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Poglavlje 11

Nezavisne agencije za borbu
protiv korupcije

Postoji nekoliko dobrih na~ina da se odupremo isku{enju, ali je svaka-
ko najpouzdaniji kukavi~luk.

Mark Tven (Marc Twain), "Pudd'nhead Wilson's New Calendar",
Following the Equator, 1897.

Za{to antikorupcijske agencije
nisu uspele?

Antikorupcijske agencije nisu uspe-
le zbog:
y slabe politi~ke volje - pritisci kojima

su bili izlo`eni uni{tili su vo|stvo
agencija;

y nedostatka resursa - ne ceni se dobi-
tak koji donosi "~ista" administracija
i nedovoljno priznaje nu`nost da
agencija bude pristojno finansirana;

y politi~kih uticaja - agenciji se ne do-
zvoljava da radi nezavisno, a u naj-
manju ruku ne dozvoljava joj se da
vr{i istrage na vi{im nivoima vlasti;

y straha od posledica - nedostatak po-
sve}enosti i spremnosti da se menja
zate~eno stanje dovodi do toga da
agencija izgubi nezavisnost, resurse
ili i jedno i drugo;

y nerealnih o~ekivanja - borba protiv
sistemske korupcije je dugotrajan
proces;

y previ|anja va`nosti eliminisanja mo-
gu}nosti da korupcija nastupi - pri-
menjivanje prisile nakon doga|aja
dovodi do toga da korupcija ostane
nepobe|ena;

y neadekvatnih zakona - bez primenji-
vih i delotvornih zakona agencija ne
mo`e uspe{no da radi;

y preoptere}enosti pro{lo{}u - nova
agencija, obi~no mala, koja tek tre-
ba da uredi svoj rad, optere}ena je
nasle|enim nezavr{enim poslovima
drugih slu`bi koje se bore protiv ko-
rupcije i tako od po~etka ima proble-
me u radu;

y neuspeha da se zainteresuje {ira za-
jednica - ne postoje kampanje za po-
dizanje svesti;

y nedovoljne odgovornosti - ukoliko sa-
ma agencija nije odgovorna na pravi
na~in, ona mo`e da postane agen-
cija za proganjanje kriti~ara vlasti;

y gubitka vere - ako ljudi izgube pove-
renje u agenciju, njeno osoblje }e iz-
gubiti veru u uspe{nost svog rada.

y Sama agencija je postala korumpi-
rana...

Adaptirano prema "Why do anti-
corruption agencies fail", Bertrand de

Speville, Vienna, Austria, april 2000.

Kako korupcija postaje sve savr{enija, dr`avni organi koji se uobi~ajeno bave
njenim suzbijanjem sve te`e mogu da otkriju i uklone njene slo`ene oblike. Osim
toga, u sistemu u kom je korupcija endemska pojava, i u samim tim organima
slu`benici bivaju korumpirani.

Tokom prethodnih godina vlade su te`ile da poja~aju otkrivanje korupcije (ili
da barem stvore utisak da na tome rade) tako {to su osnivale "nezavisne" agencije
i komisije za borbu protiv korupcije.1 Uistinu, takve institucije su postale moderne,
ali je pitanje da li su i da li mogu biti delotvorne?

Mogu}e je, naravno, kombinovati takvu jednu agenciju sa uobi~ajenom kance-
larijom ombudsmana (kao {to je u~injeno u Ugandi i u Papui Novoj Gvineji). Dru-
gi bi rekli da izme|u ovih tela postoji jasna razlika: ombudsman je tu da bi pobolj-
{ao rad javne administracije, a to se najbolje posti`e sticanjem poverenja birokra-
tije; agencija ili komisija koje imaju ovla{}enja za vo|enje istrage i podizanje op-
tu`be pre }e kod javnih slu`benika izazvati strah nego poverenje.

Va`no je od po~etka razumeti za{to se hongkon{ki model dokazao u praksi.
Nije to samo zbog kvaliteta i posve}enosti osoblja tamo{nje komisije, niti zbog
odli~nih zakona koji su olak{ali njen rad, ve} zato {to su i prevencija i otklanjanje
korupcije bile u njenom opisu posla. Prevencija nije bila poslednja misao osniva~a
komisije pri ustanovljenju njenih du`nosti. Prevencija, zajedno sa obrazovanjem
zajednice i podizanjem svesti gra|ana, predstavlja sr` ovog modela, a stalno je
kombinovana sa otkrivanjem rezultata istraga koje je deo komisije koji se bavio
gonjenjem sprovodio. To je omogu}ilo komisiji da razvije povezan i me|usobno
uskla|en skup strategija i da postigne rezultate na kojima joj mnogi zavide. Oni
koji su poku{ali da prepi{u ovaj model ~esto nisu uspevali ili zato {to su propustili
da primene ovaj povezani pristup ili zato {to nisu obezbedili dovoljno resursa za
rad komisije.2

Tako|e je va`no od samog po~etka istra`iti da li je takvo novo telo neophodno
i, posebno, da li je mogu}e osigurati priliv sredstava koja su mu neophodna za rad.
Poku{aj sa nedovoljnim finansijama je osu|en na neuspeh. U nekim dr`avama
agencije se nagra|uju "udelom" od sredstava koje povrate iako takav pristup mo`e
da dovede do preterivanja u revnosti i do zloupotreba.

1 Kao model obi~no slu`i hongkon{ka Nezavisna komisija za borbu protiv korupcije. Osim
{to istra`uje tvrdnje o postojanju korupcije, ona sprovodi kampanje za podizanje svesti i
kontroli{e sistem upravljanja u pojedinim vladinim odeljenjima i organima sa aspekta
borbe protiv korupcije.

