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1. Увод

Анализа ризика корупције у прописима је проналажење методологије при доношењу
прописа која би искључила доношење закона који не одражавају јавни интерес као и
упућивање на законе који поспешују или омогућавају коруптивно понашање. Анализа
ризика корупције у прописима има превентивну улогу у спречавању појаве корупције.
Омогућава лакше установљавање постојања коруптивног деловања у неком случају,
конкретнијим и уобличенијим нормама не остављајући места правним празнинама при
тумачењу, решавајући овај проблем. Превентивна улога, са гледишта грађана, на које се
примењује јесте доношење таквих норми које не би утицале неповољно на друштво, у
смислу њене неупотребљивости или онемогућавања нормалних токова у животима грађана
који би посегли за коруптивним деловањем како би отклонили нормативне препреке
недовољно добро осмишљених закона за области од њиховог интереса. У практичном
смислу то би значило закомпликовану и предугу процедуру добијања неопходних дозвола,
папира, потврда, било због неусклађености међу прописима, неадекватне информисаности
или пак слабе продуктивности управних органа. Најчешће долазимо до проблема постојања
правних празнина и двосмислености.

Када говоримо о законодавном процесу, који је од суштинске важности за питање којим се
бавимо, он обухвата предлоге закона, законе, подзаконске акте и њихова појашњења, јер и
сам начин доношења закона може бити обухваћен коруптивним радњама. Напоменули
бисмо да би процена ризика корупције у прописима требалo да се бави и прописима не само
на централном државном нивоу већ и на нивоу локалних самоуправа, које имају
непосреднији и одређенији утицај на становништво. Агенција за борбу против корупције
има своју методологију којом се служи при оцени да ли је процес доношења закона имао у
неком свом делу коруптивне радње. На пример, дешава се да се закони доносе све чешће по
хитном поступку, без претходне јавне расправе предлога закона. Учешће јавности је од
кључног значаја при доношењу предлога закона. Етичност и регулисано лобирање,
политичко финансирање су кључни за обезбеђивање да закон који ће бити представљен
и/или изгласан на скупштини заиста одражава јавни интерес. У овом случају Агенција за
борбу против корупције би могла да донесе позитивну промену и скрене пажњу на радње
које подривају право грађана да учествују у доношењу закона који ће се примењивати на
њих. Како имамо методологију којом се Агенција води при њеном раду при примени те
методологије морамо одредити које норме треба обухватити провером ризика корупције.
Одређене гране права и предмети њихових норми садрже већи ризик од корупције но друге,
те се на њих треба обратити посебна пажња.

Проблематика анализе ризика корупције у прописима је јако комплексна јер можемо рећи
да обухвата скоро целокупну материју везану за појаву корупције у друштву. Протеже се
кроз свој главни предмет, пропис, те кроз његово доношење, формулацију, примену која
непосредно има утицаја на приватни и јавни сектор подједнако.
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Говорећи о самој корупцији и механизмима којима се можемо борити против њих,
превасходно говоримо о одређеним институцијама и телима као што је код нас Агенција за
борбу против корупције, али такође и о правним прописима, који можда имају и већи значај
од самих организација. Норме којима се може утицати на потпуно или барем делимично на
раст и укидање коруптивних појава могу се налазити у различитим законима, поџаконским
актима и слично. Свакако, законодавцима је тешко да у потпуности регулишу анти-
коруптивну материју и да искључе постојање правних празнина које би одређена лица
свакако користила како би прибавила себи или другима одређену корист. Управо она јесте
главни повод и окидач за вршење одређених противправних радњи. Исто тако, уз
потешкоће како да спречи постојање правних празнина, за законодавца се може јавити и
додатан проблем, а то је питање дискутабилног формулисања одређених норми и тумачење
истих које може водити дијаметрално супротним исходима од оних које је законодавац
имао у виду када је норму конституисао. Пример такве дискутабилне норме можемо
пронаћи у члану 234. Закона о здравственој заштити1 где се наводи да се примањем мита не
сматра давање поклона лекарима у износу до пет стотина евра у динарској
противвредности. Иако се у истом члану наводи да поклон не може бити у новцу, поставља
се питање да ли се овим чином законодавне власти посредно леглизовала корупција? Ова
сумња се јавља управо из тога што је у нашем друштву у великој мери прихваћено да се
лекару да „част“ како би му се пацијент захвалио на урађеном прегледу или пруженој
здравственој нези за шта сваки лекар који ради у државној установи регуларно прима плату.

Из овог али и других примера, можемо уочити да је значај доброг и прецизног регулисања
области као што је борба против корупције изразито велик. Сходно томе, потребно је
студиозно проучавати саму појаву коруптивних чинидби како би се постигао жељени
резултат а то је потпуно уклањање или барем смањење корупције. Оно што може допринети
постизању овог циља јесте и сагледавање прописа у другим државама. Свакако,
превасходно би требало поћи од норми у нашем региону. То не значи нужно да ће нашем
правном систему више одговарати шведско него бугарско правило, али сам регион је добра
полазна тачка. Узети добро, уклонити лоше јесте принцип којим се треба водити приликом
упоређивања правила нашег законодавства и на тај начин побољшати евентуалне
недостатке који постоје у српском праву.

Основни правни акти у Србији који садрже антикоруптивна правила јесу Кривични
законик2 и Закон о Агенцији за борбу против корупције3 (у даљем тексту: Закон о Агенцији).

