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Predgovor

Studija koja je pred čitaocima predstavqa nastavak istraživawa 
korupcije u Srbiji koje Centar za liberalno-demokratske studi
je sprovodi već godinama. Prva studija u toj seriji bila je Korup
cija u Srbiji (2001), koja je nagrađena Međunarodnom memorijal­
nom nagradom Sir Anthony Fisher za 2002. godinu. Ta je studija, po 
mišqewu mnogih, predstavqala prvo pravo istraživawe korup
cije u našoj zemqi i donela je sveobuhvatan  i koherentan pred
log strategije antikorupcijske borbe, koji je kasnije našao svoje 
mestu u državnom arsenalu. Potom su sledile kwige Korupcija na 
carini (2002) i Korupcija u pravosuđu (2004), koje su, u istom duhu, 
analitički analizirale nivo, mehanizme i posledice korupcije 
u ovim korupcijom veoma ugroženim delatnostima, praćene 
predlogom skupa mera antikorupcijske prirode. 

Ova studija sadrži analizu promena u nivou korupcije i efe
kata vladinih politika tokom pet godina tranzicije u Srbiji, 
odnosno posle oktobarskih promena. Ideja je, znači, bila da se 
pogleda dinamika korupcije i antikorupcijskih nastojawa u 
ovom periodu i oceni uspešnost preduzetih mera. Istraživawe 
je pokazalo da je korupcija vidqivo smawena u 2006. u odnosu na 
2001. godinu, ali i da pozitivna promena nije na nivou očekiva
wa u narodu i obećawa političara. Korupcija u Srbiji je i daqe 
raširena i opasna pojava. Istraživawe je pokazalo i da je vladi
na aktivnost u antikorupcijskoj borbi uglavnom bila normativ
na, tj. zakonodavna, a da je praktičan rad državnih organa bio 
slabiji. Stoga bi orijentaciju antikorupcijske borbe trebalo u 
narednom periodu usmeriti na jačawe antikorupcijskih mehani
zama u policiji, tužilaštvima i sudstvu, kao wenim glavnim 
operativnim nosiocima. 

Autori pojedinih poglavqa su: prvog Boško Mijatović, drugog 
Mirjana Vasović, trećeg Slobodan Vuković, četvrtog Boris Bego
vić, Jovan Jovanović i Marko Paunović, petog Marko Paunović, 
šestog Boris Begović i sedmog Boško Mijatović.

11. septembar 2007.
Boris Begović

Boško Mijatović
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I   Politika i korupcija u Srbiji

Nema sumwe da je korupcija vrlo raširena u savremenom svetu, a 
posebno u nerazvijenim i zemqama u razvoju. Nema sumwi ni da 
postoji i u Srbiji, i to u priličnoj meri, kako pokazuju i brojna 
istraživawa i povremena hapšewa. 

Ta korupcija je u Srbiji imala svoju dinamiku, sa korenima u 
1990-tim godinama i mučnom, ne preterano uspešnom borbom 
tokom 2000-tih godina. O globalnim odlikama odnosa države pre
ma korupciji biće reči u ovom, uvodnom odeqku.

PRILIKE TOKOM 1990-TIH

Temeqi današwe korupcije u Srbiji postavqeni su tokom 1990-
tih godina. U to vreme raspadao se stari komunistički poredak, u 
kome je korupcija ipak bila retka pojava, i stvarao novi, u kome su 
stare moralne vrednosti nestajale i javqale se nove. 

Naime, do početka 1990-tih godina vladao je dosta kruti komu
nistički moral, po kome bogaćewe nije bilo prihvaćena politi
ka, pa ni vodeći komunistički funkcioneri nisu posedovali 
znatniju imovinu, već su živeli od plate i stanovali u državnim 
stanovima i kućama i vozili se državnim automobilima. 1990. 
godina donosi promenu: uvođewe višepartijskog sistema i lega
lizacija privatnog sektora doveli su do promene optike poli
tičko-ekonomske elite. Sada je vlast prestala da bude trajna pri
vilegija, već je postala zavisna od rezultata izbora; zatim, boga
ćewe je postalo dozvoqen i požeqan ciq pojedinca, čak i onog na 
vlasti. I trk ka bogatstvu je počeo, sa zloupotrebom države kao 
važnim elementom. 