2 Na primer, u Zambiji.
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Gde bi agencija trebalo da bude sme{tena?

Uspehu u Singapuru mnogo je doprineo svojom odlu~no{}u biv{i premijer Lee Kuan Yew. Neki
autori su ukazali na to da je bitan faktor uspeha agencije to {to je bila u slu`bi premijera.3 Dobro
pozicioniranje slu`be bilo je tako|e klju~ni faktor uspeha u Hong Kongu, gde je komisija bila u
slu`bi guvernera, ali je u isto vreme izve{taje davala skup{tini. Njena odvojenost od javnih slu`bi i
autonomija u radu odrazili su se na primenu zakona u praksi.

Odgovor na pitanje da li ovaj model i drugi treba da slede zavisi umnogome od razvijenosti
drugih mehanizama javne odgovornosti.4 Takva agencija mo`e i sama da bude iskori{}ena u korup-
cijske svrhe ukoliko svoja opasna posebna ovla{}enja okrene protiv politi~kih oponenata vlade. Pri-
likom osnivanja svake nove agencije mora se voditi ra~una o takvim opasnostima. Na neprestanu
~estitost vladalaca se ne mo`e sa sigurno{}u ra~unati, mada je ona svakako preimu}stvo. Najgori
primeri korupcije velikog obima obi~no su vezani za {efa dr`ave i njegovo okru`enje. Agencija treba
da bude odgovorna zakonodavnim telima i sudovima na sli~an na~in kao ombudsman. Gra|anski
savetodavni odbori budno prate svakodnevni rad Nezavisne komisije protiv korupcije Hong Konga
(ICAC) obezbe|uju}i na taj na~in dodatno poverenje javnosti u ovu instituciju.

Organizovanje okvira agencije za borbu protiv korupcije

Da bi uspe{no delovala, agencija za borbu protiv korupcije mora da ima:
y podr{ku sa najvi{eg politi~kog nivoa;
y adekvatne resurse da ostvari svoje zadatke5;
y politi~ku i operativnu nezavisnost da vr{i istrage ~ak i na najvi{im nivoima vlasti;
y adekvatna ovla{}enja za pristup dokumentaciji i za ispitivanje svedoka;
y odgovaraju}e zakone na raspolaganju (uklju~uju}i tu i kriminalizaciju nelegalnog boga}e-

nja);
y  vo|stvo koje se smatra ~estitim.6

Tako|e je va`no da sva posebna ovla{}enja koja se dodeljuju agenciji za borbu protiv korupcije
budu u saglasnosti sa me|unarodnim normama za ljudska prava, da sama agencija deluje po zakonu
i da je odgovorna sudu. Pri postavljanju parametara za osnivanje ovakve agencije vlada mora da se
zapita radi li ona ne{to {to bi za nju bilo prihvatljivo i u slu~aju da se nalazi u opoziciji. Odgovori se
~esto menjaju sa promenom perspektive. Treba tragati za formulom koja se ~ini pravom i takvom da
pomo}u nje mo`e svako da radi, bez obzira da li je na vlasti ili ne, uz odgovaraju}a ovla{}enja za
istra`ne radnje, gonjenje i, {to je ponekad najva`nije, prevenciju. Ona mora da bude takva da mo`e
da pre`ivi promene na vlasti.

Dve va`ne stvari treba uzeti u obzir kada je re~ o izboru i odgovornosti agencije:
y Agencija za borbu protiv korupcije ne}e biti nezavisna ako dospe pod politi~ko rukovod-

stvo i ako se koristi kao oru`je kojim se napadaju kriti~ari vlasti.
y Sama agencija mo`e da postane sredstvo za iznu|ivanje i korupciju.

Izbor rukovodioca agencije za borbu protiv korupcije

Oblik i nezavisnost komisije od samog po~etka mogu da zavise od toga kako se bira i razre{ava
njen rukovodilac. Ako pri izboru va`i mehanizam kojim se obezbe|uje podr{ka konsenzusom, i to
bolje preko parlamenta nego preko vlade, i ako je agencija odgovorna nekom telu izvan izvr{ne

3 Singapurski zakoni nalaze se u odeljku Best practices, u verziji ove knjige na Internetu, na www.transpa-
rency.org

4 Hong Kong je po~eo sa neuobi~ajenim prednostima. Guverner, ujedno i predsednik vlade, bio je stranac i
iskusan javni slu`benik, bez porodi~nih i istorijskih veza u tada{njoj koloniji. Imao je visoku penziju i dobar
status posle penzionisanja. Zbog toga je bio na jedinstven na~in za{ti}en od pritisaka kojima su ostali `itelji
mogli da budu izlo`eni. U doba kada je komisija osnovana, Hong Kong je ve} imao sudski sistem koji je
funkcionisao i u kome se primenjivala vladavina prava, kao i pouzdano i veoma profesionalno tu`ila{tvo (ono
je gonilo i dovelo do hap{enja biv{eg direktora slu`be javnog tu`ila{tva kada je odstupio od pravilnog vr{enja
slu`be).

5 Neke ovakve agencije nisu uspele da zapo~nu sa radom zbog protivljenja (ili odbijanja?) da im se omogu}e
adekvatni resursi.

6 Zakonskom procedurom se mo`e obezbediti da lice koje }e da vodi agenciju imenuju vo|e vladaju}e i glavnih
opozicionih politi~kih partija i predsednik vrhovnog suda. Mo`e se tako|e obezbediti da takav izbor potvrdi
parlament.



89

Drugi deo Poglavlje 11 Nezavisne agencije za borbu protiv korupcije

TI Source Book 2000

vlasti (na primer skup{tinskom odboru u kome su predstavljene sve ve}e partije), prostor za zloupo-
trebu mo`e biti sveden na najmanju meru.