На мултилатералном нивоу од значаја је Конвенција Уједињених нација против корупције
донета 2003. године у Њујорку у којој су изложени облици корупције и мере од којих држава

1 Закон о здравственој заштити („Сл. гласник РС“ , бр. 25/2019)
2 Кривични законик Србије („Сл. гласник РС“, бр. 85/2000 – испр., 107/2005 – испр., 72/2000, 111/2009,
121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016 и 35/2019)
3 Закон о Агенцији за борбу против корупције („Сл. гласник РС“, бр. 97/2008, 53/2010, 66/2011 – одлука УС,
67/2013 – одлука УС, 112/2013 – аутентично тумачење, 8/2015 – одлука УС и 88/2019)
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мора кренути у борбе против ње. Србија је ову Конвенцију ратификовала 2005. године док
је још била државна заједница Србије и Црне Горе. У овој конвенцији су основе на којима
су изграђена национална законодавства потписница. На државама је даље уже регулисање
норми на основу генералних норми из поменуте конвенције. Упоредна анализа
законодавства у региону нам може дати бољи увид у појединачни напредак држава у
законодавној процедури, формулисању и примени закона везаних за борбу против
корупције.

2. Aгенција за борбу против корупције

Посматрајући интитуционалне механизме за борбу против корупције, као најважнију
институцију у српском праву налазимо Агенцију за борбу против корупције. Основана је
2010. године. Њено оснивање, правни положај, надлежност, организацију и сва друга важна
питања у вези са Агенцијом уређена су већ поменутим Законом о Агенцији за борбу против
корупције. Сам закон уређује још и питања сукоба интереса јавних функционера, поступак
пријављивања њихове имовине Агенцији и друга важна питања у вези са радом ове
организације о чему ћемо касније и говорити.

Након деведесетих година прошлог века и смене социјалистичког кадра 2000. године,
политичке турбуленције као и притисци друштва, добрим делом утицали су на то да се
формира тело попут Агенције за борбу против корупције. Но, међутим, оно што је
представљало кључни мотив за формирање једног оваквог тела јесте управо могућност
контроле сукоба интереса и постојање веће транспарентности имовине јавних функционера.
Пре конституисања саме Агенције, постојао је Републички одбор за решавање сукоба
интереса који је деловао у периоду од 2004-2010. године, али он није постигао значајније
резултате када је реч о превенцији корупције.

Надлежности Агенције су бројне и предвиђене су чланом 5. Закона о Агенцији. Неке од
најважнијих су решавање сукоба интереса, надзирање спровођења Националне стратегије
за борбу против корупције, обављање послова у складу са законом којим је уређено
финансирање политичких странака, вођење регистара јавних функционера и њихових
прихода, сарадња са државним органима у припреми прописа, пружање стручне помоћи и
друго. Посебно би требало истаћи област сукоба интереса и регистровање имовине јавних
функционера, као и учешће Агенције приликом израде прописа.

Наиме, сам Закон о Агенцији предвиђа у глави III поступак решавања сукоба интереса.
Јавни функционери дужни су да приликом ступања на јавни положај обавесте Агенцију о
делатностима и пословима које обављају, као и вршењу одређених јавних функција како би
Агенција проверила да ли постоји потенцијални сукоб интереса. Уколико се у одређеном
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периоду Агенција не изјасни поводом тога да ли постоје евентуални ризици, сматра се да је
функционер добио сагласност за обављање посла који је предвиђен за његов јавни положај.

Лице које је постављено на положај јавног функционера мора испунити низ услова,
укључујући и пренос управљачких права у привредним друштвима на друга неповезана
лица у ситуацијама када је удео у тим друштвима већи од три посто, затим напуштање
приватних послова, као и пријављивање потенцијалних утицаја на њега као лица на јавном
положају. Свакако је исцрпно регулисан протокол који решава о сукобима интереса, а може
се рећи и да је пракса Агенције била солидна ако узмемо у обзир да је донето нешто више
од 40 одлука о повредама Закона о Aгенцији током 2019. године.4

Када је реч о пријављивању имовине, та обавеза јавних функционера, регулисана је у глави
V Закона о Агенцији. Предвиђено је да по ступању на функцију, постоји дужност лица да
поднесе Агенцији извештај о својим приходима и имовини. Према члану 51. поменутог
закона, уколико то не учини у предвиђеном року, против јавног функционера може се
покренути поступак и донети мера упозорења, мера јавног објављивања повреде закона, а
као крајња може се изрећи и мера јавног објављивања препоруке за разрешење. Уколико је
Агенција донела последњу меру, она подноси иницијативу за разрешење органу који је
функционера изабрао, поставио или именовао. Једина обавеза у том случају која се
предвиђа јесте да у року од 60 дана тај орган обавести Агенцију о мерама које је предузео
поводом изречене мере. Оно што би могло бити подложно дискусији у овом случају јесте
то што експлицитно не постоји обавеза поступања по мери коју је Агенција донела. То би
даље значило да надлежни орган није дужан да разреши одређено лице са положаја јавног
функционера на основу донете мере. Сходно томе упитно је да ли се труд и пожртвованост
службеника Агенције приликом рада на спречавању корупције довољно поштује. Такво
питање поставља се ако бисмо узели у обзир то да одлука о разрешењу јавног функционера
претежно зависи од воље органа ком тај функционер припада, а не од тога што је то лице
теже прекршило одредбу Закона о Агенцији за борбу против корупције.

Када је реч о превенцији корупције, у шта би спадала и сарадња Агенције приликом израде
прописа, та материја обухваћена је главом VII Закона о агенцији. Ту се наводи да Агенција
може да подноси иницијативе за измену прописа.5 На тај начин може се директно деловати
против спорних норми које садрже евентуалне ризике од корупције. Исто тако наводи се да
Агенција сарађује са научним организацијама, средствима јавног информисања као и
удружењима.6 Тиме се може јасно подићи свест о корупцији у прописима како у надлежним
инстититуцијама, тако и у самом друштву. Друштво јесте битан чинилац у превенцији
корупције, јер што више се указује на штетне последице која она носи, можемо се надати
да ће и њена присутност бити мања.

