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[ZVRSNI SAZETAK

posljednje dvije decenije su zemlje Zapad-

nog Balkana prosle kroz znacajnu politicku

drustvenu i ekonomsku tranziciju. Medutim

i dalje postoji nekoliko vaznih nerijeSenih
izazova, a takav je, izmedu ostalog, integritet javne up-
rave. Opcenito, pitanja vladavine zakona i antikorupci-
je su sada u srediStu najvaznijeg politickog projekta na
Zapadnom Balkanu — njegova integracija u istaknutu
evropsku organizaciju, Evropsku uniju.

SELDI-ev doprinos antikorupcijskoj agendi na Zapad-
nom Balkanu je i poseban i djelotvoran u nastojanju da
poveZe monitoring, analize i preporuke za politike. U
Regionalnom izvjestaju o borbi protiv korupcije za 2020. is-
trazuje se zakonodavni okvir i razvoj u praksi instituci-
ja drzave — izvrSna vlast, zakonodavna vlast i pravo-
sude. Namjera procjene regulatornih i institucionalnih
faktora koji omogucdavaju korupciju u regionu nije da se
pruzi svojevrsni sveobuhvatni popis faktora, nego da se
istaknu odredena prioritetna pitanja koja su relevantna
za potencijalne aktivnosti u odredivanju zajednickih iz-
vora korupcije. U izvjestaju se nudi model izvjeStavanja
o napretku u oblasti antikorupcije od strane civilnog
drustva Zapadnog Balkana.

Dinamika korupcije

Alatka SELDI-evog monitoringa pruza podatke u vezi
promjena u stvarnom Sirenju dva tipa korupcije — ad-
ministrativne korupcije (mito) koja pogada pojedince i
poslovne kompanije, i zarobljenost drzave (velika ko-
rupcija) koja pogada funkcionisanje demokratskih insti-
tucija i odlucivanje vlasti. U pogledu ovog posljednjeg,
primjenom SELDI-evog alata za dijagnostiku procjene za-
robljenosti drzave (SCAD) na Zapadnom Balkanu otkrilo
se da postoje znacajni rizici zarobljene drzave. Pritisak
zarobljenosti drzave u regionu i dalje je na visokim
razinama. Rezultati pokazuju da niti jedna zemlja nije
blizu potpune zarobljenosti drzave, ali postoje kriti¢na
ostecenja u funkcionisanju demokratskog i ekonomsk-
og sistema teze i protuteze.

Nalazi SCAD-a ukazuju na prisustvo snaznih okolisnih
omogucavajucih faktora poput neefektivnih javnih or-
ganizacija kojima nedostaju integritet, nepristrasnost,
i robusni antikorupcijski protokoli. Nalazi pokazuju i
stvarne simptome pritiska korporativne zarobljenos-
ti drzave, odnosno monopolizacije koja se dogada na
drzavnom, sektorskom i institucijskom nivou. Priti-
sak monopolizacije je najveci u Albaniji i na Kosovu.'
Znacajni nivoi su zabiljezeni i u BiH, Srbiji, Sjevernoj
Makedoniji te u Crnoj Gori. SCAD pokazuje i simptome
takvih razvoja dogadaja u kljuénim ekonomskim sek-
torima. Jedan takav sektor je energetski, zbog njegovih
visokih nivoa koncentracije, nedostatka transparent-
nosti i neefikasne strukture korporativnog upravljanja
drzavnim preduzecima, te nedostatka adekvatnog reg-
ulatornog nadzora.

Nivoi pritiska zarobljenosti drzave u regionu su visoki*

Nivo onih koji to
omogucuju

M Nivo pritiska na

100 poslovanje drzave

80
45
60

39 45
40 43 41 39
20 27
.
@ & & @ L @
& & * 5 o“boo
‘g,
&

* Pritisak korporativne zarobljenosti drZzave je usredotocen na pritisak monopolizacije
na nacionalnom, sektorskomiiliinstitucionalnom nivou. Omogucivacizarobljenosti
drZave obuhvataju institucionalne i okolisne faktore na nacionalnom nivou.

Izvor: SELDI SCAD, 2020.

