integrisanog upravljanja drzavnom granicom. Koordinacija izmedu ovih drzavnih
organa postoji, ali s obzirom na koruptivnu osetljivost drzavne granice i tezinu posledica,
nuzno je stalno unapredivati postojeci sistem mera protiv korupcije. Da ima prostora
za unapredenje tih mera pokazuje primer Nemacke, pocevsi od regulisanja prijema
poklona, preko uspostavljanja sistema samonadzora, angazovanosti pretpostavljenih
na izradi analize rizika od korupcije, do uspostavljanja sistema rotacije radnih mesta.
Uvodenjem takvog sistema se ne samo predupreduje uvezivanje zaposlenih u mrezu
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organizovanog kriminala, ve¢ i pove¢ava produktivnost rada smanjivanjem negativnih
efekata zasic¢enosti dugogodi$njim izvr§avanjem istovetnih radnih zadataka.
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COMBATING CORRUPTION AT THE STATE BORDER - BETWEEN
EXISTING AND POSSIBLE MEASURES

The aim of this paper is to do a comparative analysis of existing anti-corruption measures
at the state border of Serbia and measures applied in countries with lowest corruption rates,
establish relevant differences in relation to corruption-related security threats, and to point out
possible improvements to the system of anti-corruption measures by using the results of the
analysis. The main function of the state border is to prevent inflow of all activities conducted
by another person or subject, which could threat the country’s sovereignty and territorial
integrity, its natural and economic resources. Apropos, the main duty of persons entrusted with
certain authorities while working at the state border is to legally act, not only in accordance
with tasks and interests of their service, but with the highest interests of society. Officials at
the state border are under constant pressure to abuse the authority and act illegally, whether
by taking actions or omitting, to allow illegal crossing of the state border, i.e. illegal transport
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of goods, both in and out of the country. Having in mind the weight of possible consequences
for the society that may arise from corruption at the state border, countries need to plan
and implement appropriate crime policies with competent authorities. With a legislative
framework consisting of the Criminal Code, Law on Organization and Competences of the
State Organs in Combatting Organized Crime, Terrorism and Corruption, and recent Law
on Determining the Origin of Property and Special Tax, the platform for this crime policy
in Serbia is the National Anti-Corruption Strategy. This Strategy includes participation of
citizens and civil society in battle against corruption, but the biggest effect has been expected
from measures taken by competent authorities, whose officers are authorized to control the
state border crossings. Those measures are followed by everyday supervision of work done
by both organizational units of state organs serving at the state border and their officers
while performing their duties. The authors point out that the basic platform for combatting
corruption at the state border is relatively the same in Serbia and the EU member states.
Still, even with the existing legislative framework in Serbia, which has been harmonized
with international standards, and all the measures that have been taken, a low corruption
rate index number in the country ought to be an alarm that a sharp turn should be made in
the policies against this dangerously deviant phenomenon in society. Examples of measures
taken by Denmark and Germany, which are mentioned in this paper, represent a good road
for Serbia to take, especially bearing in mind that these two countries have made huge steps
towards decreasing corruption rates in recent years.

Keywords: anti-corruption measures, border police, corruption, prevention, abuse
of authority
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KORUPCIJA U KRIVIQNOM ZAKONODAVSTVU
RUSIJE I SVAJCARSKE

Dragan Jovasevi¢’

Razliciti oblici korupcije su neumitni pratilac ljudskog drustva od najstarijih
vremena. Radi se o zloupotrebi sluzbenog poloZaja drzavnih sluzbenika ili nosilaca
javne vlasti u razlicitim oblicima i vidovima ispoljavanja. Od samog pocetka formiranja
drzava i drzavnih organizacija, odnosno od pocetka pisane pravne istorije, javljaju se i
krivicna dela korupcije pod razlicitim nazivima, sa razlicitim opisima i karakteristikama
odnosno razlic¢itim vrstama i merama propisanih kazni (i drugih krivi¢nih sankcija za
njihove ucinioce). To je i logicno jer svaka drzava, kao oblik uredivanja pravnim propisima
drustvene organizacije, u ma kom obliku ispoljavanja mora da ima relativno sigurno
funkcionisanje institucija javne vlasti koje omogucava zainteresovanim licima (fizickim
i pravnim licima) ostvarivanje i zastitu njihovih prava, interesa i sloboda. Zato se sa
pravom moZe reci da krivicna dela korupcije predstavljaju pojavu koja je stara koliko i
sama drZava. Upravo o pojmu, elementima, karakteristikama i oblicima krivicnih dela
korupcije u zakonodavstvu Rusije i Svajcarske govori ovaj rad.

Kljucne reci: krivi¢no delo, korupcija, zakon, kazna, Rusija, Svajcarska

UVOD

Razli¢iti oblici korupcije (primanja i davanja mita, odnosno posredovanja u
podmicivanju) kao oblici i vidovi ispoljavanja zloupotrebe sluzbenog polozaja predstavljaju
davnasnje krivi¢no delo koje je dosta dugo prisutno u pravnoj istoriji. Prakti¢no od samog
pocetka formiranja drzava i drzavnih organizacija odnosno od pocetka pisane pravne
istorije, javljaju se i krivi¢na dela korupcije pod razli¢itim nazivima, sa razli¢itim opisima i
karakteristikama odnosno razli¢itim vrstama i merama propisanih kazni i drugih krivi¢nih
sankcija za njihove ucinioce (Jovasevi¢, 2008: 67-73).

To je ilogi¢no jer svaka drzava kao oblik uredivanja pravnim propisima drustvene
organizacije u ma kom obliku ispoljavnja mora da ima relativno sigurno funkcionisanje
institucija javne vlasti koje omogucava zainteresovanim licima (fizickim i pravnim licima)
ostvarivanje i zastitu njihovih prava, interesa i sloboda. Time se zapravo omogucuje stvaranje
i odrzavanje ugleda drzave i njenih institucija vlasti, a to podiZe i nivo poverenja gradana
u samu drzavu i njenu vlast. Zato se sa pravom moze re¢i da krivi¢na dela korupcije
predstavljaju pojavu koja je stara koliko i sama drzava. Nema drzave pocev od antickih

* Prof. dr Dragan Jovasevi¢ je redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu,
e mail: jovas@prafak.ni.ac.rs.
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starih civilizacija, pa sve do danasnjih dana koja se na razli¢ite nacine, sa razli¢itom
dinamikom nije suocila sa razli¢itim oblicima i vidovima ispoljavanja korupcije. Stoga se
i svaka drzavna organizacija morala, naravno prema svojim mogucnostima i potrebama,
suociti sa ovim oblicima protivpravnog ponasanja pojedinaca ili grupa.

Krivi¢na dela korupcije, zapravo, predstavljaju specifican oblik ispoljavanja sluzbenih
ili ¢inovnickih krivi¢nih dela, odnosno dela koja spadaju u grupu krivi¢nih dela protiv
sluzbene duznosti, javne vlasti, autoriteta drzave i sl. Radi se, naime, o razli¢itim oblicima
ividovima zloupotrebe sluzbenog polozaja i javnih ovlas¢enja u vr$enju sluzbene duznosti
koje su upravo ucinjene od strane sluzbenih lica kao nosilaca tih ovla¢enja (Radovanovic,
Dordevi¢, 1975: 369-371). Najcesce se ovde radi o postupanjima sluzbenih lica u vrsenju
sluzbene duznosti, ali koja postupanja nisu u interesu i u cilju obavljanja sluzbe koju vrse,
ve¢ u nekom drugom interesu — u nameri da na ovaj nacin pribave sebi ili drugom fizickom
ili pravnom licu kakvu korist, odnosno da drugome nanesu kakvu stetu ili da teze povrede
prava drugih (Simovi¢, Jovasevi¢, 2018: 463). Tu se prakti¢no radi o koristoljubivom
iskori$c¢avanju ili prekoracenju sluzbenog polozaja ili ovlascenja ili o nevrsenju sluzbene
duznosti koje zbog posebno ispoljenog stepena tezine i opasnosti pozitivni krivi¢ni
zakoni (odnosno zakonici) predvidaju kao krivicno delo. Tako, zapravo, dolazi i do
pojave zloupotrebe javnih ovlas¢enja, sluzbenog polozaja, korupcije u raznim oblicima i
vidovima $to sve zajedno nanosi ogromne materijalne i druge Stete ne samo pojedincima
i ustanovama, vec i celom drustvu. S druge strane, ovakvim svojim postupanjem drzavni
organi mogu da poljuljaju poverenje medu gradanstvom (kao podanicima drzave) u
postojeci sistem i funkcionisanje ne samo vlasti, ve¢ i celokupnog pravnog poretka, pa i
u efikasnost pravne drzave.