Nedostatak mnogih zakonskih koncepata je {to predsedniku (ili bilo kojoj drugoj politi~koj li~-
nosti) daju suvi{e mo}i u postavljanju i radu antikorupcijske agencije. Kona~no, predsednik je vrh
izvr{ne vlasti, a ~lanovi te vlasti mogu tako|e da podlegnu isku{enjima. To bi
moglo da dovede predsednika u te`ak polo`aj da odlu~uje da li da goni ili ne
bliske politi~ke saradnike. Na primer, tanzanijski zakon zahteva da se izve{taji
u poverenju proslede predsedniku, pa tanzanijski sistem protiv korupcije nije
imao nikakvo stvarno dejstvo i potpuno je izgubio poverenje javnosti.7 Nasu-
prot tome, istra`ivanja javnosti u Hong Kongu godinama pokazuju da je rejting
poverenja u ICAC izme|u 98% i 99%, {to je daleko iznad bilo kojeg dr`avnog
organa.

Zato je va`no da procedura imenovanja bude procedura koja }e da prepo-
zna zadatak rukovodioca agencije da nadzire izvr{nu vlast i naro~ito rad partije
na vlasti. Ukoliko izvr{na vlast ili politi~ka partija na vlasti imaju slobodne
ruke pri izboru rukovodioca agencije, smanji}e se delotvornost agencije u praksi,
kao i poverenje javnosti. U najboljem slu~aju izabrani slu`benici }e rizikovati
da budu vi|eni kao "ljudi od poverenja", koji "ne talasaju" bez potrebe. U naj-
gorem, na njih }e gledati kao na izvr{ioce partijskih prljavih poslova. Zaklju-
~ak je da u proceduri izbora treba da u~estvuje {iri krug aktera od onih koji su
trenutno na vlasti.

Detalji procedure izbora razlikuju se od zemlje do zemlje, ali svaka dr`ava
treba da se zapita da li predlo`eni mehanizam obezbe|uje da nezavisna i ~estita
li~nost mo`e da pristane da bude izabrana na tu poziciju i da li }e biti dovoljno
za{ti}ena dok se na njoj nalazi. Rukovodilac agencije treba da ima iste garancije u pogledu stalnosti
polo`aja kao i sudija vrhovnog suda. Razre{enje sa polo`aja ne sme da bude pitanje slobodne volje
vlasti i mora biti u skladu sa propisanom procedurom, a razlozi mogu biti samo oni koji se odnose na
nestru~nost ili r|avo pona{anje.

Sistem provera i ravnote`e u pravljenju okvira za rad antikorupcijske
agencije

Treba razmotriti i teorijsku situaciju - da li je procedura delotvorna u situaciji kada se istra`uje da
li je predsednik korumpiran. Mo`da je verovatno}a da se tako ne{to desi slaba, ali dobar zakon mora
da bude takav da deluje i u situacijama koje se nisu mogle predvideti u trenutku njegovog dono{enja.
Mora se tako|e misliti i na gubitak poverenja javnosti u slu~aju da predsednik ostane izvan doma{aja
stvarne jurisdikcije agencije. [to je jo{ va`nije, ako niko ne bude bio izuzet od kontrole agencije,
vladi i parlamentu bi}e poslat va`an signal o ozbiljnosti namere da se protiv korupcije bori. Sugeri-
sano je da i sam povoljan uticaj takve mere na odnose sa javno{}u garantuje da }e se ona na}i u
zakonu.

Rukovodilac agencije za borbu protiv korupcije obi~no ne mo`e da tu`i predsednika dok je na
polo`aju po{to predsednik po ustavu ima pravo na imunitet. Procedura "impi~menta" (anglosakson-
ski sistem za izglasavanje nepoverenja, prim. prev.) obi~no se vr{i na osnovu odredbi poslovnika
parlamenta, a postupak vodi predsedavaju}i skup{tine. Problem sa imunitetom mo`e se prevazi}i
ako zakon dozvoli rukovodiocu agencije da o slu~aju izvesti predsedavaju}eg skup{tine kada:

y postoje osnovane sumnje da je predsednik prekr{io antikorupcijski zakon,
y o tome postoji verodostojan dokaz koji bi mogao da se upotrebi u sudskom postupku.

Nakon toga, odgovornost za nastavljanje procedure ima predsedavaju}i skup{tine. Alternativu
predstavlja re{enje iz SAD, gde je u takvim slu~ajevima ovla{}en specijalni tu`ilac.

Mogu}nost suspenzije treba da bude predvi|ena zakonom. Kada ima dovoljno razloga da se
veruje da su slu`benici agencije zloupotrebili ovla{}enja, ima puno smisla da oni budu udaljeni sa
rada dok traje istraga. Pa opet, pravo na suspenziju se lako zloupotrebljava. U jednoj afri~koj zemlji,
na primer, visoka politi~ka li~nost dr`ana je u zatvoru samo zbog toga {to re`im nije postavio sudiju

Pakistanski nacionalni biro za
odgovornost dobi}e deo vra}enog
novca

Pakistanski nacionalni biro za odgo-
vornost dobi}e prili~an deo novca koji je
vra}en zahvaljuju}i naporima tog biroa.
Biro }e dobiti razli~it procenat vra}enih
iznosa na osnovu pet kategorija predvi-
|enih za razne slu~ajeve. Dobi}e tri pro-
centa od sume dobijene od onih koji ni-
su vra}ali zajmove. U slu~aju vra}anja po-
tra`ivanja koje su banke otpisale, dobi-
}e 20 posto od upla}enog iznosa. Kada
biro u~estvuje u naplati poreza za koji je
obaveza poznata, dobija 10 posto, a ka-
da je zbog izbegavanja pla}anja poreza
bio nepoznat osnov za naplatu, biro do-
bija 30 procenata od te sume. Kada po-
vrati novac koji su vladini slu`benici za-
radili nelegalnim sredstvima i korupcijom,
biro dobija jednu ~etvrtinu ukupnog iz-
nosa.