4 acas.rs/Мере јавног објављивања одлуке о повреди Закона о Агенцији за борбу против корупције
5 Видети члан 62. став 3. Закона о Агенцији за борбу против корупције
6 Видети члан 63 .став 1. Закона о Агенцији за борбу против корупције
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3. Закон о лобирању

Поред Закона о Агенцији за борбу против корупције, Закон о лобирању7 (у даљем тексту
ЗОЛ) је следећи корак ка системском искорењењу корупције. Овим законом се уређују
услови, начин и правила лобирања, оснива се регистар и евиденција у вези са лобирањем.
Стављањем лобирања под законски оквир омогућава се његова контрола и праћење. Како
је лобирање непосредно вршење утицаја на јавне функционере на нивоу државе али и
локалне самоуправе овај закон је од кључног значаја. Представља сигурну базу за
транспарентност и демократију, јер регистром и вођењем евиденције од ступања Закона на
снагу имамо јасне податке о томе ко и како има утицаја на доношење закона и подзаконских
аката. Како лобиста представља интересе неког удружења или привредног друштва,
поставља се питање у којој мери се представљани интереси косе са јавним интересом.
Чланом 7. ЗОЛ је та дилема разрешена предвиђајући да сваки лобиста који мора бити
регистрован има обавезу да спречи настанак штетних последица по јавни интерес које могу
настати услед лобирања. Начело интергитета прописано у члану 8. подразумева законитост,
транспарентност и одговорност у раду, као и етичност, и то у циљу очувања личног угледа,
угледа правног лица које обавља лобирање и угледа корисника лобирања као и самог
лобирања. Навођењем заштите интегритета и самог лобирања пружена је гаранција
поштовања ове струке/посла. Лобиста не може у исто време бити ангажован у раду за стране
које имају супротстављене интересе. Такође лобисти имају прописан кодекс понашања који
је законски императив који доноси директор Агенције за борбу против корупције.

Из закона видимо да је лобиста физичко или правно лице регистровано у Регистру лобиста
који води Агенција за борбу против корупције. Према члану 31. лобиста има обавезу
подношења извештаја о раду на почетку сваке године. Извештај садржи податке о
лобираним лицима и органима власти код којих је обављено лобирање, затим име, презиме,
функцију, запослење или радно ангажовање лобираног лица и назив и седиште органа
власти. Исто тако лобирано лице и орган власти такође имају обавезу подношења извештаја
(члан 30. став. 6.) о лобистичким контактима за функционере који су изабрани, постављени,
именовани, запослени или на други начин радно ангажовани у том органу. Тако да Агенција
може упоредити извештаје и отклонити могућност непостојања транспарентности при
извештавању када су обе стране у обавези изјашњавања о свом деловању.

Обуку за лобисту према члану 13. спроводи Агенција, која по завршетку програма који
доноси директор Агенције издаје уверење о завршеној обуци за лобисту. Од саме обуке,
уписа у регистар, постављања правила лобирања, наметања обавезе извештавања за
лобисте и лобирана лица и прописивање казнених одредби, право агенције да подноси

7 Закон о лобирању („Сл. гласник РС“, бр. 87/2018 и 86/2019 – др.закон)
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кривичну пријаву за непоштовање наведених правила. Овим се круг завршава и у
потпуности је под контролом Агенције за борбу против корупције.

4. Методологија Агенције за борбу против корупције

Методологија којом се тренутно Агенција за борбу против корупције служи, у функцији је
свеобухватног превентивног деловања на настанак ризика корупције у прописима. Она
омогућава настанак јасних и прецизних прописа, којим се сужава простор за њихово
тумачење те и сам ризик стварања простора за коруптивна понашања приликом њихове
примене. Србија је у 2020. години отпочела разговоре о доношењу нове методологије о
уклањању ризика од корупције у прописима којим ће бити предвиђена обавезност
поштовања мишљења Агенције када она нађе за сходно да су неке гране права подложније
овом ризику и када она укаже на неопходне измене у њима како би се спречила могућност
појаве корупције у тим областима. У тренутној методологији имамо 30 наведених ризика
од корупције у прописима. Ризици корупције представљају нејасно упућивање на друге
законе, подзаконске акте, неусаглашене одредбе, правне празнине, неоправдано утврђена
овлашћења органа јавне власти, прекорачење и нејасна овлашћења органа јавне власти, као
и стварање сукоба надлежности, промовисање интереса супротно јавном интересу,
недостатак одговарајуће санкције за повреду прописа, недостатак надзора и механизама
контроле и тако даље. На пример, прекомерни захтеви за остваривање права јесу ризик који
је емпиријски најпрепознатиљивији у друштву. Када су захтеви непотпуно уређени
законом, па је на државној управи да их детаљније дефинише или је пак тешко оствариво
потпуно испуњење форме, онда грађани прибегавају коруптивном понашању. Уз претходно
наведене ризике можда је и најбитнији ризик промовисање интереса супротно јавном
интересу. У свету као и код нас тренутно је најтранспарентније приказано да је једна од
најподложнијих сфера овом ризику управо еколошки аспект јавног интереса. Све чешће се
данас као и у прошлости гради на уштрб зелених површина неопходних за очување здравља
становништва, углавном уз медијску пратњу дела грађана који се противи изградњи али
скоро да никада није досутпан један јасан и свеобухватан механизам преко којег грађани
могу ефикасно да дају мишљење које ће бити узето у обзир. Генерално, наведени ризици од
корупције имају задатак да елиминишу недоумице али и да укажу на неопходност уреденог
законодавног поступка и норми. Применом ове методологије помаже се и грађанима јер
законима којима се буде приступило методолошки, биће јаснији, кориснији и
свеобухватнији. Један од важнијих циљева примене ове методологије је и транспарентност
у информисању грађана па и државне управе, којима ће недоумице у значајној мери бити
смањене. Кроз нејасно дефинисање обавеза државних органа и одговорности, може доћи и
до такозваног „спавања“ институција када је њехово мишљење или рад неопходан за
заштиту јавног интереса.
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Како би се дошло до оцене ризика, потребна је анализа текста поднетог предлога закона или
самог закона. Запослени у Агенцији анализирају циљ прописа, образложење, интересе које
пропис промовише, усаглашеност, његову језичку формулацију и ако тим прописом није
предвиђен механизам контроле јавне власти, у општој процени мора бити наведено то
запажање. Новом методологијом Агенције биће омогућено да представник радне групе за
израду закона може или мора да дође у Агенцију ради изјањавања о потенцијалној
формулацији закона. Посебно ће се водити рачуна о сукобу интереса у члановима радних
група за доношење закона. Према тренутном пословнику Владе Републике Србије у члану
39. у вези са Образложењем нацрта закона и предлога уредбе или одлуке у ставовима 6. и
7. предвиђено је обавезно достављање разлога Влади ако се одлучи за ступање на снагу
закона по хитном поступку без претходне јавне расправе предвиђене чланом 41. истог
пословника у трајању од 20 дана и ступања на снагу пре осмог дана од дана објављивања у
„Службеном гласнику Републике Србије". На ову чињеницу и процедуру би нова
методологија Агенције посебно морала да обрати пажњу, како се не би у брзини или у
можда неоснованој нужности доношења закона по хитном поступку не би подривао
државни интегритет и угрозио јавни интерес.