Stoga je interes (pa i imperativ) svake drzave da suzbije ovakva nedopustena
ponasanja pojedinaca, ali i sluzbenih lica (u svim nivoima vlasti od sudske, upravne,
vojne i sl.) i da ih prinudi, pod pretnjom primene kazni i drugih krivi¢nih sankcija, da
svoja ovlas¢enja u postupanju vrse u granicama zakonom propisanim ili predvidenim u
drugim podzakonskim opstim aktima. Takva zloupotreba, korumpiranost i samovlasce
organa sa javnim ovlas¢enjima i njihovih sluzbenih lica predstavlja veliko drustveno zlo
koje istovremeno dovodi i do narusavanja ugleda pojedinih sluzbi i organa, pa i autoriteta
cele vlasti. Stoga se, upravo, predvidanjem krivi¢nih dela i drugih vrsta delikata protiv
sluzbene duznosti sluzbenih lica tezi za potpunim obezbedenjem ispravnosti, zakonitosti,
efikasnosti i celishodnosti u radu drzavnih organa i drugih organa sa javnim ovlad¢enjima
i tako ocuva poverenje gradana u samu tu vlast i pravni poredak uopste.

1. KRIVICNA DELA PROTIV SLUZBENE DUZNOSTI

Krivi¢na dela protiv sluzbene duznosti (sluzbena, sluzbenicka ili ¢inovnicka krivi¢na
dela), a na prvom mestu krivi¢na dela korupcije, predstavljaju razlicite oblike ispoljavanja
zloupotrebe sluzbenog polozaja i javnih ovlas¢enja u vr$enju sluzbene duznosti od strane
sluzbenih lica kao nosilaca tih ovlaséenja. S vremenom se drzavni organi (i nosioci javnih
ovlaséenja) postepeno pretvaraju u samostalnu snagu koja istina izvire iz drustva $to ima
za posledicu da pojedine sluzbe i organi vrse javna ovlas¢enja, ne samo u interesu cele
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drzave (i celog drustva), nego u interesu nekog drugog lica. Tako, zapravo, i dolazi do
pojave zloupotrebe javnih ovlascenja, zloupotrebe i kr§enja sluzbenog polozaja, korupcije
u raznim oblicima $to nanosi ogromne Stete ne samo pojedincima i ustanovama, vec i
celom drustvu, pa i medunarodnoj zajednici u celini. Stoga je interes svake pravne drzave
da u ime vladavine prava i zastite korpusa osnovnih ljudskih prava i sloboda, suzbije,
spreci i predupredi ovakva nedopustena, protivpravna ponasanja pojedinaca i grupa i da
ih prinudi da svoja ovlag¢enja vrse u granicama zakonom propisanim ili predvidenim u
drugim podzakonskim aktima.

Ta zloupotreba, korumpiranost i samovlasce organa sa javnim ovlas¢enjima i
njihovih sluzbenih lica predstavlja veliko drustveno zlo koje dovodi i do narusavanja
ugleda pojedinih sluzbi, pa i autoriteta cele vlasti, do gubljenja poverenja gradana u
zakonitost i celishodnost njihovog rada i do nanosenja $tete pravima i interesima drugih
fizickih i pravnih lica. Stoga se, upravo, predvidanjem krivi¢nih dela protiv sluzbene
duznosti tezi za potpunim obezbedenjem ispravnosti i zakonitosti u radu drzavnih
organa koji vrie javna ovlascenja i tako ocuva poverenje gradanja u samu tu vlast i pravni
poredak (Petrovi¢, Jovasevi¢, 2005: 218-219).

U vezi sa pojmovnim odredivanjem sluzbenog kriminaliteta (sluzbenih krivi¢nih
dela ili krivi¢nih dela izvr§enih od strane sluzbenih lica u vr$enju sluzbene duznosti)
potrebno je ukazati i na ¢injenicu da se pod ovim pojmom u $irem smislu u krivicnopravnoj
literaturi smatraju i druga kaznjiva, nedozvoljena, protivpravna, deliktna ponasanja
sluzbenih lica u vr§enju sluzbe. Tako se, naime, u okviru sluzbenog kriminaliteta ili
sluzbene delinkvencije podrazumevaju pored krivi¢nih dela i sledece vrste delikata kao
§to su: a) privredni prestupi, b) privredni prekrsaji i ¢) disciplinski prestupi sluzbenih
lica (Pordevi¢, Dordevié, 2016: 214-215).

Uopsteno govoredi, sluzbena krivi¢na dela predstavljaju razlic¢ite oblike i vidove
zloupotrebe sluzbenog polozaja i javnih ovlasé¢enja u vrsenju sluzbene duznosti od strane
domacih i stranih sluzbenih lica kao nosilaca tih ovlas¢enja kojima se nanose teze posledice
za sluzbu odnosno dolazi do tezeg ugrozavanja sluzbe (Jovasevi¢, 2017: 278-281). Ovim se
inkriminacijama, zapravo, nastoji da se obezbedi ispravnost, celishodnost, blagovremenost,
efikasnost i zakonitost u radu drzavnih organa koji vrse javna ovlas¢enja i tako ocuva
poverenje gradana u pravni poredak i pravnu drzavu. Zato se kao objekt zastite ovih dela
javlja sluzbena duznost drzavnih i drugih organa koji vrie javna ovlas¢enja. Ali nije cilj
ucinilaca ovih krivi¢nih dela da povrede ili ugroze sluzbenu duznost koju vrse, ve¢ da na
ta nacin nanesu $tetu drugom licu (imovinskog ili neimovinskog karaktera) ili da teze
povrede pravo nekog drugog fizickog ili pravnog lica. Istovremeno se ovim krivi¢nim
delima povreduju ili ugrozavaju i druge drustvene vrednosti kao sto su: slobode i prava
¢oveka i gradana, imovina, privreda i sl.

Objekt zastite kod sluzbenih krivi¢nih dela jeste sluzbena duznost drzavnih i drugih
organa koji vrie javna ovlad¢enja. No, u krivi¢nopravnoj literaturi nisu retka ni shvatanja
prema kojima se kod ovih krivi¢nih dela ne moze govoriti o jednom jedinstvenom zastitnom
objektu (u smislu dobra ili vrednosti koji su zasticeni krivicnim zakonodavstvom), ve¢ o
vi$estrukom objektu krivicnopravne zastite (Srzenti¢ et al., 1995: 850). Pri tome se kao
glavni ili prevalentni objekt zastite kod ovih krivi¢nih dela ipak smatra drzavna uprava,
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javna vlast, javna ovlad¢enja, zakoniti rad drzavnog aparata.

No, kao opsti objekt krivi¢no pravne zastite se takode kod ovih dela moze uzeti i
pravilno i zakonito vr$enje sluzbene duznosti i drugih duznosti koje se vr§e u okviru javnih
ovlas¢enja. Iako je prema ovako odredenom objektu zastite i izvrSeno sistematizovanje
krivi¢nih dela u posebnom delu Krivi¢nog zakonika u grupu krivi¢nih dela protiv sluzbene
duznosti, ipak se ovim delima povreduju ili ugrozavaju i druge drustvene vrednosti. Naime,
ovim se kriviénim delima, istina, nedozvoljeno ili nezakonito vrse sluzbene duznosti ili
se nezakonito koriste sluzbena ili javna ovlas¢enja. No, nije cilj izvrsilaca ovih dela da
nezakonito koriste ili vre javna ili sluzbena ovlascenja ili da nezakonito koriste sluzbeni
polozaj, ve¢ da ovakvim svojim radnjama ostvare neki drugi nedozvoljeni protivpravni
cilj (Jovasevic¢, 2017: 250-252).

Taj se cilj kod ovih krivi¢nih dela preduzetih od strane sluzbenih lica u vrsenju
sluzbene duznosti svodi na ostvarenje koristi (imovinskog ili neimovinskog karaktera) za
ucinioca ili neko drugo fizicko ili pravno lice ili pak na prouzrokovanje $tete (imovinskog
ili neimovinskog karaktera) drugom fizickom ili pravnom licu ili pak u povredi prava
drugog lica. Dakle, zloupotreba sluzbene duznosti se ovde pojavljuje samo kao sredstvo
ili nac¢in da se ostvari neki drugi nezakoniti cilj bilo uopste ili na jednostavniji, uspesniji
ili blagovremeniji nacin (Stojanovi¢, Peri¢, 2000: 340-341). No, posto se povreda sluzbene
duznosti kod ovih krivi¢nih dela javlja kao primarna ili prevalentna dustvena vrednost zbog
koje zakonodavac i pruza krivi¢cnopravnu zastitu, to se ovakva krivi¢na dela sistematizuju
u posebnu grupu dela upravo prema ovom zastitnom objektu.

