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Uvod

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od
2013. do 2018. godine (u daljem tekstu: Nacionalna strategija), usvojena 1. jula
2013. godine!, u delu koji se odnosi na politiCke aktivnosti, prepoznaje problem
odsustva usvajanja i primene antikorupcijske politike na nivou teritorijalne
autonomije i lokalne samouprave. Iz opisa tog problema, proisti¢e i cilj koji bi
trebalo da dovede do usvajanja lokalnih i pokrajinskih akcionih planova za
borbu protiv korupcije, kao i do uspostavljanja stalnih radnih tela koja ce biti
nadlezna za praéenje ovih dokumenata. Ovi antikorupcijski mehanizmi, kako je
navedeno u Strategiji, trebalo bi da obezbede transparentan rad organa teritorijalne
autonomije, lokalne samouprave i njima podredenih javnih preduzeéa, kao i
transparentno kreiranje i trosenje budzeta i adekvatan odgovor civilnog drustva i
medija na korupcijske izazove?. Navedenim opisom dat je okvir u kome ¢e se kretati
akcioni planovi za borbu protiv korupcije na ovim nivoima teritorijalne organizacije,
odnosno postavljeni su ciljevi koje ovi dokumenti treba da postignu.

Akcionim planom za sprovodenje Nacionalne strategije® planirano je da se
izrada lokalnih i pokrajinskih planova za borbu protiv korupcije realizuje uz pomo¢
modela koje ce izraditi Agencija za borbu protiv korupcije. Izradi modela lokalnih i
pokrajinskih antikorupcijskih planova, prema Akcionom planu, prethodi analiza
pojavnih oblika korupcije na ovim nivoima, koja treba da pruzi adekvatan
empirijski osnov i identifikuje probleme koji ¢e biti tretirani lokalnim/pokrajinskim
planovima za borbu protiv korupcije®.

Iako Akcioni plan ovu aktivnost definiSe kao analizu ,pojavnih oblika
korupcije", dosadasnje iskustvo Agencije pokazuje da je sa stanovista svrsishodnosti
i upotrebljivosti ovakve vrste dokumenta neophodno otic¢i korak dalje, odnosno korak
unazad i baviti se i analizom uzroka i uslova koji dovode do nastanka korupcije.
Pojavni oblici korupcije uglavnom su sli¢ni za sve nivoe vlasti i sve tipove organa
javne vlasti i kao takvi su na nivou manifestacije tipoloski ogranieni. Uzroci
korupcije, s druge strane, mogu biti specificni, odnosno specificnosti nastanka
korupcije (a time i njenog suzbijanja i sprecavanja) poticu upravo iz razli¢itog
pravnog, politickog i prakti¢cnog konteksta kojim je determinisan nastanak korupcije.
Dalje, ono Sto je utvrdeno kao pojavni oblik korupcije uglavnom je regulisano
postojec¢im, krivicnim ili prekrSajnim propisima, pa bi dokument koji bi za osnov
imao samo ovu vrstu informacija (na primer, broj krivicnih dela u oblasti primanja i
davanja mita ili broj slucajeva zloupotrebe polozaja) bio veoma ogranicen i sveo bi
se na preporuke da svaki organ vlasti treba da radi svoj posao u domenu kontrole i
sankcionisanja onoga sto je vec definisano. A taj segment rada nije u nadleznosti ni

~Sluzbeni glasnik RS, br. 57/13

Cilj 3.1.5. Strategije, videti detaljnije na strani br. 4, dostupno na

http://www.acas.rs/sr cir/zakoni-i-drugi-propisi/strategija-i-akcioni-plan.html

»Sluzbeni glasnik RS, br. 79/13.

Mera 3.1.5.1. Akcionog plana, videti detaljnije na strani 6. dostupno na

http://www.acas.rs/sr cir/zakoni-i-drugi-propisi/strategija-i-akcioni-plan.html
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organa teritorijalne autonomije niti organa lokalne samouprave. Svrha akcionog
plana kao vrste dokumenta je da prepozna koje mogucnosti organ javne vlasti koji
takav dokument usvaja ima sa stanovista svojih ingerencija i nadleznosti. Taj proces
se u najvecoj meri svodi na prepoznavanje uzroka korupcije i otklanjanje tih uzroka
onim instrumentima i mehanizmima koji su omogudeni i sa stanovista postojeceg
pravnog sistema i sa stanovista primene nacela ,dobrog upravljanja" koje nije i ne
moze biti regulisano samo pravnim normama. Zbog toga, je ova analiza postavljena
Sire u odnosu na to kako je definisana Akcionim planom - ona sadrzi kako opis
konteksta i uzroka korupcije, tako i zakljucke o tome koje pojavne oblike korupcije
takvi uzroci uslovljavaju. Na kraju svakog identifikovanog segmenta, analiza sadrzi i
opis preporucenih i potencijalnih aktivnosti, koje mogu biti deo buduéih modela
akcionih planova za borbu protiv korupcije na lokalnom i pokrajinskom nivou, a koje
su izvedene iz opisa stanja i postojecih uzroka korupcije.

Iako i teritorijalna autonomija i lokalna samouprava predstavljaju vidove
decentralizacije vlasti i po tom osnovu imaju odredene sli¢nosti, ova dva nivoa vlasti
funkcioniSu u razli€itim pravnim i institucionalnim aranzmanima, usled cega se i
analiza stanja u pogledu korupcije i nacin njenog suzbijanja na ova dva nivoa ne
mogu posmatrati kao jedinstven proces. S obzirom da je ocCekivano da ¢e modeli
pokrajinskih i lokalnih akcionih planova biti razli¢iti , analiza stanja, odnosno analiza
uzroka i pojavnih oblika korupcije uradena kroz dve odvojene analize - jedna se
odnosi na nivo lokalne samouprave, dok se druga bavi nivoom teritorijalne
autonomije (pokrajine).



Specificnosti autonomne pokrajine u nastanku i borbi protiv
korupcije

Prema Ustavu Republike Srbije, gradani imaju pravo na pokrajinsku
autonomiju®, odnosno na oblik autonomnog organizovanja i uredivanja pitanja od
javnog i opsteg znacaja na odredenoj teritoriji i to onih pitanja koja su specificna
samo za tu teritoriju ili Cije se ostvarivanje i regulisanje moze efikasnije obezbediti
na nivou te teritorije. Ustav, dalje, prepoznaje postojanje dve takve teritorijalne
organizacije na podrucéju Srbije - Autonomne pokrajine Vojvodine i Autonomne
pokrajine Kosova i Metohije. Usled specificnog poloZzaja AP Kosova i Metohije, kao i
usled Cinjenice da i sam Ustav predvida donoSenje posebnog zakona koji ¢e urediti
polozaj ove pokrajine, analiza uzroka i pojavnih oblika korupcije kao osnova za
izradu pokrajinskog modela antikorupcijskog plana ograni¢ena je na Autonomnu
pokrajinu Vojvodinu (u daljem tekstu: Pokrajina).

Osim Ustavom iz 2006. godine koji je, istorijski posmatrano, otvorio novo
poglavlje u organizaciji teritorijalne autonomije Vojvodine i prava gradana na ovu
vrstu autonomije, polozaj, organi i nadleznosti Pokrajine regulisani su i njenim
Statutom®, kao najviSim pravnim aktom Pokrajine, kao i Zakonom o utvrdivanju
nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine’ (takozvanim ,omnibus® zakonom),
kojim je izvrSen prenos odredenih nadleznosti sa centralnog nivoa i preciziranje
nadleznosti Pokrajine. Normativnim okvirom Pokrajini je preneto pravo i moguénost
da ureduje Sirok spektar oblasti, kao Sto su prostorno planiranje i razvoj,
poljoprivreda, vodoprivreda, Sumarstvo, lov, ribolov, turizam, ugostiteljstvo, banje i
lecilista, zastita zivotne sredine, industrija i zanatstvo, saobradaj i uredivanje puteva,
priredivanje sajmova i drugih privrednih manifestacija, prosveta, sport, kultura,
zdravstvena i socijalna zastita i javno informisanje, kao i upravljanje sopstvenom
javnom svojinom, u skladu sa zakonom. Za potrebe ostvarivanja nadleznosti
navedenih ovim aktima, u Pokrajini se osnivaju i funkcioniSu Skupstina AP Vojvodine,
Pokrajinska vlada, Pokrajinska uprava i Pokrajinski zastitnik gradana - ombudsman.
Za vrSenje svojih nadleznosti, Pokrajina ima pravo da donosi i sprovodi sopstvene
akte, kao i da kontroliSe i stiti prava gradana pred organima Pokrajine (,Cetvrta
grana vlasti"); Pokrajina, dakle, ima zakonodavnu i izvrsnu vlast, dok je sudska
vlast, kao jedinstvena i nedeljiva za teritoriju cele Republike, zadrzana u nadleznosti
centralnih organa vlasti. Ovakav institucionalni aranzman, kao i prethodno pobrojane
nadleznosti Pokrajine, vazni su za sagledavanje konteksta i omedavanje polja u kom
se moze kretati i analiza nastanka i oblika korupcije, kao i nacini za njeno smanjenje
i suzbijanje.

5 Ustav RS, ¢lan 176. (Sluzbeni glasnik RS, br. 98/06).
6 Sl list AP Vojvodine, br. 20/14.
7 .Sl glasnik RS", br. 99/09 i 67/12 - odluka US.
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S obzirom na to da Pokrajina ima moguc¢nost usvajanja sopstvenih akata,
pojavni oblici i uzroci korupcije u tom segmentu veoma su sli¢ni kao i u slucaju svih
drugih nivoa koji imaju moguc¢nost usvajanja opstih pravnih akata (republicki ili
lokalni). U vrsenju sopstvenih nadleznosti, kao i u vrsenju prenetih nadleznosti
Republike, Pokrajinska vlada i uprava odlucCuju o sSirokom spektru prava i obaveza
gradana i privrede, odnosno donose pojedinacne pravne akte, pa se i u tom delu
mogu javiti oni oblici korupcije Ciji je uzrok isti kao i na drugim nivoima (na primer,
velika diskreciona ovlaséenja, nedostatak transparentnosti i odgovornosti ili odsustvo
kontrole u vrsenju javnih ovlaséenja). Na kraju, javnim ovlaséenjima u Pokrajini
raspolazu funkcioneri i javni sluZbenici, koji podlezu istom regulatornom okviru i
istim rizicima za podredivanje javnhog interesa privathom kao i funkcioneri i javni
sluzbenici na bilo kom drugom nivou vlasti. U ¢emu se, onda, ogledaju specifi¢nosti
otkrivanja, sprecavanja i sankcionisanja korupcije na nivou Pokrajine, a Sto vec nije
regulisano postojeéim antikorupcijskim propisima i politikama? Tacnije, Sta moze biti
sadrzina pokrajinskog plana za borbu protiv korupcije i u ¢emu se moze ogledati
mandat tela koje ée pratiti primenu tog dokumenta?