Dawn News Service, 13. juli 2000.

7 Razgovori sa vi{im slu`benicima Biroa za prevenciju korupcije (Tanzanija 1995-1998) otkrili su da je u doba
kada je D`ulijus Njerere bio predsednik biro dobro radio. Predsednik li~no je radio na izve{tajima i bio je
~estit, pa je mogao da zahteva i od drugih da se pona{aju moralno. U vreme njegovog naslednika izve{taji su
bili ignorisani, a korupcija se brzo razvijala. U doba kada je tre}i predsednik, Bend`amin Mkapa, izabran, biro
i mnoge druge institucije su propale i nestale.



90

ANTIKORUPCIJSKI PRIRU^NIK - SUPROTSTAVLJANJE KORUPCIJI KROZ SISTEM DRU[TVENOG INTEGRITETA

TI Source Book 2000

vrhovnog suda.8 Mo`e se zamisliti scenario u kojem neki predsednik u budu}nosti suspenduje ruko-
vodioca agencije samo zbog toga {to ovaj istra`uje optu`be koje mogu dovesti do uznemirenja poli-
ti~ara. Zato uvek mora da postoji i odgovaraju}i sistem provere opravdanosti suspenzija.

Da li ministar ima svoju ulogu u sistemu provera i ravnote`a i ako je ima, kakva ona treba da
bude? Na primer, Zakon protiv korupcije u Malaviju izri~ito ka`e da }e direktor ili onaj koji vodi

agenciju za borbu protiv korupcije "biti podvrgnut upravljanju i kontroli resor-
nog ministra u vezi sa svim pitanjima politike delovanja, ali ne}e biti izlo`en
kontroli ili upravljanju bilo koje osobe u sprovo|enju svojih profesionalnih
du`nosti".9 Ali {ta to u stvari zna~i? Gde se zavr{ava "politika" a po~inju "pro-
fesionalne du`nosti"? Da li je pitanje "politike", na primer, odluka da se ne
istra`uje rad drugog ministra? I za{to je ova mera uop{te potrebna? Ne bi li bilo
bolje da sva uputstva ministra direktoru kancelarije budu napisana i izneta na
raspravu u parlamentu kako bi se obezbedilo da odnos bude transparentan? Ili
da direktor kancelarije bude izjedna~en sa ombudsmanom: nezavisan slu`be-
nik izve{tava narod preko izabranih predstavnika naroda o pitanjima od op{teg
interesa?10

U Africi je uobi~ajeno da izve{taj agencije ili komisije za borbu protiv ko-
rupcije koja je istra`ivala navodno korumpirano pona{anje bilo kog dr`avnog
slu`benika mora direktno da se dostavi predsedniku ili ministru. Me|utim, gde

god je komisija bila u potpunosti pod kabinetom predsednika (bez podr{ke drugih mehanizama za
utvr|ivanje odgovornosti) i davala izve{taje predsedniku, pokazalo se da je bila izuzetno neuspe{na
u borbi sa korupcijom na visokom nivou.11 U Ju`noafri~koj republici, gde je Hitovoj komisiji bila
potrebna dozvola ministra pravde pre nego {to po~ne sa radom na pojedina~noj pritu`bi, dobri odno-
si neophodni za rad su nestali nakon promene ministra 1999. godine.

Odnos izme|u agencije za borbu protiv korupcije i dr`avnog tu`ioca tako|e je od su{tinskog
zna~aja. Kakva je korist od dokaza ako osumnji~eni ne mo`e da bude krivi~no gonjen? Dr`avnom
tu`iocu ustavom je dato jedinstveno pravo nadzora nad svim optu`nicama i on je ovla{}en da inter-
veni{e u svakom krivi~nom postupku koji je zapo~elo drugo lice ili organ. Me|utim, u procenjivanju
nezavisnosti i verovatne uspe{nosti komisije za borbu protiv korupcije javlja se pitanje da li po
ustavu dr`avni tu`ilac u`iva dovoljnu nezavisnost da deluje na na~in koji ne ostavlja mnogo prostora
za politi~ko me{anje nakon {to komisija zavr{i istragu.

Odnos agencije sa javno{}u je tako|e va`an za uspeh. Neke agencije, kao izuzetno uspe{na hong-
kon{ka ICAC, sa~inile su formalne aran`mane pomo}u kojih je obezbe|eno u~e{}e javnosti u for-
mulisanju njene politike. Kada se napravi takav aran`man, koji mo`e da bude otelotvoren u odboru
kojim predsedava ministar pravosu|a, podsti~e se javna odgovornost u borbi protiv korupcije.

Odnos sa javno{}u je tako|e va`an za u~vr{}ivanje preventivne funkcije agencije za borbu protiv
korupcije. Treba omogu}iti uklju~ivanje velikog broja ljudi i interesa u formulisanje politike preven-
cije i u izvr{avanje te politike. Tako se razli~iti akteri uklju~uju u proces prevencije, a institucije
kojima pripadaju, bilo iz dr`avnog bilo iz privatnog sektora, mogu biti mobilisane za podr{ku napo-
rima agencije. Drugo va`no pitanje je kako Agencija mo`e u svom radu da uti~e na smanjenje korup-
cije u praksi a da ne pro{iri svoja ovla{}enja na mere prinude.