Radnja izvrSenja sluzbenih krivi¢nih dela se preduzima u vrsenju sluzbene duznosti
ili u vezi sa vrsenjem sluzbene duznosti. Tako se s obzirom na vrstu sluzbene duznosti
koja se krsi i narusava vrsenjem krivi¢nih dela, krivi¢na dela korupcije svrstavaju u
opsta sluzbena krivi¢na dela. Ona se mogu izvrsiti u svakoj vrsti sluzbene duznosti od
strane nosioca sluzbenih ovlas¢enja. To je slucaj sa krivicnim delima primanja mita
ili pasivnim podmic¢ivanjem. Dalje, u pravnoj teoriji se takode istice da krivi¢na dela
korupcije spadaju u neprava sluzbena krivi¢na dela, buduci da se neka od njih (posebno
davanje mita ili aktivno podmicivanje) moze da se izvrsiti i u vr$enju sluzbe, ali i van
nje (Mrvi¢ Petrovi¢, 2005: 350-351).

Ovim krivi¢nim delima se povreduje sluzbena duznost u smislu njenog pravilnog,
celishodnog, blagovremenog, efikasnog i zakonitog funkcionisanja. Na ovom su mestu
sistematizovana i krivi¢na dela korupcije. Korupcija predstavlja pojavu davnasnjeg porekla
koja je imanentna svim drzavnim organizacijama tokom svoje duge istorije. Ona se
ispoljava u raznim oblicima, na razli¢ite nacine i razli¢itim sredstvima u $irokom spektru
delatnosti. No, pri tome, se ipak ne sme zapostaviti ¢injenica da svi oblici korupcije (lat.
coruptio - pokvarenost) ne moraju da sadrze obelezja odredenih krivi¢nih dela za koja
su propisane krivi¢ne sankcije. To naime, znaci da se pod pojmom korupcije ne smatraju
samo krivi¢na dela, ve¢ ovaj pojam po svom sadrzaju, karakteru i prirodi prevazilazi granice
krivicnopravne represije (Petrovi¢, Jovasevi¢, Ferhatovi¢, 2016: 278-280).

Kao ucinilac ovih krivi¢nih dela, po pravilu, se javlja domace ili strano sluzbeno
lice, dakle lice sa posebnim licnim svojstvom. Stoga ova krivi¢na dela i spadaju u delicta
propria. Zavisno od vrste sluzbenih lica koja mogu biti ucinioci pasivnog pomicivanja,
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razlikuju se pojedina zakonska resenja izmedu savremenih pravnih sistema.

Posledica krivi¢nih dela protiv sluzbene duznosti se ispoljava na dvojaki nac¢in. Ona
se, prvo, javlja u vidu posledice povrede. Ova se vrsta posledice ispoljava na razlicite nacine:
u pribavljanju protivpravne koristi, u nanosenju $tete drugome ili u povredi prava drugog
lica. Kao posledica ovih krivi¢nih dela moze se javiti i krSenje zakona i drugih propisa ili
opstih akata ili donosenje nekog nezakonitog akta ili preduzimanje nezakonitog postupka
(Stojanovi¢, Peri¢, 1996: 374).

No, glavna posledica kod sluzbenih krivi¢nih dela se ipak ispoljava u vidu stvaranja
konkretne, bliske, neposredne, stvarne opasnosti, odnosno u ugrozavanju pravilnog,
kvalitetnog, blagovremenog, efikasnog i zakonitog vrsenja sluzbene duznosti i sluzbenih
i javnih ovlas¢enja. Naime, izvr$enjem ovih krivi¢nih dela stvara se opasnost za sluzbu
ili drugo javno ovlas¢enje. Ovde se radi o opasnosti koja je stvarno, neposredno, blisko
nastupila po zasti¢eno drustveno dobro ili vrednost - sluzbenu duznost.

Slicna je situacija i u savremenom krivi¢cnom pravu, gde sva zakonodavstva u sistemu
propisivanja krivicne odgovornosti i kazni, u posebnom delu propisuju krivi¢na dela
korupcije. Ta su krivi¢na dela najcesce propisana u grupi sluzbenih krivi¢nih dela (Rusija,
Srbija, kao i druge drzave jugoisto¢ne Evrope), ali ona mogu biti propisana i u posebnoj
grupi krivi¢nih dela pod nazivom: ,,Krivi¢na dela korupcije” (Svajcarska). U nastavku rada
¢emo ukazati na pojam, osnovne karakteristike, elemente bica i oblike ispoljavanja krivi¢nih
dela korupcije u krivicnom zakonodavstvu Ruske federacije i Svajcarske konfederacije,
kao tipi¢nih zakonskih reSenja u evropskom pravnom prostoru. Radi se o znacajnim
zakonodavstvima cija su brojna reSenja u vecoj ili manjoj meri uticaja i na brojna druga
krivi¢na zakonodavstva savremene Evrope.

2. KORUPCIJA U KRIVICNOM ZAKONODAVSTVU RUSIJE

Krivi¢ni zakonik Ruske federacije' u glavi tridesetoj pod nazivom: “Krivi¢na dela
protiv drzavne vlasti, interesa drzavne sluzbe i organa lokalne samouprave” predvida pojam,
karakteristike, oblike ispoljavanja viSe krivi¢nih dela korupcije (podmicivanja), te sistem
mera drustvene reakcije. To su OKypasnes, Haymos, 2003: 473-475):

a) primanje mita — 290. KZ,
b) davanje mita - 291. KZ i
c) posredovanje u podmicivanju - ¢lan 291.1. KZ.

Prvo korupcijsko krivi¢no delo pod nazivom: ,,Primanje mita“ (“ITomy4enne B3saTkm”)
propisuje ¢lan 290. Delo se sastoji u licnom (neposrednom) ili preko posrednika primanju
od strane funkcionera, stranog funkcionera ili funkcionera javne medunarodne organizacije
mita u obliku novca, hartija od vrednosti ili druge imovine ili u obliku protivpravnog
pruzanja usluga imovinske prirode ili drugih imovinskih prava, kako bi u korist davaoca
mita ili lica koga on zastupa, preduzeo ili propustio sluzbenu radnju (radnju koja
predstavlja deo sluzbenih ovlasc¢enja funkcionera). Ovo je nepravo pasivno podmicivanje

1 Poccujckaja raseta, 6p. 63/1996.
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- podmicivanje na izvrSenje zakonite sluzbene radnje, budu¢i da ovde ucinilac dela uaista
preduzima (odnosno propusta) upravo onu radnju koja je u skladu sa njegovim sluzbenim
ovlas¢enjem n pravilima sluzbe (Pegocosa, Cxyparosa, 2005: 211-212).

Objekt zastite je zakonito, kvalitetno, efikasno, uspesno i blagovremeno obavljanje
sluzbene duznosti. Objekt napada je visestruko odreden kao: a) novac, b) hartije od
vrednosti, ¢) druga imovina (pokretna ili nepokretna), d) protivpravno pruzanje usluga
imovinske prirode i e) druga imovinska prava.

Radnja izvr$enja dela je odredena kao primanje (prihvatanje) mita. To je neposredno
(licno) ili posredno (preko drugog lica) preuzimanje u posed, u drzavinu (detenciju,
fizicku, fakticku vlast) zakonom propisanih predmeta koji ulaze u pojam “mita“ Ova se
radnja moze preduzeti na dva nacina: a) neposredno, direktno i b) posredno, indirektno,
posredstvom drugog lica — posrednika.

Cilj je preduzimanje ove radnje da sluzbeno lice: a) izvrsi (preduzme pozitivnu, aktivou
radnju - ¢injenje) i b) neizvrsi, propusti (preduzme negativnu, pasivnu radnju - necinjenje).
Bitno je da se ova radnja izvrdenja: a) preduzima u cilju da se ovakvo mito primi za sebe ili za
drugo lice, b) preduzima u ime i za racun (u interesu) davaoca mita ili lica koga on zastupa i
b) odnosi na preduzimanje ili propustanje zakonite sluzbene radnje - radnje koja predstavlja
deo sluzbenih ovlas¢enja funkcionera (Kpyrmukos, 2004: 378-381).