5. Закон о спречавању корупције

Још један значајан пропис постоји у српском праву о коме је важно говорити. Реч је о Закону
о спречавању корупције. Он је донет 2019. године, а ступиће на снагу првог септембра ове
године, чиме ће престати да важи актуелни Закон о Агенцији за борбу против корупције.
Закон о спречавању корупције има неколико значајних новина на које би требало указати.
Прво, актуелни закон у антикоруптивној материји пружа појашњење израза „функционер“.
За разлику од њега, у новом закону дата је нешто другачија дефиниција „јавног
функционера“8. Уз то, приметно је и да је ближе одређен функционер као „јавни“ што би се
могло сматрати интенцијом законодавца да избегне евентуалне арбитрерности поводом
различитих језичких тумачења самог текста прописа. Оно што јесте и једна од
најважнијих иновација тиче се надлежности Агенције. Наиме, Законом о спречавању
корупције предвиђено је да она може да иницира доношење или измену прописа, даје
мишљења о процени ризика од корупције у нацртима закона из области посебно ризичних
за настанак корупције и мишљења о нацртима закона који уређују питања обухваћена
потврђеним међународним уговорима у области спречавања и борбе против корупције.9 Уз
то, предвиђена је и дужност органа државне управе дужан да достави Агенцији нацрт закона
из области посебно ризичне за настанак корупције и нацрт закона којима се уређују питања
обухваћена потврђеним међународним уговорима у области борбе против корупције, ради

8 Видети члан 2. ст. 3. Закона о спречавању корупције
9 Видети члан 6. ст. 1. тачка 12. Закона о спречавању корупције
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давања мишљења о процени ризика од корупције.10 За разлику од тренутно важећег закона
који не познаје овакву одредбу, Закон о спречавању корупције нуди нам веома занимљиво
и пре свега потребно решење. Наиме, овим актом законодавне власти надлежност Агенције
је значајно проширена јер сада она заиста сама може да утиче на доношење као и измену
прописа а не да чека подношење аката на испитивање. Тиме се директно појачала
антикоруптивна превенција и можемо очекивати доста одрешеније руке службеника
Агенције који ће моћи самоиницијативно да анализирају правила и да примењујући своју
Методологију отклањају потенцијалне ризике у прописима наше државе. Још једна значајна
одредба новог закона јесте и могућност Агенције да врши увид у рачуне јавних
функционера, па чак и правних лица у државном власништву изузев банака и других
финансијских институција. Оно што може бити проблемтично када је реч о овој одредби
јесте то да ће се пре свега банке позивати на заштиту приватности својих клијената, чиме
се ефикасност ове могућности доводи у питање. Свакако, видећемо како ће се то показати
у будућој пракси. Исто тако, ваљало би напоменути и то да по новом закону јавни
функционери, запослени и други радно ангажовани у органу јавне власти су дужни да се
одазову позиву Агенције ради утврђивања потребних чињеница у поступку пред Агенцијом
чиме се омогућава боље и једноставније прикупљање информација, а тиме и лакше
откривање неправилности приликом вршења јавних функција. Свакако би требало
похвалити ове одредбе које Закон о спречавању корупције пружа јер би се тиме значајно
могла побољшати аутономија рада Агенције за борбу против корупције. Када је реч о сфери
сукоба интереса и пријављивања имовине и вођења регистара имовине јавних функционера
ту нема значајнијих разлика између актуелног закона и Закона о спречавању корупције. Но,
међутим, важно је рећи и следеће. Још једна интересантна иновација јесте у погледу услова
за изрицање мера Агенције. Могло би се рећи да постоји одређена врста квалификација
повреде Закона о спречавању корупције, с обзиром на то да се наводе у члану 83. истог
закона лакше и теже повреде, што актуелни закон такође не познаје. За лакше повреде могла
би се изрећи мера опомене (еквивалент мери упозорења у Закону о Агенцији за борбу
против корупције), док би се за теже повреде могла изрећи мера јавног објављивања одлуке
о повреди закона и мера јавног објављивања препоруке за разрешење јавног функционера.
Таква конструкција указује на интенцију законодавца да јасно одреди када се које мере могу
донети чиме је умањио могућност нецелисходности приликом изрицања мера. По новом
закону, званични назив наше институције за борбу против корупције биће Агенција за
спречавање корупције. Сам назив делује доста храбрије, с обзиром да се из „борбе“ прелази
на „спречавање“, што би се могло схватити као одлучност државе да стане на пут појави
корупције у друштву.  Из приложеног се уочава да се врло озбиљно приступило унапређењу
правила, као и јачању механизама за борбу против корупције. Колико ће заиста бити
плодоносан нови Закон о спречавању корупције остаје нам да видимо након његовог
ступања на снагу првог септембра ове године.