Jedan dobar prikaz tadašweg stawa duhova vezan je za ekonomske 
sankcije prema SR Jugoslaviji iz 1992. godine. Tada su, navodno 
zbog odgovornosti SR Jugoslavije za rat za jugoslovensko nasleđe, 
bile zavedene ekonomske sankcije prema SRJ (Rezolucija SB 757), 
koje su trebalo da prekinu spoqnotrgovinske i finansijske toko
ve sa svetom i tako prinude tadašwi režim na popuštawe. I 
kakva je bila reakcija vlasti? Umesto da se drži krajwe liberal
nog uvoznog režima, kako bi se podstakao uvoz robe svake vrste i 
ublažili efekti sankcija, vlast je uvela sistem uvoznih dozvola 
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i kontingenata, što je donelo ogromno bogatstvo srećnicima 
koji su dozvole za uvoz uspevali da dobiju. Nije potrebno troši
ti reči na dokazivawe da su gotovo iskqučivo pripadnici vlada
jućeg režima dobijali dozvole. Ukupan efekat: mawi uvoz, što 
znači mawu proizvodwu i slabije snabdevawe tržišta potroš
nim dobrima, uz veću zaradu miqenika režima.

Takvo derogirawe svih, a ne samo komunističkih moralnih 
normi nije bilo iskqučivo posledica unutrašwe političke 
tranzicije ka demokratiji i privatnoj svojini, već i ekonomske-
političke krize koja je nastala u Srbiji. Naime, tadašwi raspad 
SFRJ doveo je do ratova, već pomenutih sankcija, pada plata i 
proizvodwe, lošeg snabdevawa, razmaha sive ekonomije, krimi
nalizacije ekonomskog života i društva u celini i slično. For
malni sektor privrede se raspadao, a vlast je tolerisala svaki 
oblik snalažewa, kako svih slojeva stanovništva, tako i same 
privrede. 

Nije netačno oceniti da je u Srbiji tada vladala potpuna pravna 
anomija, odnosno bezakowe, pa je haos u svim oblastima života bio 
očekivana posledica. Zakone praktično niko nije poštovao, jed
nim delom stoga što su bili nesprovodqivi i što bi pokušaj 
wihovog sprovođewa zaustavio ekonomski i socijalni život, a 
jednom delom stoga što su time privilegovani pojedinci iz vla
dajućeg režima na račun svih drugih. Tim putem se došlo do situ
acije u kojoj ništa nije bilo sigurno, u kojoj je svakovrsno snala
žewe prema situaciji bilo jedino načelo. Sve moralne kočnice 
su nestale i porezi nisu plaćani, ugovori nisu izvršavani 
(ukqučujući neplaćawe dugova), država je upotrebqavana kao sred
stvo za bogaćewe, mnogi nisu živeli od svog rada i preduzetniš
tva, već parazitski, na tuđ račun. I korupcija je predstavqala 
jedan element tadašwe situacije koji se vrlo dobro uklapao sa 
ostalima. 

Stanovništvo se priličnim delom naviklo na stawe stvari i 
počelo da doživqava tadašwe kriminalne fenomene kao pri
rodne, kao one koji se moralno ne osuđuju jer se jedino tako može. 
I korupcija je prevashodno doživqavana kao praktičan metod da 
se u celom tom haosu završi neki posao na požeqan način, a ne 
kao pojava koju treba osuđivati. I prirodno, korupcija se tada 
veoma raširila.1

ELAN POSLE 5. OKTOBRA

Po političkom zaokretu od 5. oktobra 2000. godine na vlast su doš
le demokratske snage, koje su u prethodnom periodu kritikovale 
korupciju Miloševićeve vlasti i obećavale weno iskorewivawe. 

1	  Videti detaqnije: Korupcija u Srbiji, CLDS, 2001
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Tako je novi premijer Zoran Đinđić u inauguralnom govoru u 
Skupštini Srbije januara 2001. godine kao jedan od prioriteta 
svoje vlade pomenuo odlučnu borbu protiv korupcije. 