Stepen do kog generalna javnost toleriSe korupciju vaz-
na je indikacija napretka u integritetu javne funkcije.
SELDI-ev sistem monitoringa korupcije (Corruption
System Monitoring CSM, kojim se mjere sitniji oblici
korupcije (mito), pokazuje da je prihvatljivost korup-
cije i dalje relativno visoka na Zapadnom Balkanu.
Bosna i Hercegovina, Sjeverna Makedonija i Kosovo
pokazuju visi stepen prihvatljivosti nego ostale zemlje.
To odgovara i odredenim nivoima koruptivnog pritis-
ka - velika vecina (82%) ljudi u regionu koji vjeruju da
je korupcija prihvatljiva u principu ocekuju da se od
njih trazi mito. JoS vaznije je da viSe od polovine (62%)
onih koji ne prihvataju korupciju kao normu jo$ uvijek
razmislja na nacin da je vjerovatno da ce postati zrtve
koruptivnog pritiska.

1 Naziv “Kosovo” je bez predrasude prema polozaju i statusu i u

skladu je s UNSCR 1244/1999 i misljenjem Medunarodnog suda
o proglasenju nezavisnosti Kosova.
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Izvor: SELDI-ev sistem pracenja korupcije, 2019.

Nalazi CMS-a pokazuju da se u poredenju s 2016. ko-
ruptivni pritisak u 2019. povecao u Cetiri od Sest zemalja
Zapadnog Balkana: u Bosni i Hercegovini, zatim slijedi
Crna Gora, Kosovo i Srbija. Samo su Albanija i Sjeverna
Makedonija imale marginalno smanjenje koruptivnog
pritiska. Ovi rezultati ukazuju da zemlje bolje rade pod
povecanim pritiskom EU i uz jasan kratkoroéni cilj na
putu ka pridruzivanju EU.

Antikorupcijski zakoni

U domenu pravnih antikorupcijskih sredstava su zem-
lie Zapadnog Balkana ostvarile najveci napredak u
razvoju svojih zakonskih propisa, ukljucujudi i oblas-
ti poput sprecavanja sukoba interesa, zastite zvizdaca
te obaveze javnih zvani¢nika koja se odnosi na izjavu
o imovini. Svekupno, zemlje su u svoje nacionalne
zakone usvojile medunarodne antikorupcijske stand-
arde, ukljuéujudi odredbe u vezi obaveznih korupci-
jskih prekrsaja u okviru Konvencije Ujedinjenih nacija
protiv korupcije, te nekih neobaveznih.

Regulatorni aktivizam na Zapadnom Balkanu nije bio
rezultat mehanizma povratnih informacija o ucinko-
vitosti politika nego odgovor na rastuce zahtijevanje
integriteta u upravljanju, koje je dolazilo od domace
javnosti i medunarodnih partnera. Sada je zadatak na-
cionalnih vlada da budu u koraku s promjenjivim man-
ifestacijama i oblicima korupcije dok u isto vrijeme rade
da odrze regulatornu stabilnost i izbjegnu obasipanje
pravosuda rapidnim izmjenama vazec¢ih zakona.

Izrazit slucaj su javne nabavke. Tokom posljednje tri
godine su zakoni o javnim nabavkama desto revidira-
ni, $to ukazuje na to da se pokusava postici da politike
prate razne zlupotrebe. Javne nabavke na Zapadnom
Balkanu su oblast s pove¢anim koruptivnim rizikom,
jer se koriste ne samo za nabavku roba i usluga koje
su od javne koristi nego cesto i za transfer javnih sred-
stava u privatne dZepove. SELDI-eva procjena oblasti
javnih nabavki u zemljama Zapadnog Balkana razotkri-
va da je oblast posebno negativno pogodena faktorima
kao Sto su: tenderi su cesto osmisljeni da favoriziraju
odredene ponudace, slaba kontrola postivanja zakona

i provodenja uslova ugovora, prekomjerna upotreba
pregovarackog postupka, veliki broj tendera sa samo
jednim ponudacdem, itd.