U ovom dokumentu Ce biti analizirane mogucnosti za nastanak korupcije u ve¢
poznatim konceptima uzroka i posledica nastanka ove pojave, sa konkretizacijom i
primenom identifikovanih koruptivnih modela u pravnom i institucionalnom okviru u
kom funkcioniSe Pokrajina. Tacnije, dokument C¢e se baviti prepoznavanjem
mogucénosti za nastanak korupcije na nivou Pokrajine i analizom mehanizama koji
stoje na raspolaganju pokrajinskim organima da te mogucénosti otklone.

Nacionalna strategija i Akcioni plan za njenu primenu, izmedu ostalog, vec
predvidaju da se odredene obaveze u usvajanju i primeni antikorupcijskih politika
propisSu i za pokrajinske organe. Nacionalna strategija i Akcioni plan, medutim, nisu
do kraja konzistetni u toj nameri, ili je namera upravo bila da se odredeni propusti
nadomeste usvajanjem posebnog pokrajinskog plana, koji ¢e ukazati i Sta je to sto
se od predvidenih ciljeva, aktivnosti i mera moze primeniti i na pokrajinski nivo, a
sto nije uopste ili nije dovoljno jasno navedeno u Akcionom planu8.

8 Primer ovakvog slucaja moze se pronaci u meri “Uspostaviti mehanizme kojima bi se
zainteresovanim stranama i javnosti omogucdilo u¢escée u postupku donosenja propisa”. Ova mera,
izmedu ostalih, predvida aktivnost unapredenja statuta i poslovnika skupstina lokalnih samouprava i
za to drzi odgovornim predsednike lokalnih skupstina, ali ne i pokrajinske Skupstine, iako se ova
vrsta mere u potpunosti moZe primeniti i na tom nivou.
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Metodologija analize uzroka i pojavnih oblika korupcije na
pokrajinskom nivou

Analiza uzroka i pojavnih oblika korupcije na pokrajinskom nivou sacinjena je
koris¢enjem vise razliCitih vrsta izvora podataka i metodoloskih tehnika za njihovo
prikupljanje.

Najpre, sprovedena je analiza postojecih izvora podataka kojima raspolaze
Agencija za borbu protiv korupcije i to: nacrta (modela) plana integriteta i planova
integriteta koje su usvojili pokrajinski organi u prvom ciklusu usvajanja plana
integriteta kao preventivhog mehanizma (2012. godine), potom slu¢ajeva u oblasti
upraviljanja sukobom interesa u pokrajinskim organima koji su se vodili pred
Agencijom, kao i izvestaja o nadzoru nad sprovodenjem prethodne i aktuelne
Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji®. KoriS¢ene su i
analize koje su nastale u okviru procene rizika za nastanak korupcije u propisima
koji se posredno ili neposredno odnose na rad pokrajinskih organat®.

Sprovedena je analiza opsteg pravnog okvira koji reguliSe rad organa
Pokrajine, pre svega Statuta Pokrajine i Kodeksa ponasanja u pokrajinskim
organima. Osim toga, koriS¢eni su i izvestaji i dokumenta koja su nastala u radu
pokrajinskih organa, a koja oni objavljuju na svojim Internet prezentacijama?ll.

Kao vazan izvor podataka koris¢ena su postojeca istrazivanja, analize,
izvestaji i dokumenta nastala iz projekata koje su sprovele medunarodne
organizacije i organizacije civilnog drustva, a koji se bave korupcijom, odnosno
javnim politikama u oblasti sprecavanja i borbe protiv korupcije.

U toku februara 2015. godine odrzani su sastanci sa predstavnicima Skupstine
AP Vojvodine, Pokrajinskog ombudsmana i tri pokrajinska sekretarijata (PS za
obrazovanje, propise, upravu i nacionalne manjine-nacionalne zajednice, PS za
finansije i PS za meduregionalnu saradnju i lokalne zajednice). Na sastancima su
utvrdeni okviri u kojima se moze kretati buduéi model plana za borbu protiv
korupcije, kao i nacini za prikupljanje podataka, odnosno ukljucivanje pokrajinskih
organa u ovoj fazi izrade modela. Nakon toga, u saradnji i uz podrsku Pokrajinskog
sekretarijata za obrazovanje, propise, upravu i nacionalne manjine-nacionalne
zajednice, organima pokrajinske uprave poslat je upitnik u cilju identifikovanja
rizika za nastanak korupcije na nivou pokrajine. Popunjen upitnik je dostavilo
ukupno 18 organa pokrajinske uprave.

9 Izvestaji dostupni na http://www.acas.rs/sr cir/praksa-agencije/pracenje-strategije.html

10 Analize dostupne na http://www.acas.rs/praksa-agencije/analize-propisa-na-rizike-od-
korupcije/?pismo=lat

11 U tom smislu reci, treba pomenuti izveStaje o sprovodenju Kodeksa ponasanja u pokrajinskim
organima, kao i preporuke i misljenja koja je objavio Pokrajinski ombudsman, koji se, izmedu
ostalog, bavi kontrolom zakonitosti, celishodnosti i efikasnosti postupanja organa uprave i
istraZzuje njihov rad. Dostupno na
http://www.ombudsmanapv.org/riv/index.php/postupci/misljenja-i-preporuke-sve.html
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Analiza uzroka i pojavnih oblika korupcije na pokrajinskom
nivou prema oblastima

1. Uzroci i pojavni oblici korupcije u procesu donosenja
propisa i drugih opstih akata

Sa stanovista uzroka i pojavnih oblika korupcije, jedna od karakteristika
pokrajinske teritorijalne autonomije je i to Sto se u njenoj nadleznosti nalazi proces
usvajanja opstih pravnih akata, odnosno akata koji se primenjuju na pojedinacne
slu¢ajeve u regulisanju medusobnih odnosa i ostvarivanju potreba i interesa
stanovniStva koje Zzivi na toj teritoriji. Skupstina AP Vojvodine donosi pokrajinske
skupstinske odluke i druge akte!? iz svoje nadleznosti. Ovim aktima, koji usvajanjem
postaju izvor prava, Skupstina ureduje pitanja od znacaja za funkcionisanje
Pokrajine, Sto je vazna funkcija koja mora biti posebno tretiranja i sa
antikoruptivnog aspekta.

Proces usvajanja propisa u bilo kom tipu predstavnickog organa sadrzi
odredene rizike po ostvarivanje i zastitu javnog interesa, koji poti¢u kako od same
procedure usvajanja, tako i od njihove sadrzine i nacina na koji ¢e propisi regulisati
odredene odnose. Najcesé¢i nedostaci u ovom procesu su sledeci: odsustvo
transparentnosti u svim fazama izrade i dostupnost propisa, usvajanje propisa sa
L,odredistem" (,law with destination"), odnosno propisa koji se donose pod prividom
regulisanja opsteg interesa, a za cilj imaju ostvarivanje pojedinacnih interesa, kao i
usvajanje propisa sa odredbama koje sadrze ugradene rizike za nastanak korupcije u
njihovoj primeni. Usled svojih specificnosti i znacaja, svaki od ovih pojedinacnih
segmenata bi¢e posebno opisan u nastavku analize.

1.1. Nedostatak transparentnosti u procesu izrade, usvajanja i
objavljivanja propisa

Kao Sto pokazuju razliCite analize i istrazivanja, proces usvajanja propisa u
Srbiji, generalno, nije dovoljno transparentan, zainteresovanoj javnosti je cesto
onemoguceno da ucestvuje u ovom procesu i onda kada postoji opravdan interes za
uces¢em?'3, a objavljivanje propisa je uglavhom ograni¢eno samo na ono Sto
predstavlja zakonski minimum (objavljivanje u sluzbenim glasilima, koji za Siru
javnost nisu tipican i najcesci izvor informisanja). Akcionim planom za sprovodenje
Nacionalne strategije predvideno je da se kroz uspostavljanje mehanizama za ucesce
zainteresovanih strana i javnosti proces usvajanja propisa na centralnom i lokalnom
nivou ucini sustinski transparentnijim!*; medutim, Akcioni plan ne pominje

12 Statut AP Vojvodine, ,Sluzbeni list AP Vojvodine®, br. 20/2014, ¢lan 31.

13 Detaljniji opis problema u ovoj oblasti videti u okviru rezultata projekta Transparentnosti Srbija,
».Javne rasprave u procesu pripreme zakona", dostupno na
http://www.transparentnost.org.rs/index.php?option=com content&view=category&id=2
4&Itemid=&lang=sr

14 Mera 3.1.3.1. Akcionog plana, videti detaljnije na strani 14, dostupno na
http://www.acas.rs/sr_cir/zakoni-i-drugi-propisi/strategija-i-akcioni-plan.html
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pokrajinski nivo vlasti, iako se koncept povecanja transparentnosti u potpunosti
moze primeniti i na tom nivou.

Skupstina Pokrajine ne objavljuje predloge/nacrte propisa koji treba da budu
usvojeni, ve¢ samo usvojene akte, iako i objavljivanje (makar najvaznijih) predloga i
nacrta propisa moze znacajno unaprediti transparentnost rada najviseg
»~zakonodavnog" tela Pokrajine!®>. Proces objavljivanja predloga/nacrta propisa treba
da ima za svrhu ne samo povecanje transparentnosti kao takve, ve¢ i omogucavanje
procene potencijalnog uticaja i efekata propisa na razli¢ite ciljne grupe na koje ée se
propis odnositi. Korak dalje u ostvarivanju ovih ciljeva i otklanjanju potencijalnih
sumnji za razloge i motive usvajanja odredenih propisa moze i treba da bude pisanje
prosirenih obrazloZenja, koja bi, osim onih elemenata koji se trenutno nalaze u
obrazlozenjima, sadrzala i kvalitativni opis/analizu potrebe za propisom, razloge
usvajanja i ocCekivane efekte i promene koje ce propis doneti. Ova vrsta obaveze
moze biti regulisana izmenom Poslovnika o radu Skupstine ili usvajanjem Uputstva
za izradu obrazloZenja propisa, koja bi Cinila sastavni deo predloga/nacrta propisa
koje usvaja Skupstina, a Sto se mozZe predvideti pokrajinskim antikorupcijskim
planom. OcCekivano, za ovakvu vrstu relativno slozenog posla, neophodni su dodatni
kapaciteti i obuke za sluzbenike koji bi se tim poslom bavili, Sto se takode moze nadi
u pokrajinskom planu kao neophodna prethodna faza pisanja ovakvih obrazlozenja?®.

Osim objavljivanja predloga/nacrta akata, organizovanje i sprovodenje javnih
rasprava, na unapred propisan i sistematizovan nacin, vazan je korak ka postizanju
pune transparentnosti u usvajanju propisa, kao i u otklanjanju potencijalnih sumnji u
motive usvajanja odredenih propisa. Kao sto Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne
strategije predvida izmenu poslovnika i statuta lokalnih samouprava, u cilju gore
pomenutih unapredenja, isti mehanizam moze biti primenjen i na nivo Pokrajine, a
Sto moze biti predvideno pokrajinskim planom za borbu protiv korupcije.