I zaista, bilo je to pogodno vreme za pravi antikorupcijski 
napor, budući da opozicije praktično nije bilo. Jer, veliki korup
cionaši u tom trenutku nisu predstavqali opasnost: oni koji su 
se obogatili u prethodnom periodu nisu više imali političku 
zaleđinu i moglo im je biti suđeno za primer svim ostalima, dok u 
redovima novih vlasti još uvek nije bilo većih korisnika držav
nih privilegija. Još važnije, u vladajućem DOS-u je po dolasku na 
vlast preovladavao revolucionarni moral, tj. težwa za poštenom 
vladavinom u korist naroda, a bez zloupotrebe države u privatnom 
interesu. Svaka antikorupcijska mera bi tada prošla parlament, 
jer nije bilo nikoga da joj se suprotstavi. 

I vlada premijera Đinđića započela je izgradwu antikorup
cijske strukture u Srbiji. Formirani su mobilni antikorupcij
ski timovi, osnovan Savet za borbu protiv korupcije, započeto 
unapređewe zakonodavstva u antikorupcijskom smeru... Ipak, 
učiwena je jedna važna greška koja je, kako se pokazuje u retro
spektivi, u priličnoj meri obezvredila početne napore. Radi se 
o zakonu o porezu na ekstraprofit. 

Pred nove vlasti postavilo se pitawe šta da se radi sa onima 
koji su tokom 1990-tih godina stekli bogatstvo, uglavnom zlou
potrebom države, tj. kroz korupciju. Odabran je koncept opore
zivawa, čime je odbačen alternativni – onaj sa pojedinačnim 
istragama zakonitosti poslovawa poznatih tajkuna. Ovo drugo 
se može delimično pravdati čiwenicom da je dobar deo wihove 
zarade bio formalno legalan – dobijawe od države prava na 
kupovinu jeftinih deviza, kredita sa negativnom realnom 
kamatnom stopom ili uvoznih dozvola – ali i nepoverewem u 
sposobnost tadašwe policije i pravosuđa, budući da nije izvr
šeno pročišćavawe sastava, da pošteno obave istrage. Bilo 
kako bilo, 2001. godine stvoren je tzv. porez na ekstraprofit, 
kojim je izvršeno faktičko, ako ne i formalno sklapawe mira 
između poslovnog sveta iz vremena prethodne vlasti i nove vla
sti. DOS-ova vlast predstavila je ovaj porez kao moralni potez 
kojim će se postići socijalna pravda, budući da će ga platiti 
oni koji su zloupotrebili svoje veze sa pređašwom vlašću i 
obogatili se na nepošten način. Tokom realizacije  došlo je do 
priličnih teškoća, što je neizbežno kod jednog ovakvog pore
za, pa su mnogi u mawoj ili većoj meri izbegli wegovo dejstvo. I 
važnije, porez na ekstraprofit je praktično legalizovao mnoga 
bogatstva stečena korupcijom tokom prethodne decenije, jer – 
kada se plati porez na jednu sumwivu zaradu tada se ta ista zara
da više ne može smatrati spornom i sumwivom, niti se može 
ponovo pokrenuti postupak protiv wegovog vlasnika. I zaista, 
kasnije nisu pokretane istrage za ispitivawe (ne)legalnosti 
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sticawa bogatstava iz 1990-tih godina.2 Porez na ekstraprofit 
je, znači, praktično jednim potezom oprao sumwiv novac u 
Srbiji, čime je poslat krajwe nepožeqan signal svim potenci
jalnim korupcionašima da nova vlast nije toliko opasna koli
ko se predstavqa. 

Pored legislativnih mera, vlada Zorana Đinđića pokrenula je 
široku reformu ekonomskog sistema: od jednog nakaradnog 
tržišnog sistema sa dominacijom administrativno-komandnih 
poluga u rukama kleptokratske države iz 1990-tih godina ka stan
dardnom kapitalističkom sistemu. Ukinuti su mnogi zakoni i 
mehanizmi koji su ukidali tržište i nekima donosili bogat
stva. Pomenimo ovde legalizaciju i normalizaciju tržišta 
deviza, cigareta i benzina, što je izvedeno 2001. godine. Do tada 
je na ovim tržištima preovladavala ulična prodaja, sa ogrom
nim dobicima za glavne snabdevače i sa štetom za kase i države i 
potrošača. 