Ucinilac dela moze da bude samo odredeno lice - domace ili strano sluzbeno lice
ili funkcioner javne medunarodne organizacije. Strani funkcioner u smislu krivicnog dela
iz ¢lana 291.1291.1. KZ obuhvata svako imenovano ili izabrano lice koje obavlja funkciju
u zakonodavnom, izvr§nom, upravnom ili sudskom organu strane drzave ili lice koje
vrsi javnu funkciju za stranu drzava, posebno u javnoj upravi ili javnom preduzecu, kao i
funkcioner ili sluzbenik javne medunarodne organizacije.

U pogledu krivice potreban je umisljaj.

Za ovo je delo alternativno propisana: a) novéana kazna u iznosu od dvadeset pet do
pedeset puta od visine primljenog iznosa mita uz obaveznu zabranu obavljanja odredenih
duznosti ili delatnosti u periodu do tri godine, b) obavezni rad u trajanju do pet godina
uz obaveznu zabranu obavljanja odredenih duznosti ili delatnosti u periodu do tri godine
i ¢) kazna zatvora u trajanju do tri godine uz obavezno izricanje nov¢ane kazne u iznosu
od dvadeset puta vise od iznosa primljenog mita.

Drugi oblik ovog dela ¢ini domacdi ili strani funkcioner ili funkcioner javne
medunarodne organizacije koji primi mito u znac¢ajnom obimu. Tezu, kvalifikatornu
okolnost ¢ini vrednost, visina primljenog mita, $to odslikava visok stepen drustvene
opasnosti i tezine u¢injenog dela. Obim (vrednost) primljenog mita se utvrduje prema
trziSnim uslovima u vreme preduzimanja radnje izvr§enja. Mito u “znac¢ajnom obimu®
oznacava novcani iznos, vrednost hartija od vrednosti, vrednost druge imovine, usluga
imovinske prirode ili druga imovinska prava pod uslovom da prelazi iznos od dvadeset
pet hiljada rubalja. Za ovo je delo alternativno propisana: a) novcana kazna u iznosu od
trideset do Sezdeset puta vise od iznosa primljenog mita uz zabranu obavljanja odredene
duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine i b) kazna zatvora u trajanju do Sest godina
uz obavezno izricanje nov¢ane kazne u iznosu od trideset puta vise od iznosa mita.
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Primanje mita od strane funkcionera, stranog funkcionera ili funkcionera javne
medunarodne organizacije za nezakonite radnje (propustanja) predstavlja oblik pravog
pasivnog podmicivanja — podmicivanja na izvrSenje nezakonite radnje (stav 3.). Za ovo
krivi¢no delo je propisana nov¢ana kazna u iznosu od cetrdeset do sedamdeset puta od
iznosa primljenog mita uz zabranu obavljanja odredene duznosti ili delatnosti u trajanju do
tri godine ili kazna zatvora u trajanju od tri do sedam godina uz nov¢anu kaznu u iznosu
od cetrdeset puta vise od iznosa primljenog mita. Inace, ovu inkriminaciju karakterise
vrsta, priroda i karakter sluzbene radnje koje preduzima sluzbeno lice, a koja je protivna
pravilima sluzbe (koja je, dakle, nezakonita, $to mora biti obuhvaceno i umisljajem ucinioca
- svest o protizakonitosti svoga postupanja).

Ukoliko je pravo pasivno podmicivanje (stav 3.) ili nepravo pasivno podmicivanje u
“znacajnom obimu® (stav 2.) izvr$eno od strane lica koje zauzima vladinu funkciju Ruske
federacije ili vladine duznosti subjekta Ruske federacije, odnosno od strane rukovodioca
lokalne samouprave - vladinog tela, tada postoji tezi oblik krivi¢cnog dela primanja mita
iz stava 4. Za ovo je delo, koje karakteriSe posebno svojstvo sluzbenog lica kao ucinioca
(svojstvo visokog vladinog zvani¢nika), propisana nov¢ana kazna u iznosu od $ezdeset do
osamdeset puta viSe od iznosa primljenog mita uz zabranu obavljanja odredenih duznosti
ili delatnosti u periodu do tri godine ili kazna zatvora u trajanju od pet do deset godina uz
nov¢éanu kaznu u iznosu od pedeset puta vise od iznosa primljenog mita.

Takode, tezi oblik krivi¢nog dela primanja mita (stav 5.) postoji ako je radnju izvr$enja
preduzelo lice u slede¢im slucajevima: a) u sastavu grupe po prethodnom dogovoru ili
u sastavu organizovane grupe, b) iznudivanjem mita — dakle upotrebom sile ili pretnje
sa ciljem da se drugo lice prinudi da da, preda, uruci mito i c¢) u “velikom obimu® Kada
postoji “veliki obim® primljenog mitra predstavlja fakticko pitanje koje sud utvrduje u
svakom konkretnom slucaju. To je iznos mita koji prelazi sto pedeset hiljada rubalja. Za
ovo je delo propisana novéana kazna u iznosu od sedamdeset do devedeset puta vise od
iznosa primljenog mita, kazna zatvora u trajanju od sedam do dvanaest godina, uz zabranu
obavljanja odredene duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine i uz obaveznu novcéanu
kaznu u iznosu od $ezdeset puta vise od iznosa primljenog mita.

Ako je pravo pasivno podmicivanje ili nepravo pasivno podmicivanje ucinjeno
u odnosu na posebno velike razmere primljenog mita, tada se radi o najtezem obliku
krivi¢nog dela iz ¢lana 290. KZ Ruske federacije, za koji je propisana nov¢ana kazna u
iznosu od osamdeset do sto puta viSe od iznosa primljenog mita uz zabranu obavljanja
odredene duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine ili kazna zatvora u trajanju od
osam do petnaest godina uz nov¢anu kaznu u iznosu od sedamdeset puta vise od visine
primljenog mita. Za postojanje ovog dela potrebno je da se radnja izvr§enja preduzima
u odnosu na “posebno velike razmere® primljenog mita, a to je iznos koji prelazi milion
rubalja utvrden prema trzi$nim uslovima u vreme preduzimanja radnje izvrSenja.

Krivi¢ni zakonik Ruske federacije u odredbi ¢lana 291. propisuje krivi¢no delo:
Davanje mita ili © Jlaga B3saTku®. I ovo delo, ima za objekt zastite sluzbenu duznost, ali
se u ovom slucaju ta sluzbena duznost, njeno zakonito, kvalitetno, efikasno i uredno
obavljanje ne ugrozavaju ili povreduju radnjama sluzbenih lica u okviru sluzbene duznosti,
ve¢ radnjama drugih lica (fizickih ili pravnih) koja su zainteresovana za rezultat tako
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preduzetih sluzbenih radnji. Ovo je nepravo sluzbeno krivi¢no delo (Papor, Ecaxos,
Yyuaes, Crenanus, 2007: 447-450).

Osnovni oblik dela se sastoji u davanju, ¢injenju, predaji (neposredno ili posredno)
u drzavinu drugog lica mita (poklona ili druge koristi). Ovu radnju moze da preduzme
svako lice (dakle i lice koje nema sluzbeno svojstvo). Cilj je ovako preduzete radnje da se
od sluzbenog lica ishodi kakvo ¢injenje ili nec¢injenje (propustanje). Upravo zavisno od
vrste sluzbene radnje na cije izvrSenje ili neizvrsenje je upravljena radnja davanja mita,
odnosno zavisno od cilja koji se na ovaj nacin zeli postici i razlikuju se tri vida ispoljavanja
ovog krivi¢nog dela koje se u teoriji jo§ naziva “aktivno podmicivanje”.