1.2. Usvajanje , propisa sa opredeljenim ciljem" odnosno ,,propisa sa
odredistem"

Svako telo koje ima nadleznost da predlaze i usvaja opste akte mora posebnu
paznju da posveti regulisanju pitanja usvajanja propisa ,sa odredistem" ili sa
~opredeljenim ciljem". Rec je o situaciji u kojoj se odredeni opsti akt predlaze i
usvaja sa namerom da reSi pojedinacni problem, odnosno da reguliSe odredeni
pojedinacni interes predlagaca i/ili donosioca propisa, a pod maskom zastite i
regulisanja javnog interesa. Ova pojava je u tesnoj vezi sa postojanjem sukoba
interesa u procesu predlaganja i usvajanja propisa, s tim Sto su efekti ovakvog
sukoba interesa sloZeniji i opasniji od onih koji se odnose na slucajeve sukoba
interesa u pojedinac¢nim slucajevima; u ovakvim slucajevima poseze se za

15 http://www.skupstinavojvodine.gov.rs/BazaAkata.aspx?s=akta

16 Akcioni planovi, izmedu ostalog, treba da sluze ne samo da se propisu odredene aktivnosti i
obaveze, vec i da se predvide neophodni kapaciteti i resursi za njihovo sprovodenje, u slucajevima
kada oni ne postoje, Sto je relativno Cest slucaj. O tome se, izmedu ostalog, razgovaralo i na
sastancima s predstavnicima pokrajinskih organa koji ¢e imati ovakve vrste obaveza prema
buduéem pokrajinskom planu za borbu protiv korupcije.
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usvajanjem opsteg akta cCija je namera da dovede do ostvarenja pojedinacnog
interesa, ¢ime se obesmisljava osnovno demokratsko nacelo nepristrasne i
objektivne vladavine prava i pravne drzave. Sta, prakti¢no, znadi usvajanje propisa
».Sa odredistem"? To podrazumeva da pojedinci ili grupe (na primer, poslanici ili
poslanicke grupe) predlazu i/ili usvajaju odredenu odluku kao opsti akt, a cija c¢e
primena dovesti do toga da se omogudi ostvarivanje potreba i interesa odredenih
interesnih grupa, kojima poslanici mogu pripadati ili ne, ili sa njima povezanih lica, a
na Stetu nekih drugih. Ovakva vrsta uticaja se moze smanjiti tako Sto bi se
ustanovila obaveza ¢lanova predstavnickih tela da prilikom ulestvovanja u usvajanju
opstih akata moraju da obaveste telo Ciji su ¢lanovi i javnost o tome da u oblasti na
koju se opsti akt odnosi on/ona ili ¢lan njegove/njene porodice imaju privatni interes
ili korist, osim ako tu korist ili interes imaju kao gradani ili deo grupe gradana,
odnosno Sire drustvene grupe (na primer, kao poljoprivrednici u generalnom smislu
rec¢i). Dalje, moguée je i potrebno za krSenje ove obaveze propisati sankcije
finansijske prirode (koja je u rangu najviSih sankcija za povrede poslovnika o radu
ovog tela), uspostaviti javno dostupan registar prijava, predvideti nadleznost za
vodenje registra, pracdenje izvrSenja obaveza prijavljivanja, vodenje postupka zbog
krSenja obaveze i izricanje odgovarajuc¢ih sankcija, kao i regulisati objavljivanje
odluka o krsenju ovih obaveza. Svi ovi elementi mogu biti i deo pokrajinskog plana
za borbu protiv korupcije.

1.3. Usvajanje propisa sa ugradenim rizicima za nastanak korupcije

Nacionalna strategija i Akcioni plan za njeno sprovodenje prepoznaju problem
usvajanja propisa koji sadrze resenja koja mogu voditi nastanku korupcije i drugih
zloupotreba ili nepravilnosti; u skladu sa tim, predvida se usvajanje i primena
metodologije za analizu rizika u propisimal’. Agencija za borbu protiv korupcije ¢e
propisati metodologiju, a njena primena ¢e se odnositi na sve predlagace propisa, pa
i na organe Pokrajine. Ono Sto Nacionalna strategija ne predvida, a sto moZe biti
predmet pokrajinskog akcionog plana za borbu protiv korupcije, jeste izgradnja
kapaciteta pokrajinskih organa za ovaj proces. Naime, Nacionalna strategija
predvida propisivanje metodologije za analizu rizika od korupcije u propisima i
odrzavanje obuke za one koji metodologiju treba da primenjuju. Kako pokrajinski
organi ne bi ostali ,zateceni", a imajuci u vidu ogranicene resurse i kapacitete za
ovaj slozen proces, oni se moraju na vreme pripremiti, pre svega kroz izmene akta o
sistematizaciji, koji ¢e odredenim sluzbenicima (diplomiranim pravnicima sa
relevantnim iskustvom) propisati obavezu analize propisa koje predlaze i usvaja
Pokrajina.

17 Mera 4.1.1. Akcionog plana, videti detaljnije na strani 106, dostupno na
http://www.acas.rs/sr cir/zakoni-i-drugi-propisi/strategija-i-akcioni-plan.html
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2. Osnov za nastanak i manifestacije sukoba interesa na
pokrajinskom nivou

Na pokrajinskom nivou vlasti postoji veliki broj funkcionera u smislu odredaba
Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (pokrajinski poslanici, clanovi
pokrajinske Vlade, direktori javnih preduzeca i sluzbi koje osniva Pokrajina, ¢lanovi
upravnih i nadzornih odbora). Svi oni imaju znacajan uticaj na proces donosSenja
odluka na pokrajinskom nivou, odnosno u mogucnosti su da odlucuju o javhom
interesu i da donosenjem odluka (opstih, kao Sto je to opisano u prethodnoj celini,
ali i pojedinacnih) potencijalno podrede javni interes privatnom, Sto je jedna od
najprimenljivijih definicija sukoba interesa. Jedna znacajna grupa pokrajinskih
funkcionera izabrana je na neposrednim izborima, usled ¢ega podlezu nesto
drugacdijem zakonskom regulisanju nespojivosti funkcija i sukoba interesa. Na ovom
nivou vlasti se i nacin dolaska na funkciju, odnosno cinjenica neposrednog izbora ove
grupe funkcionera Cesto tumaci i kao osnov posebne vrste legitimiteta za koju se
smatra da abolira poslanike od odredenih obaveza u zastupanju i zastiti javnog
interesa, Sto ne sme biti slucaj, naprotiv. Svi ovi faktori uticu na to da su pojavni
oblici i razliCite vrste sukoba interesa na pokrajinskom nivou prisutni kao i na drugim
nivoima vlasti i da moraju biti predmet regulisanja pokrajinskim antikorupcijskim
planom.

SluCajevi sukoba interesa ukazuju da se najcesée radi o viSe modela
ponasanja, koji, iako su regulisani Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije,
moraju biti prepoznati i pokrajinskim propisima, jer je uvek pitanje koliko takvih
slu¢ajeva uopste ne dospe do postupanja Agencije, jer ih sredina u kojoj takvi
slu¢ajevi nastaju ne prepoznaje.

2.1. Podredivanje javnog interesa privatnom

U ovom slucaju, moguca je situacija u kojoj predstavnici razlicitih pokrajinskih
organa vlasti ostvaruju privatnu korist i interes time Sto stvarnim sukobom interesa
sebi, privatnim preduze¢ima koje imaju u svom vlasnistvu ili privatnim licima sa
kojima su povezani, obezbeduju povlaséen polozaj i dobijanje poslova za pokrajinske
organe, Cime koriste javne resurse za privatnu dobit. Postavlja se pitanje da /i i na
koji nacin ovakvi i slicni slucajevi mogu biti tretirani pokrajinskim planom za borbu
protiv korupcije? Tacnije, da li i Sta pokrajinski organi mogu da urade da ovakve
slu¢ajeve sprecCe ili otklone, odnosno kako da dode do ostvarivanja principa
odgovornosti za ucinjene povrede propisa u oblasti otvoreno manifestovanog sukoba
interesa? Odgovor je da mogu i to na najmanje dva nacina. Prvi nacin je stvaranje
okruzenja koje c¢e spreciti da do ovakvih slucajeva dode. To se moze uciniti, na
primer, izradom mehanizma koji je u dosadasnjim inicijativama civilnog sektora (a
koju su za sada, na primer, prihvatile pojedine lokalne samouprave) nazivano ,karta
interesa“'®, a Sto, sustinski, predstavlja vrstu mapiranja rizika od nastanka i razlicitih

18 Videti o ovome detaljnije na: http://www.birodi.rs/od-danas-primena-lokalnog-plana-za-
borbu-protiv-korupcije-u-opsini-ub/
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manifestacija sukoba interesa funkcionera. Regulisanim i ograni¢enim uvidom
javnosti u identifikovane interese pokrajinskih funkcionera oni se mogu odvratiti da
udu u situaciju sukoba interesa ili se u takvom registru mogu pronaci elementi za
utvrdivanje da je do sukoba interesa doslo. Drugi nacin je naknadno reagovanje, pre
svega reagovanje tela koje ¢e biti formirano kao telo za pracenje i primenu
pokrajinskog plana za borbu protiv korupcije, a kom se moze dati ovlaséenje
izricanja razli¢itih mera (na primer, mera upozorenja) koje nisu u suprotnosti sa
zakonom i koje mogu da stvore dovoljan i potreban javni pritisak na funkcionere da
se odgovorno ponasaju u vrsenju svojih funkcija ili da se sa tih funkcija povuku onda
kada se nedvosmisleno utvrdi da su povredili vazeée propise.

2.2. Trgovina uticajem

Medusobni odnosi i polozaj funkcionera cesto su odredeni postojanjem
razliCitih vrsta mehanizama kojima oni zajednicki ostvaruju svoje licne interese il
interese sa njima povezanih lica. Koristedi razliCite vrste ovlas¢enja koja imaju kao
predstavnici organa javne vlasti, oni neretko ,trguju® tim ovlaséenjima i na taj nacin
jedni drugima obezbeduju razliCite benefite. Ova pojava se moze regulisati vec
opisanim ,kartama interesa“, ali ne samo njihovim jednokratnim uspostavljanjem,
vec i periodi¢nim azuriranjem i kontrolom, kako bi se videle promene koje nastaju u
.mrezama" interesa javnih funkcionera.