Specijalizovane institucije protiv
korupcije

Uspostava izvrsnih institucija sa iskljucivo antikorup-
cijskim nadleznostima u okruzenju zarobljene drzave
u zemljama Zapadnog Balkana suodila se sa dilemom:
premali broj ovlastenja ucinio bi ih nekorisnim, sto bi
dalje povecalo nepovjerenje javnosti u vlasti; a u sluca-
ju prevelikog broja, postoji rizik da postanu sredst-
vo stranackih politickih ciljeva. Zemlje na Zapadnom
Balkanu su na razli¢ite nacine nastojale rijeSiti ovu
dilemu. Na Kosovu postoji samo jedna Kancelarija (od
osam ljudi) za dobro upravljanje pri kabinetu premi-
jera Kosova, i koja nadgleda izradu i implementaciju
strateskih dokumenata protiv korupcije. U Albaniji,
takoder u okviru nadleznosti premijera, postoji Nacio-
nalni koordinator za borbu protiv korupcije. U Srbiji je
takav aranzman razradeniji: Agencija za borbu protiv
korupcije ima prili¢no Siroku nadleznost (monitoring i
donosenje politika, rjeSavanje sukoba interesa, iniciran-
je izmjena i usvajanja regulativa u oblasti antikorupcije,
koordinacija s drugim antikorupcijskim tijelima, itd.).
Crnogorska agencija za prevenciju korupcije ima slican
Sirok mandat — implementacija mjera za sprecavanje
sukoba interesa, prikupljanje i provjera prijava o imo-
vini i prihodima javnih sluzbenika, zaprimanje i djelo-
vanje po prijavama zviZzdaca, itd. U BiH, zbog njenog
slozenog ustroja, postoji 14 antikorupcijskih tijela na
svim nivoima vlasti i sva tijela su uspostavljena for-
malnom odlukom vlada ili parlamenata i imaju svoje
nadleZznosti.

Integritet drzavne sluzbe

Reforme koje su usmjerene na jacanje integriteta javne
administracije u zemljama Zapadnog Balkana, i koje
su uglavnom potaknute od strane Evropske unije i
obecanjem o pridruzivanju EU, rezultirale su time da
su sve zemlje usvojile zakone o drzavnoj sluzbi. Pos-
toje razni mehanizmi za sprecavanje i borbu protiv ko-
rupcije medu drzavnim sluzbenicima. Na primjer, u
BiH se takva pitanja reguliSu u mnogim i autonomnim
zakonima za svaki specifi¢ni nivo vlasti. Na Kosovu, s
druge strane, u zakonu o drzavnim sluzbenicima, ne
postoje specificne antikorupcijske odredbe ve¢ se nala-
ze samo u Kodeksu ponasanja drZzavnih suzbenika i u
zakonu o borbi protiv korupcije. Medutim, implement-
acija ovih mehanizama i represivne politike i dalje su
slabe i bez vidljivog efekta, zbog cega se stvara plodno
tlo da neeticko ponasanje postane prihvatljivo. U svim
zemljama Zapadnog Balkana, visoki drzavni sluZbenici
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i posebno neke specijalne kategorije drzavnih sluzbe-
nika zaposlenih u sektorima s visokim korupcijskim
rizikom (policija, porezna uprava, carina, itd,), su obav-
ezni nadleznim institucijama prijaviti svoju imovinu
i prihode. Medutim, institucije zaduZene za kontrolu
imovine i prihoda su uglavnom fokusirane na iza-
brane javne sluzbenike, a ne na drzavne sluzbenike. U
gotovo svim zemljama postoji problem s razrjeSenjima
koja sudovi ponistavaju, Sto ukazuje na nedostatke u
provedbi zagarantovanog oduzimanja polozaja (demo-
cije) ili razrjeSenja drzavnih sluzbenika.

Provedba borbe protiv korupcije:
pravosude

Iako se pravosudne reforme u zemljama na Zapadnom
Balkanu provode veé duze od deset godina, zemlje nisu
proizvele znacajan napredak u ovoj oblasti. Sustina tih
reformi je ograniena na poboljSanje zakonodavnog
okvira i druga tehnicka pitanja, pracena loSom imple-
mentacijom i uc¢inkovitos¢u, posebno u pogledu efek-
tivnog kriviénog gonjenja i presuda — konaéne presude
javnim sluzbenicima i dalje su uglavnom predstavl-
jene jednocifrenim brojkama. To je posebno istinito u
slucajevima korupcije na vis$im nivoima, iako su izuzeci
poceli da se pojavljuju. Razdvajanje ovlasStenja i stva-
ranje nezavisnog pravosuda onemogucuje politizacija
pravosuda, nedopusteni uticaj i korupcija — zakono-
davna i izvrsna vlast i dalje vrsi jak uticaj na proces iz-
bora u pravosudu i dodjelu budzetskih sredstava. Sva
ova pitanja predstavljaju ozbiljne prepreke na putu
zemalja Zapadnog Balkana u EU. Glavni nedostaci u
upravljanju pravosudem i u njegovom funkcionisanju
ukljucuju:

e Uticaj zakonodavne i izvrsne vlasti na odabir i una-
predenje sudija i tuzilaca;

e Tijela koja upravljalju pravosudem i tuZzilastvom
nisu na odgovarajudi na¢in razdvojena;