Bilo bi pogre{no misliti da }e sve preporuke agencije biti uvek relevantne i prakti~ne. Zato bi
moglo da bude kontraproduktivno da agencija ima pravo da zahteva da se na~ine ta~no odre|ene
izmene. Mo`da je bolje da rukovodioci dr`avne uprave upute sva svoja odeljenja da sara|uju sa
agencijom, a da agencija zajedno sa rukovodstvom tih odeljenja radi na prakti~nim i prihvatljivim
promenama sistema u njihovim oblastima. Re{enja do kojih zajedno do|u treba da primenjuju sama
odeljenja dr`avne uprave. Ukoliko to ne u~ine, na njima je da objasne svoj propust kako nadre|eni-

8 U Nigeriji su se tokom skoro okon~anog perioda vojne diktature ~lanovi vrhovnog suda sami diskvalifikovali
sa pretresa po prigovoru g. Abiole. [iroko je bilo rasprostranjeno uverenje da je Abiola pobedio na demokrat-
ski odr`anim predsedni~kim izborima u junu 1993, koji su poni{teni od strane vojnog re`ima pre objavljivanja
rezultata. Sudije su se izuzele na osnovu toga {to su se ranije pojavile u ulozi tu`ioca za klevetu u procesu
protiv jednog lista ~iji je Abiola vlasnik. Rezultat je bio da je sudu nedostajao kvorum za sednicu, a vojni re`im
nije izvr{io neophodan izbor sudija za postupanje u tom slu~aju. Abiola je umro u zatvoru u junu 1998, a da
njegov prigovor nije nikada razmatran.

9 Odeljak 5 (2).
10 O ovim temama su raspravljali poslanici (njih 120) u Malaviju, na skupu u Zombi u oktobru 1995. godine.

Tada je zauzeto stanovi{te da slu`ba "pripada" zakonodavnim telima i da je bolje da izvr{na vlast (koju ona
mora da nadgleda) ima {to manje posla sa postavljenjima, uklanjanjima i aktivnostima slu`be.

11 Na primer, Zambija, Tanzanija i Uganda (pre dolaska Musevenijeve vlade).

Predsednik Azerbejd`ana
proverava satove

Predsednik Azerbejd`ana Hajdar Ali-
jev izdao je dekret sa ciljem da zaustavi
korupciju koja se {iri kao zaraza u toj biv-
{oj sovjetskoj republici i pla{i strane in-
vestitore, pisale su dr`avne novine pro-
{log petka. Predsednik je tako|e sazvao
brojne sastanke vlade, koji su u celini pre-
no{eni na dr`avnoj televiziji, na kojima je
ka`njavao slu`benike zbog uzimanja mi-
ta, a u jednom trenutku ~ak i proveravao
na stolu kvalitet njihovih ru~nih ~asovni-
ka.

Agencija France Press, Baku, 12. jun
2000.
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ma, tako i agenciji. Mogu}e je, na primer, da do|e do nekih promena u uslovima rada koje su pred-
lo`ene reforme u~inile neodgovaraju}im u novim uslovima.

U nekim zemljama se dogodilo da javne slu`be ignori{u preporuke antikorupcijskih tela. Kako
odgovoriti na to? Mo`e li parlament, na primer, prilikom razmatranja godi{njih izve{taja agencije ili
na drugi na~in, da bude mesto na kojem }e se preispitivati odgovornost onih slu`bi koje nisu izmeni-
le lo{u praksu?

Drugi va`an ~inilac koji treba razmotriti jeste pru`anje zakonskog osnova agenciji za pristup
dokumentaciji i ispitivanje svedoka. U nekim zemljama je agenciji ote`an pristup dokumentima. Ne
postoje ni teorijski ni prakti~ni razlozi zbog kojih agencija ne bi u`ivala ista prava kao i ombudsman
kad je re~ o pristupu informacijama koje poseduju vlada i kriminalisti~ka slu`ba i pristupu svim
javnim slu`benicima.

Treba li novi zakon da ima retroaktivno dejstvo?

Antikorupcijska agencija se obi~no osniva u situacijama kada se korupcija otrgne kontroli. Tako
se de{ava da ima puno slu~ajeva korupcije koji su se ve} dogodili i koji privla~e pa`nju, a u isto
vreme postoji potreba za hitnim reformama postoje}e prakse i procedura. Javnost je tada obi~no
sumnji~ava prema tome da li su napori za spre~avanje korupcije istinski. U takvim okolnostima nova
agencija lako mo`e da bude zatrpana starim slu~ajevima i da ubrzo postane jo{ jedno neuspe{no telo.
Kako izbe}i takvu opasnost?

Uop{te uzev, bilo bi mnogo bolje za agenciju kada bi joj zakonski okvir omogu}io da se usmeri
na budu}nost, a ne da se bavi nasle|enim i mo`da osaka}enim policijskim istragama. Takvo stanje bi
moglo da nametne agenciji obaveze u domenu prisile, nau{trb obaveza koje ona ima u prevenciji.
ICAC iz Hong Konga, priznata kao jedna od najuspe{nijih agencija, prevazi{la je ovaj problem na
slede}i na~in. Zakon glasi:

Uprkos odredbama poglavlja 12 (jurisdikcija), ~lanovi komisije ne}e postupati kako se
zahteva u stavovima (a), (b) i (c) tog odeljka s obzirom na navodne prekr{aje ili prekr{aje za
koje se sumnja da su izvr{eni pre 1. januara 1977. godine, izuzev u slu~ajevima koji su u vezi
sa:

a) licima koja se ne nalaze u Hong Kongu ili protiv kojih je izdat nalog za hap{enje koji
nije realizovan do 5. novembra 1977. godine; b) licima koja su pre 5. novembra 1977. bila
ispitivana i protiv kojih se osnovano tvrdi da su po~inila prekr{aj; c) prekr{ajem koji
guverner smatra dovoljno te{kim da bi pokrenuo postupak.12

Ovakav zakon ostavlja mogu}nost da prethodno po~injeni prekr{aji budu re{avani u uobi~ajenoj
proceduri i po postoje}em zakonu. Opet, postoji i dovoljna fleksibilnost da stare slu~ajeve, za koje se
smatra da su od javnog interesa, istra`uje komisija. Kada postoji ovakva mera, komisija mo`e sa
elanom da krene iz po~etka i umiri strahovanja od "lova na ve{tice" u vezi sa pro{lim doga|ajima.
Ovakvo re{enje ~ini umesnijim ~itav koncept o ostavljanju pro{losti po strani.