Tako se razlikuje davanje mita funkcioneru, stranom funkcioneru ili funkcioneru
javne medunarodne organizacije licno (neposredno, direktno) ili preko posrednika
(posredno, indirektno):

1) zaizvrdenjeili neizvr$enje zakonite sluzbene radnje, odnosno za izvrienje sluzbene
radnje koja se mora izvrsiti ili za neizvrienje sluzbene radnje koja se ne sme izvrsiti
(nepravo pasivno podmicivanje) — za ovo je delo propisana novc¢ana kazna u iznosu
od petnaest do trideset puta viSe od iznosa primljenog mita, obavezni rad u trajanju
do tri godine, kazna zatvora u trajanju do dve godine uz nov¢anu kaznu u iznosu
koji je deset puta veci od iznosa primljenog mita;

2) ako je dato mito “u znacajnom obimu®“. Ovo delo postoji ako vrednost datog mita
u obliku nov¢anog iznosa, vrednostti hartija od vrednosti, druge imovine, usluga
imovinske prirode i drugih imovinskih prava prelazi iznos od dvadeset pet hiljada
rubalja - za ovo delo je propisana nov¢ana kazna u iznosu od dvadeset do cetrdeset
puta vrednosti datog iznosa mita ili kazna zatvora u trajanju u trajanju do tri godine
uz nov¢anu kaznu u visini od petnaestostrukog iznosa datog mita i

3) zaizvrSenje ili neizvrSenje nezakonite sluzbene radnje (pravo aktivno podmicivanje).
U ovom slucaju se mito daje sluzbenom licu da u okviru sluzbene duznosti i javnih
ovlascenja izvrsi sluzbenu rdanju koju ne bi smeo da izvrsi ili da pak izvrsi sluzbenu
radnju koju uopste ne bi smeo da izvrsi - za ovo je delo propisana nov¢ana kazna
u iznosu od trideset do Sezdeset puta viSe od iznosa datog mita ili kazna zatvora u
trajanju do osam godina, uz nov¢anu kaznu u iznosu od tridesetostrukog iznosa
datog mita.

Tezi, kvalifikovani oblik krivicnog dela davanja mita (stav 4.) postoji u slede¢im
slucajevima: a) ako je radnja izvrenja preduzeta od strane grupe po prethodnom dogovoru
ili od strane organzovane grupe i b) ako je radnja izvr§enja preduzeta u odnosu na “veliki
obim"“ datog mita. Kada postoji “veliki obim" datog mita predstavlja fakticko pitanje koje
sud utvrduje u svakom konkretnom slucaju. To je iznos mita koji prelazi sto pedeset hiljada
rubalja prema trzi$nim uslovima u vreme preduzimanja radnje izvrSenja. Za ovo je delo
propisana nov¢ana kazna u iznosu od Sezdeset do osamdeset puta od vrednosti datog mita,
uz zabranu obavljanja odredenih duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine ili kazna
zatvora u trajanju od pet do deset godina uz obavezno izricanje nov¢ane kazne u iznosu
od Sezdeset puta vise od vrednosti datog mita (Papor, 2008: 583-589).
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Najtezi oblik krivi¢nog dela davanja mita (stav 5.) postoji ako je radnja izvr$enja
preduzeta u odnosu na mito “u posebno velikim razmerama® Kao mito “u posebno velikim
razmerama“ smatra se iznos mita koji prema trzi$nim uslovima u vreme izvrSenja dela
prelazi od milion rubalja. Za ovo je delo propisana nov¢ana kazna u iznosu od sedamdeset
do devedeset puta od vrednosti datog iznosa mita ili kazna zatvora u trajanju od sedam do
dvanaest godina uz nov¢anu kaznu u iznosu od sedamdeset puta vise od iznosa datog mita.

Iz kriminalno- politicki razloga u slucaju postojanja stvarnog kajanja, ucinilac
ovog dela se moze potpuno osloboditi od kazne. Ova izuzetna zakonska mogucnost se
moze primeniti u slede¢im slucajevima kada je lice koje je dalo mito (svojevoljno ili na
predlog ili trazenje od strane sluzbenog lica): a) aktivno pomagalo u rasvetljavanju i istrazi
ucinjenog krivi¢nog dela, b) prethodno bilo podvrgnuto iznudivanju mita upravo od
strane sluzbenoglica i c) dobrovoljno obavestilo nadlezne organe za pokretanje krivicnog
postupka o izvr$enom krivi¢nom delu.

Clan 291.1. Krivi¢nog zakonika Ruske federacije je uveden novelom broj 97/2011 od
4.maja 2011.godine. To je krivi¢no delo koje nosi naziv: ,,Posredovanje u podmicivanju®
(“ITocpenunyectBo Bo B3saTouHndecTBe ). Ovde nije inkriminisano niti davanje, niti
primanje mita, ve¢ upravo preduzimanje radnje pomaganja ili podstrekavanja u vidu
posredovanja izmedu davaoca i primaoca mita, nezavisno sa koje strane je dosla inicijativa
za preduzimanje ove delatnosti. Na ovaj nacin je podstrekavanje, odnosnopomaganje u
vidu omogucavanja, olak$avanja, stvaranja uslova i pretpostavki da se uopste mito primi
ili da drugom licu predvideno kao samostalno krivi¢no delo, a ne kao oblik saucesnistva
(Haymos, Kubanuuk, 2019: 433-46).

Osnovno delo se sastoji u preduzimanju slede¢im radnji izvrsenja kao $to su: a)
neposredno posredovanje u davanju ili primanju mita ili druge koristi izmedu davaoca
i primaoca, b) postizanje dogovora (saglasnosti volja izmedu lica) o podmicivanju i c)
sprovodenje, ostvarenje, realizacija dogovora o podmicivanju.

Zavisno od predmeta posredovanja, razlikuju se i dva osnovna vida ispoljavanja
ovog krivi¢nog dela. To su:

a) posredovanje u podmicivanju “u znacajnom obimu®. Ovo delo postoji ako vred-
nost datog mita u obliku novéanog iznosa, vrednosti hartija od vrednosti, druge
imovine, usluga imovinske prirode i drugih imovinskih prava prelazi iznos od
dvadeset pet hiljada rubalja. Za ovo delo je propisana novc¢ana kazna u iznosu
od dvadeset do cetrdeset puta od vrednosti mita uz zabranu obavljanja odredene
duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine ili kazna zatvora u trajanju do
pet godina uz nov¢anu kaznu u dvadesetostrukom iznosu od vrednosti mita i

b) posredovanje u podmicivanju na izvrSenje nezakonite sluzbene radnje od strane
primaoca mita. Ovde je, zapravo, podstrekavanje na pravo pasivno podmicivanje
dobilo tezu kvalifikaciju dela za koje zakon propisuje nov¢anu kaznu u iznosu
od trideset do Sezdeset puta vise od iznosa mita uz zabranu obavljanja odredene
duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine ili kazna zatvora u trajanju od tri do
sedam godina koja je pracena novéanom kaznom u tridesetostrukom iznosu mita.
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Posredovanje u podmicivanju iz ¢lana 291.1. KZ ima dva teza, kvalifikovana oblika
ispoljavanja.

Prvi tezi oblik dela (stav 3.) postoji ako je radnja posredovanja u podmicivanju
preduzeta: a) od strane grupe lica po prethodnom dogovoru ili od strane organizovane
grupe i b) “u velikom obimu® Kada postoji “veliki obim“ primljenog mita predstavlja
fakticko pitanje koje sud utvrduje u svakom konkretnom slucaju. To je iznos mita koji
prelazi sto pedeset hiljada rubalja. Za ovo je delo propisana novcana kazna u iznosu od
od $ezdeset do osamdeset puta od vrednosti iznosa mita uz zabranu obavljanja odredene
duznosti ili delaznosti u trajanju do tri godine ili kazna zatvora u trajanju od sedam do
dvanaest godina uz nov¢anu kaznu u iznosu od $ezdeset puta vrednosti mita.

Najtezi oblik posredovanja u podmicivanju (stav 4.) postoji ako je radnja izvr$enja
preduzeta u odnosu na mito koje je “u posebno velikim razmerama*“. Kao mito “u posebno
velikim razmerama“ smatra se iznos mita koji prema trzi$nim uslovima u vreme izvrsenja
dela prelazi iznos od milion rubalja. Za ovo je delo propisana nov¢ana kazna u iznosu
od sedamdeset do devedeset puta viSe od iznosa mita uz zabranu obavljanja odredene
duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine ili kazna zatvora u trajanju od sedam do
dvanaest godina uz obavezno izricanje novc¢ane kazne u iznosu od sedamdeset puta vise
od vrednosti mita.

Poseban oblik ovog krivicnog dela (stav 5.) se sastoji u obecanju ili predlaganju
posredovanja u primanju mita. Ovo delo karakterie priroda, vrsta i karakter preduzete
radnje izvrSenja. To je u ovom slucaju dvojako odredena delatnost koja se javlja kao:

a) obecanje - jasno izrazavanje Zelje da mito (poklon ili druga imovinska korist) sledi.
To se moze uciniti na razli¢ite na¢ine: usmeno, pismenom, gestovima, mimikom,
simbolima i

b) predlaganje - izazivanje nove ili u¢vréivanje postojece odluke da se poklon da,
odnosno primi. Ovde je, dakle, inkriminisana radnja podstrekavanja, podsticanja
drugoga na davanje ili primanje mita.