2.3. Neprijavljivanje potencijalnog sukoba interesa

Prilikom donoSenja odredenih odluka, funkcioneri neretko dolaze u opasnost
od potencijalnog sukoba interesa, koji takode mora biti prepoznat kao takav i
otklonjen dostupnim i postoje¢im mehanizmima. Ono Sto se u najmanju ruku moze
uciniti  u ovakvim sluCajevima jeste pokretanje mehanizma izuzeéa iz
odlucivanja/glasanja u slucaju kada postoji potencijalni sukob interesa ili Cinjenje
odluke/akta koji su proistekli iz odluc¢ivanja koje je sadrzalo potencijalni sukob
interesa nevazec¢im. Iako Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije prepoznaje
ovakve slucajeve (Cl. 32 Zakona), vazno je prepoznati specifictne oblike potencijalnog
sukoba interesa funkcionera na pokrajinskom nivou i regulisati ih i pokrajinskim
aktima, Sto moze biti inicirano aktivnostima pokrajinskog plana za borbu protiv
korupcije. To se, na primer, moze uciniti re-definisanjem Kodeksa ponasanja u
pokrajinskim organima'®- Ovaj akt je moguce i potrebno osavremeniti, pre svega
unosenjem odredaba o odgovornosti i jacanjem mehanizama za njegovo pracenje. U
sinergiji sa opisanim ,kartama interesa“, ova aktivnost bi mogla da svede sukob
interesa na pokrajinskom nivou na nivo incidenta.

19 "Sluzbeni list AP Vojvodine", br. 9/13
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3. Odsustvo regulacije u oblasti etike i integriteta u
organima Pokrajine

U vezi sa problemima utvrdenim u prethodnom delu analize je i Siri problem
odsustva adekvatne regulacije u oblasti etike i integriteta funkcionera i sluzbenika
organa javne vlasti na razli¢itim nivoima. U ¢emu se ogleda specificnost regulisanja
oblasti etike i integriteta kada je u pitanju pokrajinski nivo vlasti? Kao Sto je vec
pomenuto u prethodnom odeljku teksta, pitanje etike i integriteta je delimi¢no
regulisano Kodeksom ponasanja u pokrajinskim organima. Iskustvo i praksa
Agencije pokazali su da je potrebno da se sa propisivanja Sta se sme, a Sta ne sme,
veoma vazno oti¢i korak dalje u primeni pravila, njihovoj konkretizaciji i
operacionalizaciji, kao i predvidanju mehanizama za reagovanje i pokretanje
odgovornosti u slucajevima kada do krsSenja pravila dode. Dalje, praksa takode
pokazuje da su sa razliCitim reformama i promenama u funkcionisanju javnog
sektora do kojih je dolazilo u prethodnoj deceniji evoluirali i oblici ne-etickog i
neprofesionalnog ponasanja, pa je potrebno re-definisati i re-afirmisati postojece
modele i mehanizme, medu kojima je i pomenuti kodeks ponasanja, koji predstavlja
sasvim dobru i kvalitetnu osnovu za ovaj proces koji ¢e ustedeti znacajnu energiju,
jer se u tome ne bi kretalo ,od pocetka“. To se upravo moze uciniti pokrajinskim
planom za borbu protiv korupcije. Konkretno, potrebno je detaljnije regulisati oblast
sukoba interesa, posebno nacine prepoznavanja, mehanizme otklanjanja i
predvidanje posledica (odluka i akata) koje nastaju u situaciji u kojoj je postojao
sukob interesa (o ¢emu je bilo viSe reci u prethodnoj celini analize). Dalje, nove
tendencije postoje i u oblasti prijema poklona i upraviljanja poklonima (Sto je u
jednom delu, ali samo za funkcionere, regulisano Zakonom o Agenciji za borbu
protiv korupcije). Oblast upozoravanja i prijave korupcije, kao i zastite uzbunjivaca,
takode je aktuelna tema koja pripada korpusu etike i integriteta. A za sve ove oblasti
vazno je iznova promisliti i definisati mehanizme praéenja, primene i pokretanje
odgovornosti (moralne, pravne i politicke) za povrede pravila.

Dosadasnja praksa u pracenju primene ovog dokumenta je bila takva da je
Pokrajinski ombudsman u okviru svog godiSnjeg izvestaja i u okviru pojedinacnih
izveStaja analizirao i pratio upoznatost sluzbenika i rukovodilaca sa Kodeksom i
njegovu primenu u praksi. Medutim, rezultati ovog procesa ukazuju na to da se
izveStavanje organa o primeni Kodeksa nije uzimalo sa potrebnom paznjom i
ozbiljnoséu??, kao i da je mehanizam izvestavanja bio takav da njime nisu utvrdeni
gotovo nikakvi sadrzinski i kvalitativni doprinosi koji bi govorili o nacinu primene
Kodeksa?!. Zbog toga je neophodno pokrajinskim planom za borbu protiv korupcije,

20 Na primer, prve godine pojedinacne izvestaje Vladi dostavilo je 33, druge godine samo 19, sledece
23, dok je izvestaj za 2013. godinu dostavilo 32 pokrajinska organa, organizacija i ustanova. O
procesu videti detaljnije na:
http://www.ombudsmanapv.org/riv/index.php/istrazivanja/1405-primena-kodeksa-
pona%C5%Alanja-u-pokrajinskim-organima.html

21 ,Sadrzaj svih izvestaja ukazuje na to da pokrajinski organi ocenjuju da se njegova pravila postuju,
a pokrajinski sluzbenici i funkcioneri s duznom paznjom postupaju u skladu sa tim pravilima, na
dobrobit gradana i gradanki, a time i na unapredenju svog rada, kao i izgradnji dobre uprave." Ibid.
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u delu koji se bude odnosio na etiku i integritet, odnosno na primenu Kodeksa,
uvesti obavezu takvog izvesStavanja koje bi na empirijskom i proverljivom nivou
identifikovalo nacdin njegove primene, probleme u primeni, kao i preporuke za
unapredenje primene. Taj proces bi vodio Pokrajinski ombudsman, koji bi imao
obavezu da propise formu izvestavanja, dok bi obveznici primene Kodeksa imali
obavezu da po toj metodologiji izvestavaju o primeni dokumenta. Osim toga,
potrebno je nastaviti sa dobrom praksom koju je Pokrajinski ombudsman uveo, a to
je da se o upoznatosti i primeni Kodeksa ne pitaju samo institucije kao takve, vec i
pojedinaéni sluzbenici. Staviée, ovaj proces bi se mogao dodatno unaprediti i na
nacin da se korisnici usluga pojedinih organa javne vlasti, ¢ija je nadleznost takva da
regularno imaju interakciju sa svojim korisnicima, uklju¢e u evaluaciju Kodeksa,
odnosno u evaluaciju prakse i ponasanja sluzbenika koje bi trebalo da bude
unapredeno primenom Kodeksa??. Tek ukljudivanjem i tog segmenta u proces
pracenja primene Kodeksa i poredenjem odgovora rukovodilaca, sluzbenika i
gradana, dobila bi se zaokruzena slika o tome da |i Kodeks ponasanja ispunjava
svoju svrhu i da li proizvodi pozitivhe promene zbog kojih je donet.

22 Naravno, nema smisla pitati gradane da li i Sta znaju o samom Kodeksu kao dokumentu. Ali, sasvim
je smisleno pitati i utvrditi da li iz njihovog iskustva postoji odredena praksa u ponasanju sluzbenika
koja je obuhvacena Kodeksom.

14



4. Uzroci i oblici korupcije koji nastaju u odnosu izmedu
Pokrajine i organa javne vlasti koje Pokrajina osniva i
delom ili u potpunosti finansira i kontrolise

Pokrajina osniva, finansira i kontroliSe brojne organe javne vlasti (ustanove,
sluzbe, organizacije i javna preduzeca), kojima poverava vrSenje nadleznosti od
javnog i opsteg interesa za stanovnistvo koje Zivi na teritoriji Pokrajine. Svim ovim
organima je zajednicko to Sto se odgovornost za njihovo (ne)funkcionisanje nalazi
upravo na Pokrajini koja ih osniva i kontrolise i koja njihov rad treba da reguliSe i sa
stanoviSta antikorupcijskih mehanizama.

Odnosi izmedu Pokrajine i javnih preduzeca, sluzbi, organizacija i ustanova
koje ona osniva nisu jednoznacni i jednostavni. Odnosi su usloznjeni Cinjenicom da
se jedan deo ovih organa finansira iz sopstvenih sredstava, pruza usluge pod
komercijalnim uslovima, neretko predstavlja i monopoliste u pruzanju odredenih
usluga, Sto dodatno jaca njihovu mo¢ i poziciju. Dalje, za pojedine oblasti od opsteg
interesa postoji podeljena nadleznost izmedu lokalnih, pokrajinskih i republickih
institucija, u kojoj jedan deo upravljanja i kontrole vrsSi lokalni nivo ili Pokrajina, a
drugi deo republicki organi. Zbog toga, deo pokrajinskog plana za borbu protiv
korupcije mora biti i regulisanje odnosa izmedu Pokrajine i onih organa za cije je
funkcionisanje ona odgovorna i to u slede¢a dva aspekta - kadrovskom i
finansijskom. Osim toga, regulisanje odnosa izmedu Pokrajine i njima podredenih
javnih preduzeca (ali ne samo javnih preduzeca) je jedna od osnovnih smernica za
izradu pokrajinskog i lokalnih planova za borbu protiv korupcije, kao Sto je to
navedeno u Akcionom planu i opisano u uvodu ove analize.

4.1. Kadrovski aspekt

Pokrajina je nadlezna za izbor, imenovanje i/ili postavljenje direktora i ¢lanova
upravnih i nadzornih odbora razliCitih vrsta preduzeda, organizacija, ustanova i sluzbi
koje osniva. U ovom procesu potrebno je razlikovati izbore, imenovanja i
postavljenja direktora, sa jedne i drugih organa upravljanja, sa druge strane. Od
nacina na koji Pokrajina utiCe na to ko ¢e upravljati ovim organima javne vlasti zavisi
i vrsta uticaja koji ona ostvaruje, kao i kvalitet rukovodenja i kvalitet usluga koje c¢e
ove institucije pruzati gradanima Pokrajine.