Zamrzavanje imovine, zaplena putnih dokumenata, za{tita dostavlja~a
i profesionalne tajne

Va`no je da agencija za borbu protiv korupcije ima ovla{}enje da u slu~ajevima osnovane sumnje
u interesu istrage zamrzne imovinu osumnji~enih. U situaciji kada je brzina od su{tinskog zna~aja,
ovla{}enje agencije ne treba da bude vezano sa izdavanjem sudskog naloga. Ukoliko bi morao da se
~eka sudski nalog, za svega nekoliko minuta bankari bi mogli elektronskim putem da transferi{u
novac sa ra~una osumnji~enog na sigurno mesto. U ovakvim slu~ajevima treba obezbediti za{titu
tre}ih lica, ukoliko je njihovo pravo ugro`eno, kroz pravo na `albu vi{em sudu.

Tako|e je uobi~ajeno da agencija ima pravo da zapleni i oduzme putna dokumenta kako bi spre-
~ila osumnji~enog da napusti zemlju. U hitnim slu~ajevima ni ovde ne bi trebalo ~ekati sudski nalog.
Za ovom merom postoji potreba jer agencija ima ovla{}enje da hapsi osumnji~ene samo u slu~aju da
postoji osnovana sumnja koja upu}uje na to da je po~injeno krivi~no delo.

Tako|e je uobi~ajeno da agencija ima pravo da za{titi svoje izvore informacija. U nekim slu~aje-
vima izvor mo`e biti ni`i vladin slu`benik koji se ̀ ali na korumpiranost svojih nadre|enih. Ne mo`e
se o~ekivati da takav slu`benik daje informacije agenciji ukoliko postoji rizik da izgubi posao ili da
bude maltretiran.

12 18A, Hong Kong Independent Commission Against Corruption Ordinance (Cap. 204).
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Ne samo da treba da postoji zakonska za{tita dostavlja~a ve} i fizi~ka, koja ponekad obuhvata i
mogu}nost za sklanjanje u inostranstvo.

Relevantne mere o za{titi dostavlja~a informacija u Bocvani su slede}e:

45. (1) U svakom su|enju u vezi sa prekr{ajima iz odeljka IV svedok nije obavezan da
otkrije ime ili adresu dostavlja~a ili da navede bilo {ta {to bi moglo da dovede do njegovog
otkrivanja.

(2) Ukoliko postoje bilo koja knjiga, dokument ili papir (koji sadr`e njegovo ime, itd.)
sud... }e u~initi da svi takvi zapisi budu skriveni ili ~ak uni{teni ako je to neophodno...

(3) Ako je u takvom postupku... sud posle detaljnog istra`ivanja uveren da je dostavlja~
svojevoljno dao materijalni iskaz za koji je znao ili verovao da je la`an ili nije verovao da je
istinit, ili ako je u drugom postupku sud bio mi{ljenja da ne mo`e pravedno presuditi o odno-
su izme|u strana bez otkrivanja imena dostavlja~a... sud mo`e dozvoliti istragu i zahtevati
potpuno obelodanjivanje...13

Zakoni treba tako|e da obezbede da advokati, ra~unovo|e i finansijski revizori mogu da budu
prisiljeni da obelodane izvesne informacije o poslovima svojih klijenata, nasuprot obavezi ~uvanja
profesionalne tajne.

Kontrola imovine i prihoda donosilaca odluka u javnom sektoru

Najzna~ajnije sredstvo za spre~avanje korupcije, {to je glavna svrha agencije, jeste dobro osmi-
{ljen, jasno ograni~en i delotvoran sistem za kontrolu imovine, prihoda, obaveza i `ivotnog stila
donosilaca odluka i slu`benika u javnom sektoru. Kada se takav koncept pravi, treba voditi ra~una o
po{tovanju legitimnih aspekata privatnosti.

Kontroli treba da podle`u oni koji su u poziciji da posluju sa javnom imovinom ili imaju neku
drugu mogu}nost da dobiju mito, na primer u oblasti odre|ivanja i ubiranja javnih prihoda, kao i oni
koji imaju diskreciona ovla{}enja. Kako bi sistem bio uspe{no primenjen, treba odlu~iti da li agenci-
ja mo`e da vr{i nasumi~ne kontrole prijavljenog poreza radi provere javnih slu`benika koje kontro-
li{e.

Postoje odredbe o tajnosti pla}enog poreza, ali one ne smeju da budu ja~e od ovla{}enja za
vo|enje istrage. Mi{ljenja o tome da li sudski nalog treba da bude uslov za provere ili je dovoljan i
nalog rukovodioca agencije mogu da se razlikuju. I kada je neko drugi odgovoran za kontrolu, agen-
cija ipak treba da ima pravo na pravovremen pristup poreskim izjavama.

Mnogi se nadaju da bi ovakva kontrola mogla da predstavlja prepreku za nezakonito sticanje
bogatstva, ali to za sada nije dokazano. Dono{enje odredaba prema kojima se oni koji daju la`ne
izjave o svojoj imovini podvrgavaju krivi~nom gonjenju delotvorno je samo ako na osnovu odluke
suda krivci izgube pravo na neprijavljenu imovinu. Osnovna vrednost prijave imovine je utvr|ivanje
aktuelnog i mogu}eg sukoba interesa.