10 Видети члан 35. ст. 2. Закона о спречавању корупције
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6. Регионална антикорупцијска иницијатива

На регионалном нивоу, као резултат међудржавне сарадње кроз потписивање Пакта
стабилности антикорупцијске иницијативе „SPAI“ потом „Меморандума о разумевању о
сарадњи у стварима о борби против корупције кроз регионалну антикорупцијуску
иницијативу Регионална антикоруоцијска иницијатива“ 2007. године успостављена је
Регионална антикорупцијска иницијатива. Потписивањем протокола „Меморандума о
разумевању“ 2013. године регионална сарадња се на овом пољу још више уобличила.
Данашње чланице Регионалне антикорупције иницијативе су Албанија, Босна и
Херцеговина, Бугарска, Хрватска, Молдавија, Црна Гора, Северна Македонија, Румунија и
Србија са седиштем у Сарајеву, Босни и Херцеговини. Регионална aнтикорупцијска
иницијатива је међудржавна регионална организација која се искључиво бави
антикорупцијском материјом, главни циљ организације је да води регионалну сарадњу у
пружању подршке у антикорупцијском труду држава тако што даје могућност заједничке
платформе за размену знања, дискусије и приказивања најбољих пракси држава ка циљу
искорењења корупције.

За припрему ове иницијативе расправљало се још од 1999.11, потом је уследила Декларација
десет заједничких мера да би се смањила корупција у Југоисточној Европи подржана од
стране Брисела12 из 2005. године. Од њеног оснивања приоритетне мере држава чланица13

су предузимања ефективних мера на основу постојећих релевантних међународних
инструмената и то Савета Европе, Европске Уније, Организације за економску кооперацију
и развој, Уједињених Нација и Финансијске радне јединице за прање новца. То се чини кроз
промовисање доброг управљања, познатог више као „good governance“14, кроз закониту,
структуралну и управну реформу ради веће транспарентности и одговорности јавних
служби, кроз развој институцијалних капацитета и кроз установљавање високих стандарда
поштовања етике за јавне функционере. Исто тако и кроз јачање законодавства и
промовисање владавине права, сигурне раздвојености три гране власти законодавне,
извршне и судске, као и кроз јачање истражних и судских тела у њиховим истражним
капацитетима. Промовисање транспарентности и интегритета у пословним подухватима
кроз ефикасну примену права о прихватању и давању мита, омогућавање отворених и
транспарентних услова за домаће и стране инвестиције, успостављање корпоративне
одговорности и међународно признате рачуноводствене стандарде, промовисање

11 Видети rai-see.org
12 Видети rai-see.org
13 Видети rai-see.org
14 „Добро управљање“ ( „good goverance“ ) представља метод мерења начина на који јавне институције воде
јавне послове и управљају јавним ресурсима на преферирани начин.
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активности цивилног друштва тако што ће се јачати независни медији и цивилна друштва,
су још неки од задатака на којима иницијатива ради.

На регионалном самиту 2017. године у Трсту, државни званичници су се сложили да је
побољшање управљања и владавине права кључни захтев за улазак у Европску Унију и
изградњу стабилне економије. У заједничкој изјави државе су исказале жељу за повећањем
напора у проширењу и продубљењу искустава у прављењу нормативног и
административног система који не само да може репресивно већ и превентивно да заустави
корупцију уз блиску сарадњу са Регионалном антикорупцијском иницијативом и
Европском комисијом.

Најновији радни план15 Регионалне организације је предвиђен за период од 2018. до 2020.
године као скуп потреба сваке државе појединачно, регионалних захтева и међународне
преданости која треба да представи рад ширем антикорупцијском друштву и свим
стејкхолдерима Регионалне антикорупцијске иницијативе тачније њен стратегијски правац
и акције. План подразумева јачање регионалне сарадње у материји сукоба интереса, кроз
наставак развијања међународних уговора о размени података о пријавама имовине јавних
функционера и сукобу интереса, помоћ државама у имплеметацији законодавствних
иницијатива. Следеће је јачање интегритета кроз транспарентна правила и процедуре, а то
су анализа ризика корупције у прописима и анализа ризика од корупције у јавним
административним телима. Техничка помоћ уз додатну асистенцију информационим
системима држава ће бити настављена, како би се дошло до видљивих резултата о
искорењивању корупције у јавном сектору и законодавству, утврђивањем пропуста и
праћењем процеса. Помоћ при заштити узбуњивача кроз јачање њихове институционалне
заштите, повећања свести друштва о важности улоге узбуњивача и јачање правне одбране
и помоћи узбуњивача, ће бити кључни за јачање антикоруптивног система. Изградња и
јачање тела за спровођење закона према препорукама „GRECO“ организације је још један
од циљева иницијативе. To би значило повећање капацитета на границама, преиспитавања
прописа везаних за примену закона и помоћ полицији у борби против корупције. Исто тако
и јачање националних капацитета кроз изградању механизама за враћање имовине и то на
принципима међународних стандарда у вези са прањем новца, према препорукама „FATF“-
а16 и „MONEYVAL“-а17 би требало да помогне државама у примени закона на том пољу.
Специјализована обука тужилаштва и инспектора се за сада показала као јако значајна
пракса на којој ће организација са својим чланицама наставити да ради.

У наредном делу текста говорићемо о одређеним чланицама РАИ организације и њиховим
механизмима за превенцију и борбу против корупције.