Zakon o javnim preduzec¢ima?® reguliSe postupak javnog konkursa za izbor
direktora javnih preduzec¢a. Po ovom Zakonu, Pokrajina je duzna da, prema
propisanoj proceduri, sprovede javni konkurs za izbor direktora javnih preduzeca
koje ona osniva. Medutim, mimo ovoga, postoji i jedan broj institucija, Cije je
upravljanje uglavnom regulisano Zakonom o javnim sluzbama,?* koji ostavlja
znacCajno diskreciono pravo osnivatu da reguliSe proces izbora direktora.
Pokrajinskim akcionim planom za borbu protiv korupcije trebalo bi ujednaciti proces

23 ,Sluzbeni. glasnik RS", br. 119/12, 116/13 - autenti¢no tumacenje i 44/2014 - dr. zakon.
24 ,Sluzbeni glasnik RS", br. 42/91, 71/94 (dr. zakon), 81/05 (ispr. dr. zakona) i 83/05 (ispr. dr.
zakona).
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izbora direktora svih organa javne vlasti koje Pokrajina osniva i to tako da za sve
bude obavezan javni konkurs. 1 tamo gde zakonska obaveza sprovodenja javnog
konkursa vec¢ postoji, Pokrajini je ostavljen znacajan prostor da uti¢e na samu
proceduru, koja moze biti unapredena na nacin da javni konkurs ne bude samo
forma, ve¢ da dovede do sustinskog postavljenja profesionalnog kadra na
rukovodeéa mesta i to kadra koji nece biti interesno i uticajno povezan sa onim ko
ga postavlja i kog c¢e javnost drzati odgovornim za njegov plan i program
rukovodenja ustanovama?®. S tim u vezi, Pokrajina treba da reguliSe celokupan rad
konkursnih komisija, kao i da obezbedi transparentnost postupka izbora direktora.
Komisije, najpre, treba da imaju svoje pravilnike o radu, koji ¢e sadrzati i odredbe o
sukobu interesa, potom celokupan proces treba da bude dostupan javnosti (a ne
samo javni poziv i konac¢na odluka o imenovanju, kao Sto je to sada uglavnom
slu¢aj), a na odluke komisije mora postojati pravo adekvatne Zalbe. Sastavni deo
konkursne prijave kandidata moraju biti i plan i program upravljanja institucijom,
koji takode treba da budu dostupni sudu javnosti. Tek kada se proces izbora
direktora reguliSe na ovaj nacin, moze se smatrati da su obezbedeni uslovi
nepristrasnosti i profesionalnog izbora. Svi ovi principi i elementi mogu biti sastavni
deo pokrajinskog plana za borbu protiv korupcije. Telima za pracenje primene ovog
dokumenta potrebno je dati i mogucnost da sa nadleznim organima Pokrajine
identifikuju svaki pojedinacni organ javne vlasti za cCije direktore je potrebno
sprovesti ovakvu vrstu izbora.

Drugi segment odnosa Pokrajine i organa koje ona osnhiva u kadrovskom
smislu reci predstavlja deo imenovanja ¢lanova upravnih i nadzornih odbora
(jednog ili drugog ili i jednog i drugog, u zavisnosti od tipa institucije). Kada je rec¢ o
zakonskoj regulativi, jedino Zakon o javnim preduzeéima propisuje neke uslove za
kandidate nadzornih odbora. Imenovanje ¢lanova upravnih i nadzornih odbora svih
drugih organa javne vlasti u potpunosti je podlozno uticajima aktuelnog odnosa
politickih snaga - kandidati se biraju ve¢inom glasova, bez obrazlozenja i strucnih,
profesionalnih i moralnih prednosti ili ograni¢enja. U ovom segmentu, uticaj
politickih stranaka na rad javnog sektora je izuzetno veliki. U tom smislu, Pokrajina
kroz svoj plan za borbu protiv korupcije moze da propisSe makar minimalne uslove i
standarde za izbor Clanova upravnih i nadzornih odbora, kao i da uvede praksu
obrazloZenja uz svako pojedinacno reSenje o imenovanju i postavljenju.
Odgovornost upravnih i nadzornih odbora za dobro funkcionisanje organa javne
vlasti suviSe je velika da bi ovaj segment ostao u potpunosti neregulisan. Takva
neregulisanost uzrokuje razliCite pojavne oblike korupcije, kao Sto su sukob interesa,
trgovina uticajem i nepotizam.

25 O ovome je Agencija za borbu protiv korupcije pisala i u inicijativi za izmene i dopune Zakona o
javnim preduzec¢ima, koje su podnete resornom Ministarstvu u avgustu 2014. godine, a u kojoj je
problem nedovoljne regulisanosti procedure izbora u javnim preduzec¢ima koje osniva lokalna
samouprava naveden kao jedan od identifikovanih problema. Detaljnije videti na
http://www.acas.rs/sr cir/component/content/article/41-ostali-tekstovi/1103-rizici-od-
korupcije-u-zakonu-o-javhim-preduzecima.html
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4.2. Finansijski aspekt

Osim u upravljackom i kadrovskom delu, izmedu Pokrajine i organa javne
vlasti koje ona osniva, sa stanovista spreCavanja zloupotreba i borbe protiv
korupcije, postoji i veoma vazan odnos u procesu upravljanja finansijama i
kontrolom nad troSenjem finansija. Pokrajina daje saglasnost na finansijske planove
ovih organa javne vlasti, koji, u zavisnosti od izvora finansiranja, ulaze delom ili u
celini u budzet Pokrajine. S obzirom na to da je upravljanje javnim finansijama
posebno rizi¢no za nastanak korupcije, na relaciji Pokrajina - organi javne vlasti koje
ona osniva moraju se preciznije odrediti medusobne obaveze i odgovornost. Na ovoj
relaciji neophodno je ustanoviti ujednac¢enu praksu, odnosno praksu po kojoj bi
finansijski planovi budzetskih korisnika sadrzali sve elemente koji bi obezbedili
adekvatno upravljanje i kontrolu njihovih finansija. Na primer, finansijski planovi ne
sadrze uvek precizne prikaze planiranih prihoda i rashoda, izvora finansiranja,
obrazlozenja prihoda i rashoda, kao ni nefinansijske pokazatelje ucinaka planiranih
aktivnosti. To govori i o odsustvu svesti o znacaju adekvatnog i preciznog planiranja,
ali i o moguéem svesnom izbegavanju da se finansijski podaci prikazu na nacin koji
bi obezbedio kontrolu. Zbog toga, a sve u cilju otklanjanja zloupotreba i
nepravilnosti, pokrajinski akcioni plan bi trebalo da sadrZi i meru usvajanja
obavezujuléeg uputstva za sastavljanje finansijskih planova koji bi bili takvi da mogu
da obezbede adekvatnu kontrolu.
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5. Uzroci i oblici korupcije u upravljanju javhom svojinom
Pokrajine

Prema Zakonu o javnoj svojini?®, Pokrajina je jedan od osnovnih titulara javne
svojine u Republici Srbiji. Ovom nivou vlasti je data moguénost sticanja, koris¢enja,
upravljanja, prenosa i nadzora nad javnom svojinom u njenom vlasnistvu, Sto
predstavlja sloZzenu i odgovornu nadleznost, Cije vrSenje sadrzi odredene rizike za
nastanak razli¢itih oblika korupcije. Korupcija, naime, predstavlja zloupotrebu javnih
resursa, medu koje svakako spada i javna svojina. Ukoliko proces upravljanja
javnom svojinom nije dobro regulisan, to moze stvoriti uslove da se javna svojina
koristi za ostvarivanje privatnih interesa onih koji njom upravljanju, direktno il
indirektno. Rizik za ovakv dogadaje je utoliko vedi ukoliko svojinski odnosi izmedu
razlic¢itih nivoa vlasti joS uvek nisu u potpunosti regulisani, jer je pomenutim
zakonom Pokrajini tek od skoro (od 2011. godine) omoguceno raspolaganje
sopstvenom imovinom.

Sustinu efikasne regulacije upravljanja javnom svojinom cine dva segmenta
ovog procesa: prvi se odnosi na (ne)postojanje akata koji reguliSu proces
utvrdivanja (popisivanja) javne svojine, uskladivanja faktickog sa knjigovodstvenim
stanjem javne svojine, kao i akata kojima se vrSe procesi sticanja, otudivanja,
raspolaganja i kontrole nad javnom svojinom koja je data na raspolaganje drugim
licima. Iako pomenuti zakon do odredenog nivoa reguliSe ove obaveze, njime je
znacajan deo regulacije ovih procesa ostavljen u nadleznost Pokrajine. Pokrajinski
plan za borbu protiv korupcije je prilika i povod da svaki organ sistemski i
ujednaceno posveti paznju ovom problemu i da uspostavi jedinstvene, potpune i
sveobuhvatne registre svoje imovine; drugi segment u oblasti upravljanja javhom
svojinom odnosi se na nedostatak transparentnosti u procesu raspolaganja
javnom svojinom. Uspostavljanje registara javne svojine predstavlja jedan korak u
ovoj oblasti, dok je omogucavanje javnosti uvida u one segmente ovih registara
podjednako vazan. U tom pravcu, Pokrajina svojim planom za borbu protiv korupcije
moZze predvideti objavljivanje registara javne svojine, registara javne svojine date
na raspolaganje drugim licima, registra korisnika imovine date u zakup/koris¢enje,
registar onih kojima je zbog zloupotreba oduzeto pravo zakupa/koris¢enja i tako
dalje.

Poseban segment ovog procesa odnosi se na uslove i proceduru davanja javne
svojine Pokrajine na koriSéenje drugim licima. Ovaj proces je neophodno obavljati
procedurom javnog konkursa kada god je to moguce (iako Zakon omogudava i
direktne pogodbe u odredenim slucajevima), sa svim elementima koje javni konkurs
podrazumeva. Osim toga, kontrola procesa mora biti potpuna i mora obuhvatiti
kontrolu nacina upravljanja i kontrolu (ne)naplacenih potrazivanja u smislu
dugovanja za zakup.

26 ,Sluzbeni glasnik RS", br. 72/11 i 88/13.
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6. Uzroci i oblici korupcije koji nastaju realizacijom
pojedinacnih projekata u aspektima rizicnim za nastanak
korupcije

Pokrajina sprovodi razliite vrste projekata, kako iz budzetskih sredstava, tako
i iz sredstava donatora koji ulazu u razli¢ite aspekte razvoja i odrzivosti lokalnih i
drugih zajednica na nivou Pokrajine. Svaki pojedinacni projekat, ukoliko njegova
priprema, realizacija i odrzivost nisu regulisani, ve¢ su podlozni odredenoj diskreciji,
nose opasnost od zloupotrebe sredstava u toku same realizacije projekta, kao i
opasnost od koris¢enja njegovih rezultata ukoliko nacin koris¢enja tih rezultata nije
regulisan. Pojedini donatori dodelu sredstava uslovljavaju prethodnom analizom i
uvodenjem prakti¢nih principa ,dobrog upravljanja“ u proces apsorbovanja doniranih
sredstava i upravljanja rezultatima projekata, Sto predstavlja primer dobre prakse
koji razliciti nivoi vlasti mogu da iskoriste i ugrade u svoj sistem funkcionisanja?’. O
¢emu je, naime, rec? Ilustrativni primer za ovu vrstu rizika predstavljaju
infrastukturni projekti i to, na primer, projekti izradnje objekata od javnog interesa
koji mogu imati i komercijalnu svrhu (na primer, sportska hala). Pre nego sto se ude
u izgradnju ovakvog objekta, a zarad izbegavanja potencijalne korupcije, vazno je
sprovesti detaljnu analizu postojec¢eg pravnog okvira, regulisati medusobne odnose
investitora, subjekta koji ¢e dobiti objekat na upravljanje, definisati organizacioni
model upravljanja objektom, utvrditi moguénosti komercijalnog koriséenja objekta i
kontrole nad njegovim upravljanjem i finansiranjem?8. Regulisanjem ovih elemenata
unapred se smanjuje prostor da se zloupotrebi projekat od opsteg znacaja, kako u
fazi njegovog sprovodenja, tako i nakon toga.