Korupcija u javnim nabavkama

Kori{}enje "provizija" koje se daju lokalnim zastupnicima predstavlja naj~e{}i izvor korupcije u
me|unarodnim transakcijama. Ne samo da ova praksa dovodi u opasnost po{teno dono{enje odluka
nego i pove}ava spoljne dugove. Oni koji na taj na~in dobiju novac obi~no na njega ne plate porez.
Narod gubi u sva tri slu~aja.

Zato antikorupcijski zakoni treba da obave`u one koji u~estvuju na tenderima za poslove sa
dr`avom i njihove zastupnike na terenu da u potpunosti otkriju sve provizije i bonuse koje su dali da
bi njihova ponuda bila prihva}ena, kao i da na zahtev agencije obezbede detaljan opis usluga koje su
tim provizijama pla}ene. Izjave treba zahtevati u vreme odr`avanja tendera i ponovo {est meseci
nakon prestanka va`enja ugovora.14

Strane kompanije

Inostrani dobavlja~i ~esto smatraju da za njih lokalni zakoni ne va`e, jer znaju da su izvan doma-
{aja vlasti, pa kr{e lokalni krivi~ni zakon pla}aju}i mito javnim slu`benicima. Ova situacija se mo`e

13 Corruption and Economic Crime Act iz 1994. Ovaj propis se nalazi u odeljku Best practices, u izdanju ove
knjige na Internetu, www.transparency.org

14 O ovim pitanjima se detaljno raspravlja u poglavlju o javnim nabavkama.
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pobolj{ati, makar delimi~no, izmenama zakona. Tako se mo`e propisati da u slu~aju kada agencija
raspola`e dokazima kojima se utvr|uje da su neka kompanija ili njene podru`nice napravile zakon-
ski prekr{aj, agencija mo`e da se obrati sudu tra`e}i nalog za isklju~enje te firme, njenih direktora i
svih drugih kompanija koje su povezane sa njom iz svih poslova sa vladom onoliko dugo koliko to
sud odlu~i.

Javna saslu{anja

Nezavisna antikorupcijska komisija Novog Ju`nog Velsa u Australiji, jedna od vode}ih antiko-
rupcijskih agencija, od pre nekoliko godina ima pravo da vr{i javna saslu{anja. Svedoci se pozivaju
da pru`e dokaze i mada se ovakvi dokazi ne mogu upotrebiti protiv njih u eventualnom krivi~nom
postupku, saslu{anje omogu}ava javnosti da jasnije shvati {ta se dogodilo. Kada se na ovakav na~in
otkriju nedozvoljene veze i pona{anja, ima razloga za verovanje da }e osramo}eni probati da popra-
ve svoje pona{anje. Jedno ispitivanje koje se vodilo oko zloupotrebe prava na putovanje ~lana parla-
menta N.J. Velsa dovelo je do razja{njenja procedura i podizanja standarda u toj oblasti.15

Ovakva saslu{anja su prouzrokovala mnoge rasprave o tome na koji na~in bi komisija trebalo da
ih sprovodi u budu}nosti. Saslu{anja van suda mogu negativno da uti~u na sudske procese, jer saslu-
{ani mo`e da istakne kako nakon saslu{anja pred komisijom proces prema njemu vi{e ne bi bio
po{ten. Mo`da }e ova praksa biti ukinuta u Novom Ju`nom Velsu, ali u nekoj zemlji ogrezloj u
sistemsku korupciju i nestrpljivoj da stavi pro{lost iza sebe ovakav pristup ima svoju vrednost jer
obznanjuje javnosti obrasce sistemske korupcije. Ukoliko i ne do|e do sudskog procesa, ovakvo
saslu{anje mo`e da poslu`i kao na~in da se posrame oni koji su gre{ili u pro{losti i kao sredstvo da se
stavi do znanja {ta u budu}nosti treba da se promeni.

Nekoliko re~i upozorenja

Ne mo`e se o~ekivati da se agencija sama bori protiv korupcije. Ona mora
da u`iva podr{ku svih segmenata dru{tva, uklju~uju}i i javni sektor. Svi delovi
vlade, uklju~uju}i i policiju, treba da joj pru`e odgovaraju}u pomo}. Ona treba
da sna`no primenjuje trostruki pristup u borbi protiv korupcije - prevenciju,
krivi~no gonjenje i obrazovanje dru{tva, i to koordinisano. Za saveznike treba
da pridobije gra|ansko dru{tvo i privatni sektor. Osoblje agencije treba da se
osposobi da sledi tragove nezakonite dobiti od korupcije. Na primer, jedan funk-
cioner optu`en za korupciju bio je pod prismotrom radnika agencije dok se
nalazio na odmoru u inostranstvu. Dok je bio u letovali{tu, funkcioner je potro-
{io velike sume na skupe dragulje i kupovinu jednog apartmana na ime svog
ro|aka. Koristio je kreditne kartice strane banke.16 U ovakvim slu~ajevima sa-
radnja sa stranim antikorupcijskim agencijama ima posebnu vrednost.

S posebnom pa`njom treba obaviti postupak imenovanja i garantovati stal-
nost funkcije rukovode}eg kadra Agencije da bi se obezbedilo da se samo oni
koji u`ivaju podr{ku javnosti nalaze na tim funkcijama. [tavi{e, s posebnom
pa`njom treba pratiti rad slu`benika svih nivoa u agenciji. Pa opet, iako antiko-
rupcijska agencija mo`e da stane na put zloupotrebama na najvi{im nivoima
vlasti, i ona sama mo`e da bude zloupotrebljena u politi~kim obra~unima. I
kada se po{tuje nezavisnost i agencija mo`e slobodno da radi, njen rad nije
nimalo lak. Treba dobro osmisliti i da sama agencija bude odgovorna, a {anse
za korupciju unutar nje svedene na najmanju meru. U Hong Kongu su uspeli da
to postignu uspostavljanjem organa koji nadzire rad agencije. Nijedan slu~aj ne
mo`e da se zavr{i niti istraga prekine pre nego {to se o tome izvesti nadzorno
telo.