Pomenimo i liberalizaciju spoqne trgovine, čime je ukinut 
niz administrativnih ograničewa uvoza, koja nisu imali drugog 
smisla osim kao sredstvo za bogaćewe lica povezanih sa vlašću. 
Naime, dotadašwi sistem bio je uglavnom zasnovan na sistemu 
dozvola i kontingenata koje su dobijali, često i kroz podelu zara
de za patronima, poslovni qudi vladajućeg režima. 

Generalno posmatrano, ekonomska reforma u pravcu jačawa 
uticaja tržišta, kao impersonalnog mehanizma koordinacije 
ekonomske aktivnosti, ukidala je korupciju u korenu kroz bitno 
smawewe obima poslova za koje je potrebna diskreciona sagla
snost državnih i sličnih činovnika. Jednostavno, uloga države 
u ekonomskom životu je bitno smawena i smawuje se i daqe, tako 
da je i korupcijski potencijal u ekonomskoj sferi sve mawi.

KOČNICE

Razvoj političkih prilika u Srbiji tokom posledwih godina 
svakako nije olakšavao borbu protiv korupcije. Jer, Srbija je 
sve vreme bila opterećena različitim problemima suštinske, 
čak egzistencijalne prirode koji su angažovali znatan deo 
političke energije, a što je slabilo angažovanost na borbu pro
tiv korupcije.

Prvi element po važnosti je žestoka politička borba koja goto
vo sve vreme plamti na političkoj sceni Srbije. Prvi period 
2001-2003 godina obeležen je sukobom dvojice vodećih qudi demo
kratskog bloka – tadašweg premijera Srbije Đinđića i tadašweg 

2	 Možda se stvari mewaju: u junu 2007. godine uhapšena je grupa na čijem je 
čelu bio veliki tajkun (Cane Subotić), koja je, kako se veruje, u poludržav
noj režiji švercovala cigarete u Srbiju tokom 1990-tih godina. 
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predsednika SR Jugoslavije Vojislava Koštunice. Sukob je eska
lirao do te mere da je Đinđićeva većina 2002. godine iskqučila 
iz Skupštine Srbije sve poslanike DSS-a, ali ipak nije nasta
vila rad parlamenta, već je čekala (negativnu) odluku Ustavnog 
suda. No, to čekawe se odužilo, pa parlament nije radio gotovo 
godinu dana, što je svakako značilo obustavqawe zakonodavnog 
rada, između ostalog i onog usmerenog na korupcijske teme.

Slično tome je praktično izgubqena i 2003. godina, kada je ubi
jen premijer Đinđić, organizovano višemesečno vanredno stawe 
i na kraju u skupštini pala vlada. Iako je tom prilikom spekta
kularno organizovana tzv. akcija Sabqa, kao navodni pokušaj 
obračuna sa kriminalom u Srbiji, na kraju nije bilo ništa i, 
osim retkih izuzetaka, hiqade uhapšenih su puštene kućama. 
Parlament nije zasedao, osim pri kraju godine kada vlada više 
nije raspolagala poslaničkom većinom. 

Sledeći problem koji je sve vreme destabilizovao političku 
scenu u Srbiji i otežavao normalno funkcionisawe države je 
problem saradwe sa Haškim tribunalom. Ubrzo po uspostavqawu 
demokratske vlasti početkom 2001. godine počeli su da stižu zah
tevi Haškog tribunala, podržani od strane vodećih zapadnih 
zemaqa, da se započne sa isporukama osumwičenih za zlodela 
tokom prethodnih ratova. Premijer Đinđić je hrabro izručio 
Slobodana Miloševića, ali je to bio tek početak. Budući da je 
Haški tribunal veoma nepopularna institucija u Srbiji, pošto 
većina građana ne veruje u wegovu nepristrasnost, nijednoj vladi 
Srbije saradwa (tj. izručivawe okrivqenih) ne pada lako, jer sva
ka vlada mora da misli, i misli, na posledice saradwe sa Tribu
nalom na sopstveni politički rejting i izglede na sledećim 
izborima. Stoga se taj proces veoma odužio i sve vreme prolazi 
kroz cikluse – smenu pritisaka i popuštawa pritisaka, sa jedne, 
i izručivawa i prekida izručivawa, sa druge strane. Najveće 
figure – Ratko Mladić i Radovan Karaxić – još uvek su na slobo
di, što znači da se igra nastavqa. 