Sta, konkretno, moZe biti sadrZina pokrajinskog plana za borbu protiv
korupcije u ovom smislu reci? Njime se moze predvideti da se pre pocetka bilo kog
pojedinacnog projekta koji sprovodi i Ciji je korisnik neki od organa Pokrajine, bez
obzira na to koji su izvori finansiranja tog projekta, uradi ,mapa puta" realizacije
projekta, koja bi utvrdila Sta sve nedostaje u procesu efikasnog, transparentnog i
odrzivog sprovodenja projekta, kako sa stanovnista pravnog okvira, tako i
organizacionih pretpostavki. Ova ,mapa puta" treba da bude uradena u skladu sa
osnovnim principima dobrog upravljanja (odgovornost, transparentost, efikasnost,
ucesée gradana i nediskriminacija), c¢ime se stvara sveobuhvatna brana od
potencijalnih zloupotreba i korupcije. Plan izrade ove vrste analize treba da sadrzi i
ko je odgovoran za izradu, kao i za pracenje da li je sve ono Sto je tom ,mapom
puta" propisano i uradeno.

27 Rec je o, na primer, Programu evropskog partnerstva sa opstinama — EU Progres, koji kroz ulaganje
u razvoj lokalnih samouprava u razlic¢itim aspektima, potencira postovanje principa dobrog
upravljanja, Ciji je jedan od osnovnih ciljeva i sprecavanje korupcije na lokalnom nivou. Videti
detaljnije o tome na http://www.euprogres.org/komponente.php?id programa=1

28 Videti o ovome detaljnije u publikaciji ,Dobro upravljanje u primeni*, Program Ujedinjenih nacija za
razvoj/ Kancelarija Ujedinjenih nacija za projektne usluge UNOPS, Beograd 2014, dostupno na
http://www.euprogres.org/biblioteka.php?id=46; konkretno, u sprovodenju projekta koji je
dat kao primer u analizi, utvrdeno je da je neophodno doneti: odluku o prenosu prava upravljanja
objektom sa LS na turisti¢ku organizaciju (kojoj je u konkretnom sluc¢aju dato pravo upravljanja),
pravilnik o koriS¢enju sportskog objekta, pravila ponasanja, cenovnik usluga i tako dalje.
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7. Odsustvo kontrole u procesima u kojima se prava i
obaveze gradana ostvaruju na relaciji ,,podnosilac
zahteva - sluzbenik"

U toku kontrole objektivnosti izrade planova integriteta, koju Agencija za
borbu protiv korupcije sprovodi kao deo svoje nadleznosti, uo¢eno je da postoji veliki
broj procedura u kojima gradani ostvaruju svoja prava pred organima javne vlasti u
kojima postoji samo ,dvostrana komunikacija® na relaciji podnosilac zahteva -
sluzbenik. Rec je o procesima u kojima se odlucuje o pravima i obavezama gradana,
uglavhom u upravnom postupku, u kom stranka podnosi zahtev sa odredenom
dokumentacijom, na osnovu koje sluzbenik donosi odluku i odredeni akt. Potencijalni
problem ovakve vrste procedura moze se desiti na viSe nivoa, a sustina svih je
odsustvo kontrole, koja bi dosla ili od strane trecih, zainteresovanih lica (kojih nema
u ovakvoj vrsti procedure, jer ne postoje druge zainteresovane strane koje bi bile
upoznate sa predmetom) ili interno, od rukovodilaca ili neke druge instance (Sto se
ne dogada, jer se uglavhom smatra da za tim ili nema potrebe ili nema dovoljno
kapaciteta). U takvoj situaciji se moze desiti da stranka ne podnese potrebnu
dokumentaciju, a da se odluci pozitivno i u njenu korist, jer sve ostaje izmedu nje i
sluzbenika, koji na ovakvu vrstu postupanja moze biti podstaknut razli¢itim
koruptivnim mehanizmima. Preporuke date u izvestajima o kontroli planova
integriteta mogu se upotrebiti i za mogucu sadrzinu akcionog plana za borbu protiv
korupcije. Naime, ovakva vrsta rizika se moze otkloniti uvodenjem sistema
unakrsne, periodicne i redovne kontrole predmeta, kako od strane rukovodilaca,
tako i sistemom medusobne provere obrade ove vrste predmeta medu sluzbenicima
koji ovakve predmete obraduju. Veoma je vazno da ova vrsta kontrolnog mehanizma
bude definisana kao pisana procedura, kako bi se izbeglo da se taj mehanizam
zloupotrebi i pretvori u vrstu pritiska na rad sluzbenika od strane rukovodilaca.

Problem sa ovom vrstom procedura je to Sto ne postoji precizna lista o kojim
procedurama na nivou Pokrajine je reC. Zbog toga, zadatak tela nadleznog za
pracenje primene antikorupcijskog plana treba da bude izrada uputstva/popisa ovih
procedura u organima Pokrajine, kako bi se, nakon toga, za svaku od tih procedura
sprovela opisana kontrolna mera otklanjanja rizika (forma kontrolne mere moze biti
deo modela samog plana). U ovom procesu je naroCito vazno imati u vidu
neophodnost popisa ovakvih procedura u izvornim nadleznostima Pokrajine, odnosno
nadleznostima u kojima ne postoji kontrola izdatih pojedinacnih akata od strane
drugih instanci.
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8. Rizici od korupcije u procesu raspodele budzetskih
sredstava drugim korisnicima (lokalnim samoupravama,
nevladinom i privathom sektoru, pojedincima)

Svaki proces u kom organ javne vlasti vrSi distribuciju javnih resursa
predstavlja rizik za nastanak korupcije, po bilo kom osnovu i u ¢emu god da se ti
resursi ogledaju, bilo je da je re¢ o bespovratnim sredstvima ili sredstvima koja se
dodeljuju u vidu subvencija i kredita. Imajuéi u vidu da i pokrajinski nivo vlasti vrsi
razliCite oblike distribucije javnih resursa, veoma je vazno da ovi procesi budu
regulisani na nacin da se izbegne da ova sredstva zavrSe u rukama a) onih koji
njima upravljaju ili b) onih koji ne ispunjavaju uslove i kriterijume po kojima bi
trebalo da ostvare svoje pravo na pristup javnim resursima. Ovu oblast je vrlo tesko
jednoobrazno regulisati, s obzirom na to da u okviru ove uopstene nadleznosti svaki
organ javne vlasti na pokrajinskom nivou definiSe svoje ciljne grupe, u skladu sa
njihovim specificnostima i odlucuje koje su to kategorije i koji su to nacini za
organizovanje pomod¢i koju neki subjekt dobija iz javnih izvora. Zbog toga,
pokrajinski plan za borbu protiv korupcije treba da predvidi mehanizam u okviru kog
¢e svaki organ imati obavezu da identifikuje i reguliSe ove procese i to na nacin da
se usvoje/izmene oni propisi koji regulisu proces dodele sredstava i to tako da se
obezbedi potpuna transparentnost postupka, uspostavijanje jasnih Kkriterijuma
dodele sredstava i kontrola procesa. Osim toga, pokrajinski antikorupcijski plan bi
trebalo da ojaca saradnju izmedu pokrajinskih organa i predstavnika organizacija
civilnog drustva (na primer, u radu komisija, definisanju kriterijuma, kontroli procesa
i troSenja dodeljenih sredstava). Iako se pokrajinski plan za borbu protiv korupcije
uglavnom odnosi na pokrajinske organe, jedan od ciljeva ovog dokumenta treba da
bude i povezivanje i bolja koordinacija razli¢itih aktera na ostvarivanju zajednickog
interesa stanovnistva Pokrajine.

Prvi korak u pravcu regulisanja ove oblasti u svakom organu javne vlasti koji
ima ovu vrstu aktivnosti treba da bude uvodenje obaveze adekvatnog planiranja
oblasti i ciljnih grupa koje ¢e biti finansirane iz javnih izvora. Sprovodenje sopstvenih
ili koriS¢enje postojecih istrazivanja i analiza treba da bude obavezni osnov za
usvajanje strateskih planova, akcionih planova i operativnih planova (koji ne moraju
imati takve nazive, ali Cija sustina treba da bude planiranje), a koji treba da budu
osnov za donosenje konkretnih, pojedinacnih odluka o raspisivanju konkursa za
dodelu sredstava, odnosno za finansiranje projekata. U postojecem sistemu,
planiranje je karika koja wuglavhom nedostaje, Sto omogucava diskreciono
odlucivanje ili ad hoc odlucivanje o tome koje oblasti od javnog interesa ili koje ciljne
grupe, organizacije ili institucije ¢e biti podrzane sredstvima iz javnih izvora. Ova
vrsta obaveze moze biti doneta i za viSe organa pokrajinske uprave koji su istog
tipa, odnosno koji imaju iste ili slicne mehanizme i ovlas¢enja za raspodelu sredstava
iz javnih izvora (na primer, sekretarijati kao jedna grupa, uprave kao druga itd.).
Inace, temu adekvatnog planiranja su kroz popunjene upitnike identifikovali i
predstavnici pojedinih organa koji su na ovaj nacin uzeli uceSée u izradi ove
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analize29, sto govori o svesti i potrebi da se ova oblast u narednom periodu regulise.

Nakon uvodenja obaveze planiranja konkretnih aktivnosti pokrajinskih organa
u okviru ove nadleznosti, potrebno je analizirati da |i postoji i kakav je postojeci
pravni okvir i prakti¢ni mehanizam koji reguliSe te procese (na primer, da li postoje
potrebni pravilnici). Konkretno, potrebno je uspostaviti ili unaprediti procedure
sprovodenja konkursa na nacin da:

1) za to budu odgovorne komisije koje ¢e imati svoje pravilnike o radu;

2) Ciji ¢e c¢lanovi biti podvrgnuti mehanizmima za upravljanje sukobom interesa
(potpisivanjem izjave o sukobu interesa i izuzimanjem iz rada u komisijama
kada sukob interesa postoji);

3) koje ¢e javno objavljivati sve dokumente o svom radu;
4) na Cije ¢e odluke postojati pravo zalbe.

Dosadasnja praksa, odnosno informacije koje su prikupljene o toj praksi
indikuje Cinjenicu da proces nije bio uvek dovoljno transparentan, da odluke koje su
donosene nisu bile obrazlagane na nacin da javnost stekne poverenje da je proces
adekvatno sproveden, kao i da oni koji smatraju da su osteceni u procesu nisu imali
mogucnost da uloze Zalbu, odnosno prigovor30. To se moze promeniti time Sto ée se
na odredene faze postupka primeniti upravni postupak, a Sto se moze regulisati
upravo internim aktima pojedinacnih organa javne vlasti koji u svojoj nadleznosti
imaju bilo kakvu dodelu javnih sredstava.