Na nesre}u, nezavisne komisije za borbu protiv korupcije ~e{}e su neuspe{ne nego uspe{ne. Iz
razloga koji jo{ nisu potpuno jasni, one posti`u vi{e uspeha u zemljama Isto~ne Azije, kao {to su
Singapur, Malezija, Tajvan i Hong Kong, nego na drugim mestima. Jedno je jasno: u svakoj od ovih

Iskustvo Novog Ju`nog Velsa
Antikorupcijska karta dovela je novu

administraciju na vlast i ona je osnovala
Nezavisnu komisiju za borbu protiv ko-
rupcije. Bila je toliko blagonaklono do-
~ekana da je za jednu od svojih prvih `r-
tava odabrala nikog drugog nego pre-
mijera koji je predlo`io osnivanje komi-
sije. Komisija je kao korupciju ocenila to
{to je premijer ponudio dobro pla}eno
mesto rukovo|enja jednom javnom slu-
`bom kandidatu ~ija je jedina kvalifikaci-
ja bila to {to je kao nezavisni poslanik
zauzimao poziciju koja bi ina~e pripada-
la premijerovoj stranci. Uslov za dobija-
nje polo`aja bila je ostavka na poslani~-
ku funkciju ~ime je premijerova partija do-
bila jedno poslani~ko mesto vi{e. Oso-
blje slu`be u kojoj je biv{i poslanik po-
stavljen za {efa je zapo~elo {trajk i pro-
test zbog manipulacije.

Premijera je branio politi~ki protivnik,
u to doba savezni premijer, Bob Houk
(Bob Hawke), koji je tvrdio da je to jed-
nostavno bila politi~ka igra. Direktor ko-
misije, koji je veoma uspe{no napao
mnoge vidove korupcije u Novom Ju-
`nom Velsu, nije ponovo izabran, a kan-
celarija se od tada bori da pre`ivi. Sudo-
vi su ukinuli nalaze komisije tvrde}i da
premijerov ~in ne predstavlja korupciju
prema onome kako je ona definisana u
zakonu (mada se i svakom prolazniku ~i-
nilo da je takav stav vrlo neprikladan).17

15 Videti Corruption Matters: February/March/ 1999 NO 11, publikacija Komisije N.J. Velsa na
www.icac.nsw.gov.au

16 Videti: Methods for the Investigation of Corruption, Michael Hershman, dokument predstavljen na Drugom
seminaru o statusu i prevenciji korupcije, Santjago, ^ile, 4-6. jul 1994.

17 Videti: Report on Investigation into the Metherell Resignation and Apointment, juni 1992. (ICAC, NSW).
Slu`ba konstantno u`iva veliki ugled u zemlji i u inostranstvu zbog stru~nosti koju pokazuje u radu.
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zemalja komisije su u`ivale visok nivo politi~ke i javne podr{ke. Imale su tako|e adekvatne mogu}-
nosti za vo|enje istraga, a pored istra`nih mera bavile su se i programima prevencije i obrazovanja
javnosti. Sa interesovanjem se posmatra rad novostvorenih agencija u Bocvani i Malaviju.

Mo`e se posumnjati da su u drugim zemljama agencije osnovane a da se nije ni o~ekivalo da }e
se uhvatiti u ko{tac sa te`im slu~ajevima korupcije u vrhovima vlasti. U skladu sa takvim namerama,
agencije dobijaju lo{ije osoblje i oskudna finansijska sredstva. Neke od njih su postigle dobar uspeh
u borbi protiv korupcije na ni`im nivoima, ali zanemarljiv u borbi protiv korupcije velikog obima. I
kada imaju na raspolaganju dobre resurse, agencijama je jo{ uvek potrebna pomo} drugih institucija.
Ako je sudski sistem nepouzdan, bi}e problemati~no i re{avanje slu~ajeva korupcije. A kada je ko-
rupcija {iroko rasprostranjena, ne mo`e samo agencija da pru`i odgovore na sva pitanja, ve} mora da
se radi na {irem planu.

Pokazatelji za ocenu antikorupcijske agencije kao stuba dru{tvenog
integriteta

y Da li procedura imenovanja rukovodioca agencije obezbe|uje njegovu stru~nost, nezavi-
snost od partije na vlasti i verovatno}u da }e du`nosti obavljati bez straha i nepristrasno?

y Da li je rukovodilac agencije nezavisan u svakodnevnom radu ili je izlo`en neprestanoj
kontroli politi~kog tipa?

y Da li agencija ima na raspolaganju odgovaraju}e resurse?
y Da li je osoblje agencije nezavisno od politi~kih uticaja i da li je za{ti}eno od politi~ki

zasnovanih otpu{tanja? Da li postoje mesta koja istra`iteljima agencije nisu dostupna?
y Da li je osoblje obu~eno?
y Da li je osoblje dovoljno dobro pla}eno?
y Da su kabineti predsednika i premijera u nadle`nosti agencije? Ako jesu, da li osoblje

agencije ima samopouzdanja da vr{i ispitivanja u ovim institucijama kad se uka`e potre-
ba?

y Da li se osoblje na osetljivim mestima povremeno proverava?
y Da li postoje na~ini kojima se obezbe|uje da sama agencija ne postane izvor korupcije?
y Da li osoblje ~ija je ~estitost dovedena u pitanje mo`e brzo da bude otpu{teno?
y Da li je agencija odgovorna skup{tini, sudovima i op{toj javnosti?