Srbiju sve vreme koje posmatramo jako opterećuju i proble
mi državnih granica. Naime, od oktobarskih promena, a u 
stvari i od ranije, sve do danas postoji pitawe države u kojoj 
živimo: da li je to Jugoslavija i kakva, ili je Srbija i u kojim 
granicama? Taj nastavak borbe za jugoslovensko nasleđe, ovog 
puta na teritorijama koje se smatraju srpskima, angažovao je 
obe vlade Srbije. Đinđić je, iako fleksibilniji od Koštuni
ce, stigao na granicu sukoba sa zapadnom diplomatijom povo
dom Kosova i Metohije, dok je kod crnogorskog pitawa ipak 
bio prijateqski nastrojen prema crnogorskom predsedniku 
Đukanoviću. Koštunici je zapalo da rešava oba pitawa, što 
se bitno odrazilo na wegov premijerski angažman: u stvari, 
wemu su ta dva državna pitawa bila osnovna pitawa i wima je 
posvetio najviše pažwe. 
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Pored ovih urgentnih pitawa iz oblasti visoke politike, pred 
državnim organima stajala je sve vreme i obaveza sprovođewa 
korenitih ekonomsko-socijalnih reformi u okviru tranzicije, 
što je dodatno naprezalo kapacitete države.

Opterećenost državnog vođstva važnim političkim i reform
skim poslovima svakako ne bi morala da smeta antikorupcijskoj 
borbi, već bi mogla da se odvija paralelno. Međutim, državna 
administracija u Srbiji ima dosta ograničene kapacitete, čemu 
je uzrok više razloga: odlazak dela sposobnih činovnika po padu 
Miloševićeve vlasti; vrlo niske plate u periodu 2001-2004. 
godina, tako da su ponovo mnogi sposobni qudi otišli u privat
ni sektor; smena viših činovnika (obično pomoćnika ministra 
i načelnika) posle svake smene vlade itd. Slično se događalo i sa 
policijom, što joj je smawivalo efikasnost.

IZBORNI SISTEM, MODEL KOALICIONE VLADE I KORUPCIJA

Do sada smo razmatrali tekuće promene političke situacije u 
Srbiji i trudili se da uočimo wihove efekte na korupciju, odno
sno antikorupcijsku borbu. U nastavku ćemo pokušati da ispita
mo neke karakteristike političkog sistema zemqe i wihov efe
kat na korupciju.

Počnimo sa izbornim sistemom. U Srbiji je na snazi propor
cionalan izborni sistem, gde se parlamentarni mandati raspo
dequju na partijske liste prema broju dobijenih glasova u Repu
blici. Taj sistem svakako ima razloga postojawa, jer, između osta
log, omogućuje boqe predstavqawe u parlamentu i mawih strana
ka, odnosno političkih, društvenih, etničkih i drugih mawina. 
Naravno, on poseduje i slabosti, a jednom od najvažnijih smatra 
se to što dovodi do razdrobqenosti parlamenta na veliki ili 
veći broj stranaka. Ova dobra i ova loša osobina proporcional
nog sistema su, u stvari, lice i naličje jedne iste stvari: dobra 
zastupqenost mawinskih mišqewa znači veći broj mawih stra
naka u parlamentu u odnosu na konkurentski, većinski sistem. 