Osim planiranja i sprovodenja konkursa, veoma je vazno predvideti i jacanje
procesa kontrole troSenja javnih sredstava, u smislu da je potrebno obezbediti ne
samo racunovodstveno-knjigovodstvenu kontrolu, vec¢ i kontrolu ispunjenosti
planiranih ciljeva zbog kojih se dodeljuju sredstva iz javnih izvora. Kontrola troSenja
sredstava koja se po raznim osnovama distribuiraju trenutno je jedan od najvecih
nedostajucéih koraka u pravcu obezbedivanja racionalnog i na korupciju ili druge
zloupotrebe otpornog procesa. Zbog toga, veoma je vazno modelom pokrajinskog
plana predvideti obavezu da se u internim aktima institucija koji reguliSu ovaj proces
(kao i donoSenjem posebnih tehnickih uputstava o kontroli na osnovu internog akta)
propiSu mehanizmi kontrole, kao i sankcije za one slucajeve za koje kontrola ukaze
na to da su se ne samo krSile odredbe pozitivhog zakonodavstva (na primer,
nenamensko troSenje sredstava), ve¢ i da trosenje javnih resursa nije dovelo do
ocCekivanih rezultata (na primer, uvodenje sistema negativnih referenci koje ¢e biti
javno objavljene).

Transparentnost procesa dodele sredstava moguce je unaprediti ne samo
uvodenjem obaveza organa javne vlasti koji vrSe dodelu sredstava da prosSire krug

29 Upitnik koji je popunila Uprava za kapitalna ulaganja Autonomne pokrajine Vojvodine.

30 O ovome videti detaljnije u Misljenju Pokrajinskog ombudsmana broj I-HM-1-41/14 od 12.11.2014.
Dostupno na http://www.ombudsmanapv.org/riv/index.php/postupci/misljenja-i-
preporuke-sve.html?start=10
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koraka i dokumenata koje ¢e objaviti, ve¢ i uvodenjem odredenih obaveza primalaca
sredstava koji su pravna lica. Na primer, internim aktima, kao i ugovorima o dodeli
sredstava, moguce je propisati obavezu da se na Internet prezentaciji objavi
informacija o izvoru, visini, nameni i osnovu primljenih sredstava, realizaciji
aktivnosti i postignutim rezultatima. Na taj nacin se znacajno povecava
transparentnost troSenja javnih resursa u fazi nakon dodele sredstava, Sto je
podjednako vazno kao i obezbedivanje transparentnosti u fazi raspisivanja konkursa
i odlucivanja o dodeli sredstava, a na ¢emu je uglavnom do sada samo bio akcenat.
Prilikom definisanja sadrzaja internih akata koji treba da reguliSu dodelu sredstava
(bez obzira da li oni ne postoje ili postoje, ali ih je potrebno dopuniti), kao jednoj od
aktivhosti u modelu antikorupcijkog plana, potrebno je navesti i te elemente. O
tome, izmedu ostalog, govore i odgovori dati u popunjenim upitnicima institucija31.

Posebnu paznju u regulisanju ovog procesa treba obratiti na konkurse koje
sprovodi Uprava za kapitalna ulaganja AP Vojvodine, kako zbog znacaja projekata,
tako i zbog iznosa sredstava koji se finansiraju kroz budzet ove institucije. U
identifikovanju rizika koje je sprovedeno kroz popunjavanje upitnika od strane
organa pokrajinske vlasti i uprave, naglasena je potreba da se dodatno radi na
jaCanju kriterijuma za izbor projekata koji se finansiraju iz ovog izvora, kao i da se
ojacaju nadleznosti Uprave u procesu kontrole trosenja sredstava, odnosno
realizacije projekata. Sve ovo se moze regulisati internim aktima, odnosno
pravilnicima i uputstvima, na nacin koji je opisan u ovom delu analize, a Sto vazi i za
sve druge organe javne vlasti na nivou Pokrajine.

31 Upitnik koji je popunio Pokrajinski sekretarijat za kulturu i informisanje.
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9. Rizici od korupcije u upravljanju javnim finansijama

U nadleznosti organa Pokrajine nalazi se proces upravljanja sopstvenim
javnim finansijama, koje su vazne i neophodne sa stanovnista ostvarivanja
nadleznosti Pokrajine, odnosno obezbedivanja i ostvarivanja prava gradana i drugih
subjekata na njenoj teritoriji. Imajuci u vidu da je upravljanje javnim finansijama
narocito osetljivo sa stanoviSta nastanka razlic¢itih oblika korupcije i to u razlic¢itim
fazama (od planiranja, pa do realizacije), svaki operativni dokument koji se u
najsirem smislu reci bavi suzbijanjem korupcije treba da sadrzi i odredene mere u
ovoj oblasti, nastale na osnovu identifikovanih rizika u dosadasnjoj praksi.

Prvi korak u ovom procesu je usvajanje budzeta. Budzet je neophodno
usvajati u Siroko participativnoj i transparentnoj proceduri koja ¢e omoguditi ne
samo vidljivost procesa, ve¢ i mogucnost uticaja zainteresovanih strana i na sam
proces i na dokument u fazi dok traje njegova izrada. Iako ova obaveza ve¢ postoji,
neophodno je pokrajinskim antikorupcijskim planom predvideti dodatne mehanizme
(odnosno ojacati postojece) uz pomoc kojih ¢e se sprovoditi kvalitetnija i opseznija
javna rasprava o nacrtu pokrajinskog budzeta. To je moguce uciniti na viSe razliCitih
nacina - od bolje teritorijalne disperzije procesa (na primer, odrzavanjem javnih
rasprava koje bi se organizovale u lokalnim samoupravama - sedistima okruga i
slicno), pa do organizovanja uzih javnih rasprava koje bi se odnosile na pojedine
ciljne grupe koje neposredno ili posredno imaju odredenu vezu sa budzetom (na
primer, sektorski i prema budzetskim korisnicima - javne rasprave za zdravstvo,
prosvetu, socijalnu zastitu; ili po ciljnim grupama koje su budzetski korisnici u
indirektnom smislu reci — privatni sektor, nevladin sektor, poljoprivrednici i slicno).
Osim odrzavanja rasprava (koje Cesto poprimaju samo forme prezentacije i davanje
odgovora na pitanja o dokumentu), potrebno je kreirati i delotvoran i efikasan
mehanizam kojim ¢e se 1) prikupljati komentari, sugestije i preporuke, 2) analizirati
prikupljeni materijali i 3) davati obrazloZzeni odgovori na primljene materijale, bez
obzira da li se oni usvajaju ili odbijaju (a narocito ako se odbijaju).

Drugi korak u upravljanju javnim finansijama je obezbedivanje efikasnog i
kontrolisanog realizovanja opredeljenih finansija, odnosno osiguravanje da
budzetska sredstva na vreme, po zakonskom osnovu i u iznosu koji je pre toga
utvrden stignu do korisnika budzZeta. Prema odgovorima iz upitnika koji su se
odnosili na ovu oblast, navedene su odredene teskoce u radu institucije koja se
operativno bavi pla¢anjima, a koje se mogu svesti na znacajno diskreciono polje
odlucivanja o dinamici i osnovama za plac¢anja. S tim u vezi, potrebno je modelom
antikorupcijskog plana za nivo Pokrajine predvideti analizu i izmenu akata koji se
odnose na rad Sektora za trezor, a sa ciljem smanjenja diskrecionih ovlaséenja,
donosSenje dodatnih kriterijuma za donoSenje odredenih (operativnih) odluka i bolji
sistem kontrole ovog dela upravljanja javnim finansijama.
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10. Rizici od korupcije u procesu zaposljavanja u organima
Pokrajine

Pravni okvir u kom se odvijaju pojedini vazni procesi u pokrajinskim organima
ostavlja znacajan prostor za tumacenje ili postupanje koje nije uvek u javnom
interesu, Sto je uzrok ili ,,drugo lice" korupcije. Najbolji primer za ovo je regulisanje
radnih odnosa, odnosno regulisanje sistema zaposljavanja, napredovanja i statusa
sluzbenika na ovom nivou. Zakon o radnim odnosima u drzavnim organima3?, koji se
primenjuje i na nivou Pokrajine, ne omogucava adekvatne odgovore na izazove sa
kojima se suoCava moderna uprava, niti prepoznaje odredene tendencije i pojave,
kao Sto su sukob interesa sluzbenika i njegovo regulisanje, prijavu i postupanje po
prijavama korupcije, kretanje u sistemu pokrajinske uprave koje je zasnovano na
zaslugama, odnosno u skladu sa postavljenim ciljevima i ucincima u radu33.
Neregulisanje ovih pojava ostavlja pokrajinske organe ranjivim na razliCite vrste
koruptivnog delovanja i ponasanja, od zloupotreba javnih resursa u raspodeli radnih
mesta (i prava koja pripadaju po osnovu koriSéenja ovog javnog resursa), preko
nepotizma, trgovine uticajem, politickih uticaja, zloupotrebe polozaja i tako dalje34.

Medutim, neadekvatan zakonski okvir ne moze biti opravdanje i ne zabranjuje
organima da interno urede proceduru zaposljavanja, ocenjivanja, napredovanja i
odgovornosti zaposlenih na nacin da se otklone oni nedostaci koje zakon nije
prepoznao u trenutku kada je usvojen. Neadekvatan zakonski okvir samo moze biti
izgovor za odrzavanje status quo, odnosno stanja koje je takvo da omogucava
razliCite vrste nepravilnosti do kojih moze dodi. Zbog toga, neophodno je
pokrajinskim planom za borbu protiv korupcije posebnu paznju posvetiti uvodenju
obaveze da svaki organ javne vlasti na nivou Pokrajine usvoji i primenjuje interni akt
koji bi regulisao sledece:

1) uvodenje obaveze javnih konkursa za zaposljavanje;

2) uvodenje sistema obaveznog testiranja kandidata, kako bi se osim formalnih,
proveravala i stru¢na znanja, sposobnosti i vestine;

3) formiranje komisija koje bi sprovodile konkurse, a na koje bi se primenjivale
odredbe o sukobu interesa;

4) omogucavanje prigovora na odluku o zaposljavaniju;

5) punu transparentnost celog postupka;

32 ,Sluzbeni glasnik RS", br. 48/91, 66/91, 44/98 - dr. zakon*, 49/99 - dr. zakon**, 34/2001 - dr.
zakon, 39/2002, 49/2005 - odluka USRS, 79/2005 - dr. zakon, 81/2005 - ispr. dr. zakona, 83/2005
- ispr. dr. zakona i 23/2013 - odluka US.

33 U trenutku pisanja dokumenta, postoji Nacrt zakona o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i
jedinicama lokalne samouprave, koji je izradilo Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu, ali koji jo$ uvek nije usvojen.