Za ovo je delo propisana nov¢ana kazna u iznosu od petnaest do sedamdeset puta
od vrednosti iznosa mita uz zabranu obavljanja odredene duznosti ili delatnosti u trajanju
do tri godine ili nov¢ana kazna u iznosu od dvadeset pet hiljada do pet stotina miliona
rubalja uz zabranu vrsenja odredene duznosti ili delatnosti u trajanju do tri godine ili
kazna zatvora u trajanju do sedam godina uz obavezno izricanje novc¢ane kazne u iznosu
od deset do $ezdeset puta vise od iznosa mita.

Interesantno je da je zakonodavac i kod ove inkriminacije propisao privilegovani
oblik dela, za koji se iz kriminalno-politi¢kih razloga ucinilac moze potpuno osloboditi
od propisane kazne. Ovu izuzetnu zakonsku mogucnost moze da koristi lice - posrednik
u podmicivanju: a) ako je nakon izvrSenja krivicnog dela aktivno pomagao u otkrivanju,
rasvetljavanju i dokazivanju krivi¢nog dela, b) ako je prethodno bilo iznozen iznudivanju
mita od strane sluzbenog lica i ¢) ako je dobrovoljno obavestio nadlezne organe za pokretanje
krivénog postupka o svom posredovanju u primanju mita.
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3. KORUPCIJA U KRIVICNOM ZAKONODAVSTVU SVAJCARSKE

Krivi¢ni zakonik Svajcarske konfederacije? u glavi devetnaest pod nazivom: ,,Korupcija“
(Bestechung) predvida osam korupcionaskih krivi¢nih dela - krivi¢nih dela primanja i
davanja mita. Sva ona se, zavisno od toga, da li se radi o aktivnom ili pasivnom podmicivanju,
preduzimaju istovetnim delatnostima, sa istim ciljem, na isti nacin, neposredno ili posredno,
ali u odnosu na razlicita lica, po ¢emu se i razlikuju pojedine inkriminacije ove vrste.

Tako je na prvom mestu propisano krivi¢no delo: ,,Davanje mita §vajcarskom javnom
zvani¢niku® (Bestechung schweizerischer Amtstrager) - ¢lan 322ter. Ovo delo davanja mita
ili ,pravo aktivno podmicivanje“ se sastoji u nudenju, obecanju ili davanju poklona sudiji,
drugom zvani¢niku (autoritetu), javnom funkcioneru, zvani¢no postavljenom vestaku,
prevodiocu, tumacu, arbitru ili vojnom licu ili u nudenju, obecanju ili davanju poklona
(ili drugog pogodovanja) trecem licu da bi naveo javnog sluzbenika da izvrsi ili ne izvrsi
neku radnju u vezi sa sluzbenom duznos$cu, a koja je suprotna interesima te duznosti
ili zavisi od njegovog sluzbenog ovlascenja. To je podmicivanje na izvrSenje nezakonite
sluzbene radnje (Niggli, 2018: 588-592).

Objekt zastite je sluzbena duznost, njeno zakonito, kvalitetno, efikasno, uredno i
blagovremeno obavljanje. Objekt napada je poklon (imovinska ili neimovinska korist) i
bilo koje drugo pogodovanje.

Radnja izvr$enja je viSestruko alternativno odredena. To moze biti: a) nudenje -
pokusaj davanja poklona, delatnost fizickog, faktickog karaktera iz koje se jasno manifestuje
volja da se poklon preda, jasno iskazivanje ponude poklona, b) obecanje - jasno ispoljavanje,
izrazavanje volje da poklon sledi, $to se moze uciniti re¢cima, simbolima, znacima, gestocima,
mimikom i ¢) davanje, predaja, ¢injenje tradicijom, u drzavinu, u pritezanje.

Ove radnje mogu biti preduzete: a) neposredno prema sluzbenom licu ili licu sa
javnim ovlas¢enjima i b) posredno, preko nekog drugog lica (posrednika) koje moze da
utice na sluzbeno lice u obavljanju poslova iz njegove nadleznosti.

Za postojanje ovog krivicnog dela je potrebno da je ova radnja izvr§enja preduzeta:

a) prema odredenom licu - licu koje ima suzbeno svojstvo i to prema: sudiji, drugom
zvani¢niku (autoritetu), javnom funkcioneru, zvani¢no postavljenom vestaku,
prevodiocu, tumacu, arbitru ili vojnom licu;

b) prema tre¢em licu da bi naveo, podstreknuo, podsticao javnog sluzbenika i

c) kako bi se izvrsila (pozitivna radnja) ili kako se ne bi izvrsila (negativna radnja),
ali takva radnja koja je nezakonita, a koja je u vezi sa sluzbenom duznos$cu, dakle,
radnja koja se uopste ne bi smela izvrsiti ili bi se pak morala izvrsiti, a ona je po
svojoj sadrzini i cilju suprotna interesima sluzbene duznosti koju sluzbeno lice vrsi
(obavlja u konkretnom slucaju).

Ucinilac ovog dela moze da bude svako lice. U pogledu krivice potreban je umisljaj.
Za ovo je delo alternativno propisana kazna zatvora u trajanju do pet godina ili
nov¢ana kazna.
% (2013). StGB, Schweizerisches Strafgesetzbuch, Aktuell geltende Fassung 2013., 7. Auflage, Zurich, 77-78.
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»Primanje mita $vajcarskog javnog zvani¢nika® iz ¢lana 322.%*¢, KZ (Bestechung
schweizerischer Amtstrager) je drugo korupcijsko krivi¢no delo propisano $vajcarskim
krivi¢nim pravom. To je pravo pasivno podmicivanje ili podm¢ivanje na izvrsenje nezakonite
radnje. Ovo delo ¢ini svako lice koje je ¢lan sudskog ili drugog organa vlasti, javni zvani¢nik,
zvanic¢no postavljeni vestak, tumac, prevodilac, arbitar koji zahteva, primi obecanje ili
prihvati poklon (pogodnost, neprimerenu prednost) za sebe ili za neko trece lice u cilju da
izvr$i ili ne izvr$i nezakonitu radnju u vezi sa sluzbenom duznos¢u. I kod ovog krivi¢nog
dela se titi sluzbena duznost koja je na ovaj nacin ugrozena upravo ¢injenjem ili necinjenjem
nosilaca sluzbenih ovlad¢enja ili pripadnika javne ili sudske vlasti (Pieth, 2018: 389-392).

Radnja izvrsenja ovog krivicnog dela je alternativno odredena kao: a) zahtevanje —
usmeno ili pismeno ili na simboli¢an nacin, trazenje, b) primanje obecanja - saglasavanje
sa ponudom da poklon sledi i ¢) prihvatanje, prijem tradicijom neposredno ili posredno,
u drzavinu poklona.

Za postojanje dela je potrebno ispunjenje sledecih elemenat i to: a) radnja izvrdenja
se odnosi na poklon ili drugu pogodnost, neprimereno pogodovanje, prednost, koja moze
da bude imovinskog ili neimovinskog karaktera, b) radnja izvrSenja se preduzima za sebe
ili za neko trece lice i ¢) radnja izvrSenja se preduzima sa ciljem da ucinilac izvrsi ili ne
izvr$i nezakonitu radnju, radnju koju uopste ne bi smeo da preduzme ili ne bi smeo da
propusti, a koja je u vezi sa njegovom sluzbenom duznos¢u ili sluzbenim (diskrecionim)
ovlaS¢enjem.

Ucinilac dela moze da bude samo odredeno lice - delicta propria. To moze da bude:
lice koje je ¢lan sudskog ili drugog organa vlasti, javni zvani¢nik, zvani¢no postavljeni
vestak, tumac, prevodilac ili arbiter.

U pogledu krivice potreban je umisljaj.

Za ovo je delo propisana kazna zatvora u trajanju do pet godina ili nov¢ana kazna.

»Davanje mita“ iz ¢lana 322wiraties, KZ (Bestechung schweizerischer Amtstrage)
predstavlja sledece krivi¢no delo aktivhog podmicivanja na izvrienje zakonite sluzbene
radnje. To je nepravo aktivno podmicivanje. Ono se sastoji u nudenju, obec¢anju ili davanju
mita ¢lanu sudskog ili drugog javnog organa, javnom funkcioneru, zvani¢no postavljenom
vestaku, prevodiocu, tumacu, arbitru ili vojnom licu (pripadniku oruzanih snaga) za to ili
neko trece lice u cilju da se izvrsi sluzbena radnja u okviru svoje sluzbene duznosti. Kao i
prvo korupcijsko krivi¢no delo iz Krivi¢nog zakonika, i ovo se delo preduzima identi¢nim
radnjama izvrSenja. To su: a) nudenje, b) davanje obecanja i c) davanje poklona (mita,
neprimerene koristi, pogodnosti, pogodovanja bilo koje vrste, obima i vrednosti, nov¢anog
ili nenovcanog karaktera).