15 Видети rai-see.org/FINAL-RAI-Work-Plaн/
16 Financial Action Task Force - Радна група за финансијску акцију
17 Комитета експерата за процену мера против прања новца и финансирање тероризма
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7. Молдавија

Молдавија је једна од држава која се најбоље бори против корупције, с обзиром да њихови
подаци показују да чак 50 процената предлога агенције буде усвојено и спроведено. Иако
је географски удаљенија од нашег региона, она је чланица РАИ организације. Њен допринос
је велики и њено развијено законодавство и организација служи као пример земљама попут
Србије и региона. Молдавија је тренутно на 120. месту према индексу Transparency
International18. Национална стратегија Молдавије19 под називом „Државни интегритет и
антикорупцијска стратегија“ за период 2017-2020. године већ при самом сусрету са
насловом даје сликовит приказ озбиљности. Претходни програм од 2016-2018. године је
предвиђао следеће циљеве: побољшање добростања, безбедности и квалитета живота
грађана који ће се постићи искорењивањем корупције и гарантовањем супрематије права.
За борбу против корупције било је неопходно донети низ комплексних сетова мера за
најизложеније делове државног система а то су антикоруптивни закони, независне и
ефикасне институције, борба против политичке корупције, јачање транспарентности у
финансијском извештавању политичких партија, онда у примени закона и судским телима..
У новом стратешком плану етика добија једну од најбитнијих улога. Она подразумева
имплементацију етичких и интеграционих стандарда у парламенту и државним
активностима, консолидацију интегритета антикорупцијских и судских агената, развој
правила интегритета за државне и органе локалне самоуправе. Имплементација стандарда
интегритета ће бити надгледана и праћена од стране агенција за борбу против корупције.
Осетљиве тачке на централном и локалном нивоу ће бити прегледане, донеће се сугестије и
изрећи ће се санкције за кршење донетих правила. Модели кодекса етике у привреди ће
бити развијени и компаније ће бити принуђене од стране државе да их поштују и усвоје.

Национални систем интегритета (The National Integrity System) је ослоњен на главне
државне институције и секторе који су у основи друштва. Донета је од стране парламента,
јавног сектора, локалних самоуправа, судских и антикорупцијских агенција, централне
изборне комисије и политичких партија, државног правобраниоца, приватног сектора,
цивилног друштва и представника медија. За првих седам стубова је релевантан циљ број
16 Уједињених Нација за Одрживи развој. Осми стуб чине медији и цивилно друштво, који
омогућавају независни мониторинг и уочавање потенцијалних проблема у управи.
Приоритети првог стуба су промовисање етике код народних посланика, кажњавање
прекршаја етичких и процедуралних правила од стране представника у парламенту, као и
транспарентност законодавног поступка и антикорупцијског деловања, посебно
легислативног поступка на свим његовим нивоима. Кроз омогућавање јавног мониторинга

18 Тransparency International је глобална организација цивилног друштва која се бави борбом против
корупције
19 networkforintegrity.org/file/2017/11/MD_National-integrity-and-anticorruption-strategy-2017-2020/
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парламентарних активности, фактори ризика корупције у прописима били би умањени или
уклоњени.

Тренутни закони у Молдавији који су од највећег значаја за спречавање ризика корупције у
прописима су Закон број 90 о превенцији и борби против корупције20, Закон о
антикорупцији21, и многи други слични закони који постоје у Србији. Занимљиво је
поменути још два документа који су омогућили оснивање Националне комисије за
интегритет22 и Службу унутрашње заштите и антикорупције23. Са овом комисијом и
службом Молдавија је готово двоструко ојачала свој механизам за борбу против корупције,
јер је логистички расподелила мониторинг и контролу и развила систем мрежа који су у
комуникацији и који могу ефикасно и брзо да уоче и уклоне проблем који може довести до
корупције или који је настао коруптивним деловањем. Препоручујемо да и Србија крене
истим путем.

8. Румунија

Следећа држава о којој ћемо говорити јесте Република Румунија. Оно што је за ову земљу
интересантно јесте то да је у њој дејствовала, сада већ добро позната, тужитељка по имену
Лаура Ковеши. У периоду од 2013. до 2018. године налазила се на челу румунске
Националне дирекције за борбу против корупције ( у даљем тексту ДНА ) која јесте главно
организационо тело које се бави спречавањем коруптивних радњи. Према подацима које је
изнео BBC24 крајем 2019. године Ковеши је за пет година током којих се налазила на челу
ДНА извела пред лице правде 68 високих званичника Румуније. Током 2018. године је
смењена са тог места што је била последица кампање коју су против ње водили њени
политички непријатељи. Данас се Лаура Ковеши налази на позицији шефа новоосноване
Канцеларије европског јавног тужиоца. Циљ ове службе јесте истраживање кривичних дела
против буџета Европске Уније, превара, корупција и друго. Активност ове истрајне жене
добрим делом је заслужна за ублажавање последица корупције, као и откривање и
спречавање бројних коруптивних радњи. Поставља се питање да ли је таква одлучна и
снажна тужитељка довољна како би се корупција у једној земљи искоренила. Подаци говоре
да ипак није с обзиром да се на листи Transparency International Румунија налази на 70 месту
са индеком 44/100 чиме се налази у рангу Хрватске и Црне Горе по питању борбе против
корупције.

20 rai-see.org/wp-content/uploads/2015/08/Law_no_90XVI_on_Prevention_and_Fight_Against_Corruption/
21 rai-see.org/wp-content/uploads/2015/08/moldova-anticorruption-law/
22 rai-see.org/wp-content/uploads/2015/08/Law-No-180_2011-National-Integrity-Commission/
23 rai-see.org/wp-content/uploads/2015/08/Internal_Protection_and_Anti-Corruption_Service_establishment/
24 British Broadcasting Corporation
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Говорећи о најважнијим прописима у области антикорупције У Републици Румунији уз
постојеће кривично законодавство (Кривични Законик и Законик о кривичном поступку),
значајни су и Закон 78/200025 (Закон о спречавању, откривању и санкционисању корупције)
, затим Закон о финансирању политичких партија и изборних кампања26, Закон о превенцији
и борби против организованог криминала27, Уредба Владе Румуније бр. 4328 којом се оснива
Национална дирекција за борбу против корупције.