Ta razdrobqenost parlamenta predstavqa prepreku za stvarawe 
homogene, efikasne vlade. Jer, postojawe većeg broja mawih ili 
sredwe velikih partija neminovno dovodi do nužnosti stvarawe 
širih koalicija prilikom formirawa vlade, a one teško da 
mogu da budu efikasne budući da su im interesi i ideologije, kada 
ih imaju, različite, što predstavqa otežavajuće faktore za 
uspešnu saradwu. 

Tako je bilo i u Srbiji. I Đinđićeva i Koštuničina prva vla
da bile su koalicione i vrlo raznorodne po sastavu. Đinđićevu je 
prilikom formirawa činilo čak osamnaest stranaka, doduše u 
prvo vreme povezanih zajedničkim revolucionarnim elanom. No, 
ubrzo su krenuli sukobi, pa je broj od 18 smawen na 17 (otpao 
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DSS), da bi se i među preostalim strankama pojavile pukotine. 
Problem je zaoštren time što su i mawe stranke iz koalicije 
shvatile da predstavqaju jezičak na vagi i da bez wihovih glasova 
vlada ne može imati većinu, pa su počele da vrše pritisak na 
premijera i ostale članice koalicije, povremeno postavqajući 
prave ultimatume kako bi glasali za vladine predloge. Na jednom 
takvom sukobu – SDP-premijer Živković – vlada je krajem 2003. 
godine pala, jer je SPD već našao novog koalicionog partnera. 

Takva situacija, kada praktično svaka članica koalicije pose
duje odlučujuće glasove, odnosno kada opstanak vlade u parlamentu 
zavisi od svake članice koalicije, svakako nije pogodna za antiko
rupcijsku borbu. Jer, ono što se u homogenoj, jednostranačkoj vladi 
lako reši i izvede – smena sumwivog ministra – to se u širokim 
koalicijama pokazuje nemogućim ili teško izvodqivim, budući 
da stranka obično staje iza svog člana i brani ga maksimalno mogu
će, sve dok stvar ne postane sasvim jasna i javna. Takav dosta zašti
ćen položaj ne samo ministara, već i drugih viših državnih slu
žbenika ne samo da otežava borbu protiv korupcije, već sve one na 
javnom položaju neposredno podstiče na učešće u woj. Naime, kada 
je korumpirani pojedinac u znatnoj meri zaštićen političkim 
štitom, tada je, svakako, u skladu sa Bekerovom kalkulacijom o 
odnosu koristi od korupcije i potencijalne kazne, on znatno moti
visaniji da se upusti u nedozvoqene poslove. 

Nije drugačije bilo ni u vreme prve Koštuničine vlade 2004-
2007. godine. Vlada je čak bila mawinska, tj. zavisila je od spoqne 
podrške SPS-a u parlamentu, tako da je ponovo svaka od četiri 
stranke vladajuće koalicije imala pravo efektivnog veta. Kao i u 
drugim sličnim situacijama, iz pouzdanih izvora se čulo da pre
mijer poseduje debele dosijee o vodećim ministrima iz koalici
onih partija i da ih racionalno koristi u unutar vladinim nate
zawima, ali ništa od toga nije isplivalo u javnost ili stiglo do 
istražnih organa.

Izborni sistem, znači, utiče na nivo korupcije i sposobnost 
izvršne vlasti da se sa wom suoči. Sa stanovišta smawewa 
korupcije bilo bi boqe preorijentisati se na većinski izborni 
sistem i vremenom doći do dvo ili tropartijskog sistema, koji 
najčešće obezbeđuje homogene vlade, sposobne da se unutar izvrš
ne vlasti bore sa korupcijom. 