Za postojanje ovog dela je od znacaj ispunjenje i slede¢ih elemenat bi¢a. To su
(Trechsel, Pieth, 2017: 633-638):

a) radnja izvrsenja se preduzima u odnosu mito ili drugo pogodovanje;

b) ta se korist daje zakonom taksativno navedenim licima. To su lica koja imaju
sluzbene duznosti ili su nosioci sluzbenih ovlas¢enja u pravosudnim, upravnim
ili vojnim organima;
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c¢) radnjaizvr$enja se preduzima neposredno prema sluzbenom licu ili pak prema
nekom tre¢em licu i

d) radnjaizvrienja se preduzima sa odredenim ciljem - da nosilac javnih ovlasc¢enja
(javni zvani¢nik) izvrsi ili propusti sluzbenu radnju (zakonitu sluzbenu radnju)
koja se nalazi u okviru njegove sluzbene duznosti.

Ucinilac dela moze, po prirodi stvari, da bude svako lice, a u pogledu krivice
potreban je umisljaj.

Za ovo je delo propisana kazna zatvora u trajanju do tri godine ili nov¢ana kazna.

»Primanje mita“ iz ¢lana 322%¥¢, KZ (Bestechung schweizerischer Amtstrager)
predstavlja krivi¢no delo koje ¢ini lice koje je kao ¢lan sudskog ili drugog organa vlasti,
javni zvanic¢nik, zvani¢no postavljeni vestak, prevodilac, tumac ili arbitar koji zahteva,
primi obecanje ili prihvata (primi) mito (neprimerenu prednost) za sebe ili za trece lice da
bi izvrsavao svoje sluzbene duznosti. Radnja izvrsenja je viSestruko alternativno odredena
kao: a) zahtevanje, b) primanje obecanja i ¢) prihvatanje (primanje) mita (neprimerene
prednosti). Bitno je da se ova radnja izvrSenja preduzima: a) za sebe ili za neko trece lice
ib) sa ciljem da se izvrsi (neizvrsi) sluzbena radnja koja je u okviru sluzbene duznosti.

Ucinilac dela moze da bude samo odredeno lice, koje ima sluzbeno svojstvo. To prema
ovom zakonskom opisu mogu da budu sledeca lica kao $to su: lice koje je ¢lan sudskog
ili drugog organa vlasti, javni zvani¢nik, zvani¢no postavljeni vestak, prevodilac, tumac
ili arbitar koji zahteva, primi obecanje ili prihvata (primi) mito (neprimerenu prednost)
za sebe ili za trece lice da bi izvr$avao svoje sluzbene duznosti.

Za ovo je krivi¢no delo nepravog pasivnog podmicivanja (podmicivanje na izvrsenje
zakonite sluzbene radnje) alternativno propisana kazna zatvora u trajanju do tri godine
ili novc¢ana kazna.

»Podmicivanje stranih javnih sluzbenika® iz ¢lana 322s#%, KZ (Bestechung fremder
Amtstrager) se sastoji u nudenju, obecanju ili davanju poklona ili druge koristi ¢lanu
sudske ili druge javne vlasti, javnom funkcioneru, zvani¢no postavljenom vestaku,
tumacu, prevodiocu, arbitru ili vojnom licu koji deluje za stranu drzavu ili medunarodnu
organizaciju da ono ili neko trece lice izvr$i ili ne izvrsi nezakonitu sluzbenu radnju u vezi
sa sluzbenom duznos¢u (Stratenwerth, Bommer, 2013: 378-381). I ovo je delo pravog
aktivnog podmicivanja - podmicivanja na nezakonitu radnju. Ova se radnja preduzima
sa ciljem da sluzbeno lice neposredno ili preko treceg lica, posredno obavi nezakonitu
sluzbenu radnju usled prethodno datog ili obe¢anog poklona (mita).

U odnosu na prethodno krivi¢no delo ovog naziva i prirode, ono se razlikuje po
vrsti sluzbenog lica prema kome se preduzima radnja davanja mita - to je u ovom slucaju
lice koje u sluzbenom statusu obavlja bilo kakvu sluzbenu duznost u stranoj drzavi ili
medunarodnoj organizaciji. To su lica, kako Zakonik kaze, koji su ¢lanovi sudske ili druge
javne vlasti, javni funkcioneri, zvani¢no postavljeni vestaci, tumaci prevodioci, arbitri ili
vojna lica.

Za ovo je delo propisana alternativno kazna zatvora u trajanju do pet godina ili
novcana kazna.
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»Podmicivanje privatnih lica” iz ¢lana 322°¢, KZ (Bestechung Privater - Bestechen)
predstavlja sledece korupcijsko krivi¢no delo za koje $vajcarski zakonodavac propisuje kazn
u zatvora u trajanju do tri godine ili nov¢anu kaznu. Ovo se delo sastoji u nudenju, davanju
ili obe¢anju poklona ili druge koristi (pogodovanja) zaposlenom licu, partneru, agentu
ili bilo kom drugom licu u privatnom sektoru za to ili neko trece lice kako bi izvrsilo ili
propustilo (neizvrsilo) radnju u vezi sa njegovom sluzbenom duznosé¢u (Wohlers, Godenzi,
Schlegel, 2020: 482-485).

Dakle i ovde se radi o nepravom sluzbenom krivicnom delu u vidu pravog aktivnog
podmicivanja — podmicivanja drugog lica da on ili neko trece lice izvrsi radnju koju ne
bi smeo da izvréi ili da ne izvr$i radnju koju bi morao da izvrsi, a ona se nalazi u okviru
njegove sluzbene duznosti. Ono $to karakterise ovo krivicno delo u odnosu na dela aktivnog
podmicivanja jeste svojstvo lica kome se mito daje, nudi ili obecava - to je, u ovom slucaju,
bilo koje zaposleno lice, partner, agent ili bilo koje drugo lice koje radi u privatnom
subjektu. Ako se radi o podmicivanju zaposlenog lica u “manje ozbiljnim ,,slucajevima’,
tada se krivicno gonjenje pokrece po privatnoj tuzbi ostecenog. Kada postoji ,,ozbiljan”, a
kada ,,manje ozbiljan” slu¢aj podmicivanja, predstavlja fakticko pitanje koje sud resava u
svakom konkretnom slucaju.

»Primanje mita privatnih lica“ (Bestechung Privater - Sich bestechen lassen) je
poslednje korupcijsko krivi¢no delo u pravnom sistemu Svajcarske konfederacije. Ono je
predvideno u odredbi ¢lana 322", KZ. Ovo delo ¢ini zaposleno lice, partner, agent ili
bilo koje drugo lice u privatnom subjektu (kod privatnog pravnog lica koje nema javna
ovlas¢enja) koje zahteva, primi obecanje ili primi poklon ili drugu pogodnost za sebe ili
za trece lice u cilju da izvrsi ili ne izvrsi radnju u vezi sa svojim sluzbenim aktivnostima, a
koja je nezakonita. Ovo je pravo pasivno podmicivanje, koje se od prethodnih krivi¢nih
dela ove vrste razlikuje po svojstvu ucinioca dela — primaocu mita (Cepe6peHukosa,
Kysmenosa, 2000: 78-79).

Za ovo je delo propisana kazna zatvora u trajanju do tri godine ili nov¢ana kazna.

Ako se radi o primanju mita od strane zaposlenog lica u ,manje ozbiljnim
slu¢ajevima®, tada se krivi¢no gonjenje pokrece po privatnoj tuzbi oste¢enog. Kada
postoji ,ozbiljan®, a kada ,manje ozbiljan“ slucaj podmicivanja, predstavlja fakticko
pitanje koje sud resava u svakom konkretnom slucaju.