34 Interesantno je primetiti da je ovaj problem prepozao veliki broj onih organa pokrajinske uprave
koji je Agenciji dostavio popunjen upitnik za identifikovanje rizika za nastanak korupcije.
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Osim toga, u cilju adekvatnog regulisanja ,kretanja“ zaposlenih u sistemu
uprave u institucijama i smanjenja diskrecije u ovom procesu (a Sto, opet, moze biti
uzrok korupcije), potrebno je usvojiti i primenjivati interni akt koji bi regulisao:

1) sistem ocenjivanja zaposlenih;
2) sistem napredovanja zaposlenih u skladu sa postignutim rezultatima;
3) sistem propisivanja i utvrdivanja odgovornosti zaposlenih.

Prethodne procese moguce je regulisati ili tako Sto bi svaki organ usvojio
interni akt koji bi na prethodno opisan nacin tretirao ovu oblast ili tako Sto bi se na
nivou centralnih organa Pokrajine usvojilo odredeno obavezujuce uputstvo po kom bi
organi postupali.
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11. Rizici od korupcije u specificnim procesima ostvarivanja
prava nacionalnih manjina-nacionalnih zajednica

Jedna od osobenosti Pokrajine koja uti¢e na ukupan kontekst funkcionisanja
zajednice na ovom nivou je cinjenica o postojanju i suzivotu velikog broja razlicitih
nacionalnih manjina i nacionalnih zajednica, koje uzivaju odredena prava po osnovu
nacela pozitivne diskriminacije. Ovo nacelo se u postojeéem pravnom i
institucionalnom sistemu operacionalizuje kroz primenu razli¢itih mehanizama
kojima se organizacijama i pripadnicima nacionalnih manjina i nacionalnih zajednica
omogucava da afirmisu svoj nacionalni identitet i posebnosti. Sa druge strane, svaka
vrsta pozitivhe afirmacije, odnosno regulisanja koje predstavlja ,pozitivho
isklju¢ivanje" nosi odredene rizike za zloupotrebu ovog nacela, kako sa stanovista
ljudskih prava, tako i sa stanovista nekih drugih principa, medu kojima je i dobro
upravljanje, pa i spreCavanje korupcije®. Usled Cinjenice da u Vojvodini postoji veliki
broj pripadnika nacionalnih manjina i zajednica, odnosno organizacija i institucija
koje zastupaju i omogucavaju uzivanje njihovih prava, neophodno je jedan deo
pokrajinskog plana za borbu protiv korupcije posvetiti ovoj oblasti, kako se ne bi
desilo da se odredena javna ovlaséenja u obezbedivanju ove grupe prava
zloupotrebe za ostvarivanje bilo kakve privatne koristi.

Osim Ustavom i zakonima, nadleznosti Pokrajine u oblasti ostvarivanja prava
nacionalnih manjina definisana su njenim Statutom, pre svega kroz 1) donosenje
pokrajinskih propisa kojim se mogu ustanoviti dodatna prava nacionalnih manjina -
nacionalnih zajednica, kao i kroz 2) obezbedivanje ravnomerne zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina u pokrajinskim organima3¢. Ostvarivanje prava
nacionalnih manjina - nacionalnih zajednica i afirmisanje njihove inkluzije, sprovodi
se, izmedu ostalog i kroz postupke (su)finansiranja projekata, odnosno kroz
obezbedivanje sredstava iz javnih izvora za ovu namenu. Prema odgovorima iz
upitnika koje su dostavili pojedini pokrajinski organi ,postupak sufinansiranja
manifestacija od znacaja za nacionalne manjine - nacionalne zajednice zahteva
dodatno i preciznije regulisanje™3’, kako bi se u ovoj oblasti sprecile zloupotrebe.
Dodatno i preciznije regulisanje podrazumeva uspostavljanje jasne, transparentne
procedure, objektivne kriterijume i efikasnu kontrolu procesa, sto se moze uciniti,
pre svega, usvajanjem ili preciziranjem postojecih internih akata organa koji regulisu
ovu oblast. Konkretno, modelom i finalnom verzijom pokrajinskog plana za borbu

35 Ekstremni primer u tom smislu redi, koji obesmisljava afirmativne mere i dovodi nacelo pozitivne
diskriminacije do svog suprotnog ekstrema je primer da je jedan Nacionalni savet izdavao ,potvrde
0 nacionalnoj pripadnosti®, kao osnov za ostvarenje drugih prava pripadnika nacionalne manjine
koju taj savet zastupa. Ne samo Sto je ovakav postupak, najblaze reCeno, problematican sa
stanovista ljudskih prava, vec se postavlja i pitanje nacina i osnova izdavanja ovakvih potvrda, sto
moze biti narocito rizino za koruptivne uticaje. Videti o tome detaljnije u Misljenju pokrajinskog
omudsmana broj I-NM-1-40/13 od 09.12.2013. godine, dostupno na:
http://www.ombudsmanapv.org/riv/index.php/postupci/misljenja-i-preporuke-sve/prava-
nacionalnih-manjina.html?start=5

36 Statut AP Vojvodine, Sluzbeni list AP Vojvodine, br. 20/14, ¢lan 21. i 22.

37 Upitnik koji je popunio Pokrajinski sekretarijat za obrazovanje, propise, upravu i nacionalne
manjine-nacionalne zajednice.

27


http://www.ombudsmanapv.org/riv/index.php/postupci/misljenja-i-preporuke-sve/prava-nacionalnih-manjina.html?start=5
http://www.ombudsmanapv.org/riv/index.php/postupci/misljenja-i-preporuke-sve/prava-nacionalnih-manjina.html?start=5

protiv korupcije neophodno je najpre izvrsiti popis svih javnih politika - izdvajanja iz
javnih izvora koja pokrajinski organi i institucije opredeljuju za finansiranje projekata
po osnovu ostvarivanja posebnih prava nacionalnih manjina - nacionalnih zajednica;
nakon toga, potrebno je propisati nacin na koji ¢e se sprovoditi procedure u ovoj
oblasti u svakom organu i instituciji koji imaju ovu nadleznost, odnosno koji
sprovode ove politike. Na kraju, potrebno je u ove procedure ugraditi obavezne
mehanizme kontrole, monitoringa i evaluacije, kako se ne bi desilo da se sredstva iz
javnih izvora izdvajaju bez jasne slike o tome koju vrstu ciljeva i efekata je potrebno
posti¢i kada je u pitanju promocija i unapredenje prava nacionalnih manjina -
nacionalnih zajednica.

Kada je re¢ o obezbedivanju jednake zastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina - nacionalnih zajednica u institucijama i organima Pokrajine, ova oblast
podrazumeva adekvatnu primenu ovog nacelnog mehanizma u procesu
zapoSljavanja u organima javne vlasti Pokrajine, o ¢emu je vec bilo reCi u
prethodnom poglavlju analize. Potrebno je prilikom usvajanja internih politika u
procesu zaposSljavanja uzeti u obzir i nacin na koji ¢e se ostvariti jednaka
zastupljenosti pripadnika razli¢itih nacionalnih zajednica, pod jednakim uslovima i
okolnostima za sve koji u tom procesu ucestvuju.

Znacajan deo ostvarivanja prava pripadnika nacionalnih manjina i nacionalnih
zajednica je regulisan Zakonom o savetima nacionalnih manjina3®, kojim su
definisane nadleznosti i izbor nacionalnih saveta na teritoriji Republike. Pokrajini su
data znacajna ovlas¢enja u odnosu na one nacionalne savete Cije je sediste na
teritoriji Pokrajine3® - sa stanoviStva ovog dokumenta, vrlo je vazno obratiti paznju
na ona ovlas¢enja koja se odnose na finansiranje rada nacionalnih saveta, kao i na
ulogu nacionalnih saveta u davanju misljenja i predloga na javne politike koje se
odnose na ostvarivanje prava nacionalnih manjina - nacionalnih zajednica u oblasti
obrazovanja, kulture i informisanja. Ono Sto je pokrajinskim planom za borbu protiv
korupcije mogucée i potrebno uraditi je sagledati potrebe i moguénosti da se
odredene nedorecenosti i opstosti Zakona u procesima njegove primene oslobode
potencijalnih rizika da dode do nepravilnosti, zloupotreba i korupcije. Konkretno, s
obzirom na to da nedostaci u regulativi postoje u oblasti potencijalnog sukoba
interesa, neophodno je ustanoviti interne politike koje bi sprecile da nastane sukob
interesa koji narusava poverenje javnosti u nepristrasnost javnih politika u
ostvarivanju manjinskih prava; na primer, ukoliko je ¢lan nacionalnog saveta u isto
vreme na cCelu udruzenja, organizacije ili javne ustanove, potrebno je ograniciti ili
onemoguciti da udruzenje, organizacija i javna ustanova na Cijem je on Celu (pa i Ciji
je ¢lan) dobije sredstva iz javnih izvora o kojima je taj isti nacionalni savet, Ciji je on
¢lan, prethodno dao preporuku ili misljenje o nameni i iznosu koriSéenja budzetskih
sredstava. Ovakvo ograniCenje svaki organ javne vlasti moZe uvesti kroz svoje
interne politike, kroz potpisivanje izjava o nepostojanju sukoba interesa i

38 ,Sluzbeni glasnik RS", br. 72/09, 20/14 - odluka US i 55/14.

39 0Od ukupno 21 nacionalnog saveta nacionalnih manjina, 14 ima sediste na teritoriji Pokrajine (Izvod
iz registra nacionalnih saveta nacionalni manjina, dostupno na
http://www.mduls.gov.rs/struktura-sektor-za-ljudska-i-manjinska-prava.php)
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mehanizma za upravljanje sukobom interesa onda kada se on utvrdi u konkretnim
slu¢ajevima. Ovakve mere bi u velikoj meri doprinele jacanju poverenja javnosti u
objektivno i racionalno postupanje i nacionalnih saveta i organa javne vlasti na nivou
Pokrajine.

Kada je recC o finansiranju rada nacionalnih saveta u delu u kom se sredstva
izdvajaju iz pokrajinskog budzeta, neophodno je sagledati moguénosti i uvesti
praksu da se za sredstva iz javnih izvora konkuriSe programskim, odnosno
projektnim budzetima. Javna izdvajanja za rad nacionalnih saveta, kao i za sve
druge subjekte, mogucée je pratiti i kontrolisati jedino kroz detaljno projektno
budzetiranje, odnosno kroz planiranje trosenja sredstava. Osim toga, na ovaj nacin
je mogude pratiti efekte i meriti rezultate njihovog rada, Sto nije samo zahtev koji se
postavlja sa stanovista antikorupcijskih politika, ve¢ i sa stanovista racionalnog,
svrsishodnog i opravdanog trosSenja javnih resursa u javnom interesu. Ovaj element
moze svoje mesto nadi u modelu i buduéem pokrajinskom planu za borbu protiv
korupcije.
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