* Provodenje disciplinske odgovornosti i etickog kod-
eksa za sudije i tuzioce je i dalje vrlo ograniceno;

* Tuzilastvu i dalje nedostaju resursi, posebno eksper-
tiza u oblasti finansijske forenzike;

e Upravljacke strukture su nejasne i nadleznosti se
cesto preklapaju.

Borba protiv ekonomske korupcije:
skriveni sektor

Znacajan skriveni sektor privrede usko povezan s ko-
rupcijom nastavlja harati Zapadnim Balkanom. Pris-
ustvo ovog sektora moglo bi se pripisati obilju sluca-
jeva, poput niskog poreznog morala, loSeg poslovnog
okruzenja i veoma visokog siromastva, nedostatka
povjerenja u institucije vlasti i visoke percepcije ko-
rupcije, visokog oporezivanja i parafiskalnih troskova,
paralelno s pretjerano prisilnom poreskom politikom,
nedovoljnim inspekcijama i revizijama, birokratijom,
opterecujuéim sistemom otpremnina, te ucestalim izm-
jenama zakona.

Albanija 34%

Kosovo* 19%

Srbija 30% M Bez potpisanih ugovora o

zaklju¢enom poslu
Bosnai
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Izvor: SELDI-ev sistem monitoringa korupcije/sistem monitoringa skrivene ekonomije,
2020.

Visoka tolerancija prema izbjegavanju placanja poreza
i socijalnih doprinosa se na Zapadnom Balkanu gaji
zbog percepcije da su porezne vlasti i generalno javni
sistem korumpirani. Prema miSljenu 45,7% kompanija
u Sjevernoj Makedoniji i 72.9% u Albaniji, korupcija je
najvazniji faktor u postojanju skrivene ekonomije. Ovo
vodi ka tome da javnost vjeruje da se porezi ne isko-
riStavaju za pruZanje boljih javnih usluga.

Donosici odluka na Zapadnom Balkanu poduzeli su
korake ka uvodenju obaveznog koriStenja pismenih
ugovora o radu na radnom mjestu, ali su takvi napori
uglavnom ostali bezuspjesni, dok je sveukupni nivo
skrivene ekonomije u porastu. To je zbog viSestrukih
alternativnih nacina za izbjegavanje placanja zdravst-
venih i socijalnih doprinosa, kao Sto je prikazivanje
nizih iznosa primljene plate, ili nedeklarisanje sekund-
arnog zaposlenja ili zaposlenja sa skracenim radnim
vremenom.
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Sirom Zapadanog Balkana su organizacije civilnog
drustva (OCD) povecale i svoje znanje i sposobnost
da koriste ekspertizu u pruzanju doprinosa agendi
borbe protiv korupcije. Njihov antikorupcijski uticaj
se ostvaruje putem velikog broja sredstava — iniciranje
izmjena zakona i mjerila dobrih praksi u cilju povecanja
transparentnosti, odgovornosti i integriteta javnih pre-
duzeca, te povecanje kapaciteta privatnih kompanija da
rade na prevenciji i borbi protiv korupcije.

S obzirom na njihovu aktivhu ulogu u promovisanju
integriteta javne funkcije, to je tim vise prikladno da se
OCD trebaju drzati najvisih standarda transparentno-
sti i odgovornosti. Sveukupno, dok sve vedi broj OCD
zagovara dobro upravljanje, postoji mali napredak u
poduzimanju koraka da same sebe ucine transparent-
nim. Jasna mjera ovog je mali broj OCD koje online
objavljuju svoje godisnje izvjestaje. U nekim zemljama
(npr. u BiH), ne postoji specificna obaveza OCD da ob-
javljuju svoje operativne i finansijske izvjestaje — zakon
ih obavezuje da budu ,transparentne” bez definisanja
specificnosti toga. U praksi, OCD koje apliciraju za jav-
na sredstva imaju obavezu redovnog izvjeStavanja.