ZAKLJUCAK

Medu krivi¢nim delima koja svakako imaju posebnu ulogu u ostvarenju zastitne i
garantivne funkcije krivicnog prava — u ostvarenju zastite najznacajnijih drustvenih dobara
i vrednosti nalaze se i krivicna dela protiv sluzbene duznosti ili sluzbena krivi¢na dela, a
medu njima opet krivi¢na dela korupcije (primanje mita i davanje mita). Radi se o razli¢itim
oblicima i vidovima aktivnog (davanje mita) i pasivnog primanje mita) podmicivanja koja
poznaje ne samo nase, ve¢ i veliki broj savremenih krivi¢nih zakonodavstava, pa tako i
zakonodavstva Rusije i Svajcarske sa ¢ijim smo se karakteristikama upravo upoznali.

U klasi¢nom smislu korupcija se uvek svodi na aktivno i pasivno podmicivanje kao
specifi¢ne oblike zloupotrebe sluzbenog polozaja, bez obzira da li su ova krivi¢na dela
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sistematizovana u grupi krivi¢nih dela protiv sluzbene duznosti (Rusija) ili u posebnoj
grupi dela pod nazivom: ,,'Korupcija” (Svajcarska). Oba analizirana krivi¢na zakonodavstva,
koja inace imaju znacajan uticaj na savremeno evropsko zakonodavstvo, poznaju krivi¢na
dela primanja i davanja mita, s tim $to posredovanje u podmicivanju inkriminise samo
ruski zakonodavac.

Davanje mita ili aktivno podmicivanje poznaju oba analizirana zakonodavstva i to
na prvom mestu. Ova se dela sastoji u nudenju, davanju ili obe¢anju mita sluzbenom licu.
Pri tome samo ruski zakonodavac kao mito izri¢ito odreduje: novac, hartije od vrednosti,
imovina, usluge imovinske prirode i druga imovinska prava. Ovo se delo javlja u dva
oblika ispoljavanja i to kao: a) pravo — podmicivanje na izvrsenje (neizvrsenje) nezakonite
radnje i b) nepravo aktivno podmiéivanje - podmicivanje na izvrSenje (neizvrsenje)
zakonite sluzbene radnje, dakle, radnje koja se inace nalazi u okviru polozaja i ovlas¢enja
sluzbenog lica.

Primanje mita ili pasivho podmicivanje se u oba analizirana zakonodavstva javlja
kao zahtevanje ili primanje mita, odnosno primanje obecanja mita. I ono se javlja kao:
a) pravo i b) nepravo pasivno podmicivanje. Kod ovog krivi¢nog dela ruski zakonodavac
uopste navodi svojstvo ucinioca dela kao: domace ili strano sluzbeno lice ili funkcioner
javne medunarodne organizacije. Nasuprot tome, u §vajcarskom Zakoniku se ucinilac ovog
dela odreduje znatno $ire kao: sudija, javni zvani¢nik, prevodilac, tumac, arbitar i vojno lice.
Tako ovaj zakonski tekst, upravo zavisno od svojstva uc¢inioca dela i razlikuje tri samostalne
inkriminacije primanja mita. Slicno se takode razlikuju i tri krivi¢cna dela davanja mita,
zavisno od svojstvo sluzbenog lica (javnog ili privatnog, domaceg ili inostranog) kome se
mito daje, nudi ili obecava.

U ruskom Zakoniku se za uc¢inioce krivi¢nih dela korupcije predvidaju kazna zatvora
i nov¢ana kazna (koja se odreduje proporcionalno od visine datog-primljenog mita). No,
moguce je prema ovom zakonskom resenju u¢iniocu ovih dela izre¢i i sledece sankcije kao
$to su: a) obavezni rad i b) zabrana obavljanja odredene duznosti ili delatnosti. S druge
strane, $vajcarski zakonodavac za korupcijska krivi¢na dela alternativno propisuje kaznu
zatvora i nov¢anu kaznu.

U ruskom krivi¢nom pravu se uocavaju jo$ dve specifi¢nsti u krivicnopravnom
rezimu krivi¢nih dela korupcije. To su: 1) tezi oblici krivi¢nih dela korupcije su kvalifikovani
razli¢itim okolnostima kao $to su vr$enje krivi¢nog dela: a) od strane grupe, b) od strane
organizovane grupe i ¢) u odnosu na mito ,,u znac¢ajnom obimu’, ,,u velikom obimu” i ,,u
posebno velikim razmerama’, ¢ija se visina utvrduje prema trzi$nim uslovima u vreme
izvrenja dela i 2) mogucnost oslobodenja od kazne za krivi¢na dela: a) davanje mita i b)
posredovanje u podmicivanju usled stvarnog kajanja u¢inioca. Ovakva re$enja inace nisu
propisana u Krivi¢nom zakoniku Svajcarske konfederacije.
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Dragan Jovasevic

CORRUPTION IN THE CRIMINAL LEGISLATION
OF RUSSIA AND SWITZERLAND

Various forms of corruption have been an inexorable companion to human society since
ancient times. It is an abuse of official position of state officials or holders of public authority
in different forms and forms of expression. From the very beginning of the formation of states
and state organizations, that is, since the beginning of the written legal history, corruption
offenses under different names occur, with different descriptions and characteristics, or
different types and measures of prescribed penalties (and other criminal sanctions for their
perpetrators). This is logical because every state, as a form of regulation of social organization
legal regulations in any form of exercise, must have relatively secure functioning of public
authorities which enables interested persons (individuals and legal entities) to exercise and
protect their rights, interests and freedoms. That is why it can be rightly said that corruption
offenses are as old as the state itself. There is no state since ancient civilizations, and up to
the present day, which in different ways, with different dynamics, did not face different forms
and forms of corruption. It is precisely the concept, elements, characteristics and forms of
corruption offenses in the legislation of Russia and Switzerland that this paper discusses.

Keywords: crime, corruption, law, punishment, Russia, Switzerland
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ULOGA NEVLADINOG SPORTSKOG SEKTORA
U BORBI PROTIV KORUPCIJE U SPORTU

Dejan Suput’

U ovom radu autor je ukazao na okolnost da medunarodne sportske organizacije u
poslednjih dvadeset godina, donose sve vise strateskih i pravnih akata usmerenih na borbu
protiv korupcije i na kaznjavanje pojedinaca ili sportskih organizacija koje ucestvuju u
koruptivnom ponasanju u oblasti sportskih aktivnosti i delatnosti. Konstatovano je da
Ce dalji razvoj i komercijalizacija sporta usloviti dalje stvaranje okolnosti koje pogoduju
ucestalosti koruptivnog ponasanja u sportu, a zbog sve izraZenije Zelje pojedinaca da
ostvare brzu i enormnu zaradu kroz bavljenje poslovnim aktivnostima povezanim sa
sportom i sportskim delatnostima. Naglaseno je da donosenje velikog broja propisa samo
po sebi nije garancija da e korupcija u konkretnoj drzavi, ili sportskoj organizaciji, biti
smanjena u odnosu na vreme pre donosenja tih porpisa, posto je opstepoznato da je
propise lakse doneti nego ih dosledno, efikasno i pravilno primeniti.

U zakljucnom delu teksta iznet je stav da ishitreno donosenje raznovrsnih pravilnika,
direktiva, deklaracija i zakona, bez sagledavanja mogucnosti njihove primene u praksi i
presiroka kazneno pravna represija bez jasnih kriterijuma koji bi omogucili uskladenost
krivicne i prekrsajne reakcije drzave, sa jedne strane i disciplinskih sankcija koje izricu
organi sportskih organizacija sa druge strane, jeste jedan je od faktora koji su uticali na
male efekte primene kazneno pravnog mehanizma zastite sporta od koruptivnog ponasanja
na pocetku XXI veka.

Kljuéne reci: korupcija, sport, sportska organizacija, propisi, kaznjavanje.

UVOD

Vecina drzava sveta iz godine u godinu donosi sve veci broj zakona i drugih propisa

¢ija primena je usmerena na sprovodenje preventivnih i represeivnim mera za borbu protiv
korupcije. Takav zakonodavni trend prisutan je i u Republici Srbiji, pogotovo od trenutka
kada je 2005. godine Drzavna zajednica Srbije i Crne Gore, a samim tim i Republika
Srbija donela Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije'. Nakon
toga, odnosno 2008. godine, u Republici Srbiji donet je Zakon o Agenciji za borbu protiv
korupcije?. Danom pocetka primene tog zakona prestao je da vazi Zakon o sprecavanju

* Dr Dejan Suput je predsednik Atletskog saveza Beograd, emai: dejansuput@yahoo.com

! Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori br. 12/05.

2 Sluzbeni glasnik RS, br. 97/08, 53/10, 66/11 — odluka US, 67/13 - odluka US, 112/13 - autenti¢no tumacenje,
8/15 - odluka US i 88/19