Надлежности ове установе постављене су на основу члана 3. Уредбе Владе Румуније бр.43.
Најзначајније су: спровођење истраге под условима предвиђеним Кривичним процесним
Закоником и Законом бр.78/2000; обавештавање судова о предузимању мера предвиђених
законом и процесуирању случајева у вези са кривичним делима предвиђеним Законом бр.
78/2000; учествовање у суђењима, под условима предвиђеним законом; проучавање узрока
који стварају корупцију и услова који јој иду у прилог, као и састављање и подношење
предлога у циљу њиховог отклањања; обављање других послова предвиђених законом. Оно
што одмах можемо уочити као пропуст јесте недостатак експлицитне норме која би
поставила надлежност ДНА и по питању давања мишљења о актуелним прописима као и
нацртима и предлозима закона. Уколико би се поставило такво јасно правило Национална
дирекција за борбу против корупције имала би могућност да значајно узнапредује
превенцију у Румунији, с обзиром да би указивала на потенцијалне ризике од корупције у
прописима, пре него што би такви прописи ступили на снагу. Тиме би се уз превенцију и
спречило, али и осетно смањивао степен корупције у тој држави, који тренутно није на баш
завидном нивоу. Према подацима које пружа РАИ последња Национална антикоруптивна
стратегија била је за период од 2012-2015. Иако је снажан резултат превенцији и борби
против корупције дала Лаура Ковеши, потребно је да се румунски прописи мењају и
унапређују, како би се антикоруптивни механизми побољшали и како би Румунија могла
успешно да настави тамо где је Ковеши стала. Управо у случају ове државе можемо уочити
да рат против друштвене пошасти попут корупције захтева сложен систем који чине
адекватне норме, али и одлучни људи са снажним карактером.

9. Хрватска

25 rai-see.org/legislation-romania-anti-corruption-institutional-framework/
26 rai-see.org/legislation-romania-anti-corruption-institutional-framework/
27 rai-see.org/legislation-romania-anti-corruption-institutional-framework/
28 rai-see.org/legislation-romania-anti-corruption-institutional-framework/
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Тјелом за спречавање сукоба интереса, основаним Законом о спрјечaвању сукоба
интереса29, Хрватска уређује спречавање сукоба интереса између јавног и приватног
сектора. Тјело пре свега прати дужности јавних званичника. Према овом закону одређена је
обавеза пријаве имовине јавних функционера, предвиђен је поступак провере података из
поднетих извештаја о имовинском стању као и трајање обавеза и ограничења у
пословањима функционера након престанка обављања дужности. Тјело за спречавање
сукоба интереса је пандан нашој Агенцији за борбу против корупције. Oно такође има
методологију под називом Абецеда сукоба интереса30, где је изложена методологија за јавне
функционере коју морају да прати при пријави имовине и за време након и у току
извршавања своје дужности. Хрватска је 2012. године донела „Одлуку о оснивању
Повјеренства за праћење проведбе мјера за сузбијање корупције“31 као саветодавног тела
Републике Хрватске. Улога овог тела је праћење спровођења националних докумената који
се односе на сузбијање корупције. Тело процењује утицај мера из националних и
стратешких докумената за спровођење сузбијања корупције, континуирано ради на
унапређењу националних стратешких и докумената везаних за спровођење сузбијања, даје
смернице за израду националних стратешких и докумената за спровођење сузбијања
корупције, прати и усмерава активности које се предузимају у сузбијању корупције,
разматра доношење или промену важећих прописа којима се уређује сузбијање корупције,
даје предлоге у вези са прихватањем и променом прописа из подручја сузбијања корупције.
Поред ова два тела Хрватска у борби против корупције има на располагању Сектор за
сузбијање корупције Министарства правосуђа, Полицијски национални уред, Уред за
сузбијање корупције и организираног криминалитета и Национално вијеће проведбе
Стратегије сузбијања корупције.

Према извештавању Дојче Веле медијске куће, у 2019. години Хрватска назадује у борби
против корупције, а налази се на 63. месту према извештају Transperancy International. Ипак
Хрватска је за претходни период имала помака у борби против корупције. Упитан је њен
наставак.

Хрватска је наставила да се држи плана који је Србија напустила 2010. године оснивањем
Агенције за борбу против корупције. Према досадашњем истраживању евидентно је да је
акценат стављен на оснивање тела за праћење борбе против корупције, али без детаљног
плана и методологије већ на систему од случаја до случаја.

29 Закон о спрјечавању сукоба интереса (Уреднички прочишћени текст, „Народне новине“, број 26/11, 12/12
и 126/12 - Одлука и Рјешење УСРХ)
30 sukobinteresa.hr/sites/default/files/dokumenti_clanaka/abeceda1
31 rai-see.org/wp-content/uploads/2015/08/Decision-on-the-establishment-of-the-Committee-for-the-
Implementation-of-the-AC-Strategy-HR/
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10. Црна Гора

Црна Гора данас као суверена држава има своје одвојене прописе од Републике Србије. Од
2006. године када је дошло до распада СЦГ развија се самостална црногорска легислатива,
укључујући ту и антикоруптивне прописе. Основни правни акти који регулишу ову
материју су Кривични Законик32 и Закон о спрјечавању корупције33.  Поред ова два акта,
значајни су још и Закон о финансирању политичких субјеката и кампања34, Закон о заштити
свједока35 и други. Црна Гора налази се на 66. месту на листи организације Transparency
International са индексом 45/100. Таквим резултатом показује да уз Хрватску предњачи у
борби против корупције у односу на бившу Југославију.