Spor i nestalan napredak u borbi protiv korupcije omo-
gucila je privatnim interesima da uti¢u na vlasti zemal-
ja Zapadnog Balkana $to rezultira stanjem zarobljene
drzave. Oslobadanje upravljanja iz takvog jednog stis-
ka se moze posti¢i samo kroz zajednicko djelovanje
saveza aktera: reformski nastrojeni donosioci politika,
civilno drustvo i medunarodni partneri, gdje je glavni
voditelj Evropska unija.

Na nacionalnom nivou je neophodno da javna tijela
na Zapadnom Balkanu uspostave procedure za efek-
tivno procesuiranje korumpiranih visokih politicara
i visokih drzavnih sluzbenika. Analiza podataka iz
SDAC sugeriSe da bi kljuéni prioritet trebao biti zastita
i pracenje nezavisnosti pravosuda i njegovog rada. Uti-
caj zakonodavne i izvrSne vlasti u odabiru i unapreden-
ju sudija i tuzilaca bi trebalo normativno iskljuciti ili
minimizirati. Zemlje u kojima se vecina pravosudnih
samoupravnih tijela ne bira medu sudijama i od strane
sudija trebaju usvojiti reforme kojima ce se povecati nji-
hova glasacka moc.

Pravilna ravnoteza izmedu prevencije i represije
posebno je vazna prilikom pokusaja da se smanji veliéi-
na skrivene eknomije i njezin uticaj na korupciju. Vlade
trebaju identifikovati Sta je to Sto potice poslodavce i
uposlenike da se ukljucuju u neformalne poslovne

aktivnosti; to bi se zatim uzelo u obzir prilikom diza-
jniranja reformi za poboljSanje poslovnog okruzenja,
politike oporezivanja i kvalitete javnih usluga.

Pitanje od izuzetne vaznosti u osiguravanju odgovor-
nosti vlasti je transparentnost vlasnistva nad mediji-
ma, nezavisnost redakcije (novinske kuce) i zastita slo-
bode medija od politickog uplitanja. Poseban fokus u
aktivnostima vlasti bi trebao biti na izbjegavanju zaro-
bljavanja civilnog drustva, poboljSanju korporativnog
upravljanja javnim preduzeéima i na transparentnom
upravljanju investicionim projektima velikih razmjera.

Unapredenje kvalitete javnog upravljanja u zemljama
Zapadnog Balkana je sad usko povezano s procesom
njihove integracije u Evropsku uniju. Temeljni uslovi
koji uticu na reforme u integritetu se razlikuju od zem-
lje do zemlje, Sto cini da je EU regionalni stabilizirajuci
faktor za ove reforme.

Da bi se strategijom prosirenja omogudilo da EU i dalje
ostane takav faktor, potrebno je da EU ima aktivniji
politicki angazman u zemljama Zapadnog Balkana,
dajudi im jasnu perspektivu za buducénost. Snazniji an-
gazman je medutim potreban da bi se zastitilo od ne-
koliko neplaniranih posljedica koje bi takav angazman
mogle uciniti kontraproduktivnim. Bilo bi potrebno
osigurati da prednosti bliskije ekonomske integracije s
Unijom ne budu na korist isklju¢ivo maloj grupi privi-
legovanih oligarha, ¢ime bi se dodatno pogorsalo stanje
korporativne zarobljenosti drzave.

Uslovljenost clanstva integritetom vlasti treba pratiti
jednako snazna javno zahtijevanje odgovornosti, kako
dominantni politicki akteri ne bi odabrali ovo pre-
thodno kao izgovor za [diskreditaciju/zanemarivanje]
ovog posljednjeg. Angazman u diplomatskoj areni s
politiarima i visokim zvani¢nicima u vlasti bi se ta-
koder trebao izvrSiti na nac¢in da se ne stvara utisak
da se istima pruza politicka podrska. Svekupni efekat
ovog procesa bi trebao biti suprostavljanje i neutral-
izacija Stetnih efekata autoritarnog uticaja u regionu.