Црна Гора такође има значајан механизам за анализу ризика од корупције у прописима, а
то је Методологија за процјену ризика од корупције у прописима.36 Њу примењује
црногорска Агенција за спрјечавање корупције у оквиру свог посбеног Сектора за
превенцију корупције. Сам сектор има посбену организациону целину – Одсјек за праћење
прописа и давање мишљења на прописе из области антикорупције. Основна мисија Одсјека
јесте мониторинг важећих прописа, као и нацрта законских и подзаконских аката како би
се уочили евентуални ризици од корупције који би ти прописи имали у свом садржају.
Поред таквих ризика, праћене прописа као и нацрта врши се како би се уочило и могуће
нарушавање етичности, транспарентности, штете по јавни интерес и све остале појаве које
би могле водити постојању корупције.

Одсјек има надлежност за мониторинг аката на основу члана 78. Закона о спрјечавању
корупције на основу ког Агенција за спрјечавање корупције може да даје иницијативе за
измену и допуну закона, других прописа и општих аката, ради отклањања могућих ризика
за настанак корупције као и да даје мишљење на нацрте закона и других прописа и општих
аката ради отклањања могућих ризика за настанак корупције, а све то Агенција може
чинити и ради усклађивања са међународним стандардима из области антикорупције.

Оно што уочавамо као потенцијални проблем у црногорском праву јесте иста чињеница као
и у српском актуелном Закону о Агенцији за борбу против корупције а то је недостатак
експлицитне норме која поставља обавезу државних органа да достављају нацрте и
предлоге закона надлежном телу за процену ризика од корупције у прописима, а то је
Агенција за спрјечавање корупције.

32 Кривични Законик Црне Горе ("Сл. лист  ЦГ", бр. 70/2003, 13/2004 - испр. и 47/2006 и "Сл. лист ЦГ", бр.
40/2008, 25/2010, 32/2011, 64/2011 - др. закон, 40/2013, 56/2013 - испр., 14/2015, 42/2015, 58/2015 - др.
закон, 44/2017, 49/2018 и 3/2020)
33 Закон о спрјечавању корупције ("Сл. лист ЦГ", бр. 53/2014 и 42/2017 - одлука УС)
34 Закон о финансирању политичких субјеката и кампања ("Сл. лист ЦГ", бр. 3/2020 и 38/2020)
35 Закон о заштити свједока (,,Сл. лист ЦГ'', број 65/04 од. 25.10.2004. године)
36 Видети antikorupcija.me/ analiza propisa /
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Када је реч о самом Закону о спрјечавању корупције желели бисмо да истакнемо пар
напомена. Прво, члан 8. став 1. истог закона наводи да ако јавни функционер у органу
власти у којем врши јавну функцију учествује у расправи и одлучивању у ствари у којој он
или повезано лице са јавним функционером има приватни интерес, дужан је да давањем
изјаве о постојању приватног интереса обавести остале учеснике у расправи и одлучивању
пре свог учешћа у расправи, а најкасније пре почетка одлучивања. Став први овог члана
наводи сасвим разумну одредбу којом намеће обавезу лицу које има изражен приватан
интерес у јавној ствари о којој се одлучује да то и обелодани како не би његов став
фаворизовао решење поступајућег органа. Тиме би директно предметно лице могло да врши
коруптивну радњу злоупотреба службеног положаја јер би својим понашањем допринео
доношењу или недоношењу одређене одлуке. Но међутим, став други, члана 8. поменутог
закона ослобађа обавезе давања изјаве о приватном интересу посланика и одборника.
Примера ради, то би значило да група посланика може да гласа за усвајање неког закона у
Парламенту и да због гласова тих лица закон који не одражава јавни, већ чист приватни,
интерес, буде усвојен и да касније ступи на снагу. Сматрамо да је таква одредба
неприхватљива и да би црногорски законодавац то требало у наредном периоду да измени.

Друга ствар на коју бисмо желели да укажемо јесте питање независности рада Агенције за
спрјечавање корупције. Наиме, у члану 97. Закона о спрјечавању корупције наводи се да
службеници Агенције имају службене легитимације које издаје директор Агенције. У
последњем ставу тог члана наводи се да Министарство надлежно за антикорупцију
прописује образац и садржину саме легитимације. Према европским стандардима, органи и
тела која се боре против корупције треба да буду у потпуности независни како би могли
несметано да обављају своје послове. Остаје нејасно зашто је законодавац овако
формулисао члан 97. чиме је једним делом ограничио слободу деловања црногорске
Агенције за спрјечавање корупције.

11. Закључак

У анализи ризика од корупције најважније је успоставити добру методологију, која ће бити
далекосежна и ефикасна у својим настојањима да превентивно делује на појаву корупције.
У нашој држави задатак израде методологије припада Агенцији за борбу против корупције,
која мора имати у виду све факторе који утичу на доношење закона. Од 2010. године се ради
на овом систему који је доношењем закона попут Закона о лобирању и Закона о спречавању
корупције у значајној мери узнапредовао. Ради се о модерним прописима који носе са собом
веома значајне бенефите на које смо указали у ранијем делу нашег излагања. Пут ка
тоталној превенцији коруптивних радњи није лак, али убеђени смо да ће овај закон уз
Методологију дати значајне резултате. Агенција за спречавање корупције, од првог
септембра ове године, добиће значајнија овлашћења чиме ће њена важност још више доћи
до изражаја. На примерима из региона се запажа да је континуитет у раду неопходан ради
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добијања очекиваних резултата. Такође рад на промени свести, подсећање на етичност и
праведност који треба да буду укорењени у сваком правном систему су кључни.
Демократији је неопходна транспарентност, упознатост јавности са правилима и законима
који ће се примењивати у њиховом друштву. Оног момента када друштво може да испрати
и да учествује у предлагању закона они ће се и у већој мери поштовати. Прописи постоје да
би се примењивали, а ми дубоко верујемо да у Србији постоје праведни људи који ће се
борити против корупције резултирајући њеним нестанком из друштва и институција. Тиме
би и наша земља, једног дана постала пример добре праксе, на коју се остале земље угледају.
Корупција је камен спотицања многих друштава, али не мора бити и нашег. Са
искорењењем корупције до изражаја долази правичност а на послетку и економски
бољитак.
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