Evropska unija je sada ojacala mogucnost procesa
prosirenja uvodenjem negativne i pozitivne uslovljeno-
sti i uklju¢ivanjem opcija poput suspenzije pregovara i
zamrzavanja sredstava. SELDI pozdravlja uvrstavanje
nekih SELDI-evih ranijih preporuka u pristup EU-a u
borbi protiv korupcije u kontekstu pristupanja. To se
odnosi na ukljuéivanje borbe protiv korupcije u Siri do-
men politika, ne samo u institucije zaduZene za borbu
protiv korupcije i pravosude, i zaStitu vaznih odnosa
izmedu EU i civilnog drustva, uklju¢ujudi i njihovo fi-
nansijsko podupiranje i zastitu od necekivanih nepri-
lika. Ipak, primat agende koja se odnosi na vladavinu
zakona za napredak u svakom drugom podrudju raz-
voja na Zapadnom Balkanu potrebno je dalje naglasiti,
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posebno prosirenjem grupe aktera ukljucenih u pracen-
je i zagovaranje reformi dobrog upravljanja. Samo bi
koalicija izmedu javnog i privatnog, koja obuhvata
i institucije EU, i aktere, i lokalne javne i privatne in-
stitucije i pojedince, bila u stanju osigurati potpornu
strukturu sacinjenu od pozitivnih antikorupcijskih
dogadanja, odnosno njihove nepovratnosti.

Pomo¢ EU u oblasti borbe protiv korupcije — i tehnié-
ka i finansijska — za Zapadni Bakan se treba pruziti u
sinhronziaciji sa generalnim porukama EU. To se sada
ocekuje od Instrumenta pretpristupne pomodi (IPA)
III. S obzirom na nalaze SELDI-eve SCAD procjene in-
tenziteta zarobljene drzave u regionu, finansiranje od
strane EU bi trebalo uvrstiti nacelo primum non noc-
ere (prvo, ne uciniti Stetu). Drugim rije¢ima, potrebno
je osigurati da finansiranje od strane EU ne postane
kontraproduktivno zbog jacanja klijentelistickih mreza
korumpiranih politicara i privilegovanih kompanija
koje primaju najveci udio nabavki koje finansira EU.

Potrebno je da EU nastavi pratiti razvoj dogadaja u
oblasti borbe protiv korupcije u partnerstvu sa civilnim
drustvom u regionu. Nezavisni mehanizmi za mon-
itoring korupcije i antikorupcije su potrebni na svim
nivoima — od procjene rizika korupcije za neku politiku
do korekture klju¢nih zakona i analiziranja efikasnos-
ti internih antikorupcijskih procedura u pojedinacnim
javnim institucijama.

U pruzanju pomoci zemljama u njihovim naporima da
se bave ovim posljednjim, dobar savjet Evropskoj uniji
bi bio da uvrsti inovativne analiticke instrumente u
vodenje svojih politika, poput onih kojima je upravljao
SELDI:

Alat za pracenje implementacije antikorupcijske politike
(MACPI) kojim se procjenjuje otpornost institucija
na korupciju te identifikuje antikorupcijska politika
i nedostaci u provedbi; i

Dijagnostika procjene zarobljenosti drZave kojom se
pomaZe u identifikaciji osjetljivosti zarobljenosti
drzave.

Evropska komisija bi prilikom implementacije svog
investicionog plana za regiju trebala obratiti posebnu
paznju na zastitu konkurentnosti u sektorima gdje
postoji visoki pritisak monopolizacije.

Tehnicka podrska, savjet u oblasti javnih politika, te fi-
nansiranje od strane EU bi se trebalo usmjeriti na aktiv-
nosti borbe protiv korupcije i monopola s fokusom na
kriticne sektore, poput sektora energetike, infrastruk-
ture, sektora bankarstva i telekomunikacija. Prosiren-
je savjetodavnih misija na ¢itav Zapadni Balkan ce
doprinijeti u provedbi procjena vladavine zakona;

medutim, preporucuje se da svaki pregled ukljuci
strucnjake iz reda civilnog drustva. Evropska komisija
i lokalne delegacije EU trebale bi raditi zajedno sa loka-
Inim akterima na uspostavljanju procedura za redovni
probni monitoring korupcijskih slucajeva te monitoring
napretka pravosudnih reformi.