Pored slabosti koje proizlaze iz koalicionog karaktera vlada, 
potrebno je analizirati i jedno naoko tehničko pitawe, ali koje 
ima odraza na korupciju i borbu protiv we. Naime, prilikom for
mirawa svake od pomenutih vlada postavqeno je sledeće pitawe: da 
li će svaka stranka-koalicioni partner preuzeti određen broj 
ministarstava (ili javnih preduzeća, ustanova itd) i wima sama 
upravqati (ministar, zamenik i pomoćnici iz iste stranke) ili 
će svako ministarstvo biti pod zajedničkom upravom više stra
naka (ministar iz jedne, zamenik ministra iz druge itd)? 
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S jedne strane, model potpune kontrole obično se pravda od 
strane wegovih zagovornika kao pogodniji za efikasno rukovođe
we poslovima, a na osnovu jedinstvene ideologije i olakšane 
međusobne komunikacije i saradwe rukovodećeg tima budući da 
svi potiču iz jedne partije. Sa druge strane, model zajedničke 
uprave, tvrdi se, može dovesti do teškoća u funkcionisawu 
ministarstva zbog neusklađenih koncepcijskih pitawa, međusob
nih konkurentskih odnosa vodećih qudi i slično.

Sa stanovišta korupcije, međutim, dva pomenuta modela izgle
daju drugačije. Model potpune kontrole omogućuje vođewe poslo
va u potpunom partijskom ili grupnom interesu, gde jednu grupu 
povezanih qudi (nastalu iz jedne političke partije) niko nepo
sredno ne nadzire.3 Stoga ta grupa može da se posveti korupciji u 
ličnom ili partijskom interesu, a da mnogo ne strepi od inter
nog nadzora koalicionih partnera. Štaviše, podela ministar
stava po strankama po načelu potpune kontrole unapred izgleda 
kao podela plena među strankama vladajuće koalicije, odnosno 
kao takav koalicioni dogovor kome je baš svrha nemešawe jedne 
stranke u poslove drugih. 

Sa druge strane, model zajedničke uprave, bar donekle, otežava 
korupciju jer ministarstvo (ili javno preduzeće itd) u startu 
vodi raznorodna ekipa, koja dolazi iz različitih stranaka i ima 
različite političke interese, s tim da se weni članovi obično 
ne poznaju ili je wihovo poznanstvo površno. Stoga je postizawe 
korupcijskog dosluha između vodećih qudi mawe verovatno u 
ovom  modelu nego kod modela potpune kontrole. Doduše, nije i 
nemoguće, o čemu svedoči ograničena anegdotska evidencija. 

U Srbiji je model zajedničke uprave primewen u vreme Đinđi
ćeve vlade, dok je model potpune kontrole dominirao tokom prve 
Koštuničine vlade. 

PODSTICAJI BORBI PROTIV KORUPCIJE

I pored otežavajućih okolnosti, koje su pomenute u prethodnim 
odeqcima, borba protiv korupcije u Srbiji nije bila potpuno 
zanemarena tokom prethodnih godina. Kada bi originalni elan 
vodećih političara presahnuo, podsticaj su davali drugi činio
ci – oni iz političkog okružewa. Jer, odnos prema korupciji 
kod političara svakako pripada wihovoj javnoj sferi delovawa i 
wima nije svejedno kako ga birači i drugi politički činioci 
doživqavaju.

Dva osnovna činioca kojima su političari od 2001. godine 
pridavali potrebnu važnost su javno mwewe i pritisak iz 

3	 Naravno, tu su javnost i istražni organi kao posledwi nadzor, ali wihova 
efikasnost u Srbiji, bar do sada, nije bila dovoqna. 
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spoqnog okružewa. I jedne i druge trebalo je zadovoqiti, budu
ći da su tražili akciju i rezultate. Domaća javnost svakako je 
usmeravala raspoložewe birača i vlada je bila zainteresovana 
za weno raspoložewe, trudeći se da prikaže svoje postupke u 
najboqem svetlu. Takođe, ukqučewe Srbije u svetske tokove posle 
5. oktobra pretpostavqalo je i aktivnost na antikorupcijskom 
planu, budući da je ova tema veoma popularna u savremenom svetu 
i da se na globalnom planu vodi široka antikorupcijska akci
ja, predvođena najrazvijenijim zemqama i brojnim političkim 
i finansijskim međunarodnim organizacijama. 

Tri osnovna pravca delovawa političkih krugova u borbi pro
tiv korupcije tokom prethodnih godina u Srbiji bili su zakono
davna reforma, usvajawe nacionalne strategije borbe protiv 
korupcije i pojedine konkretne aktivnosti.

Zakonodavna reforma trebalo je da postavi pogodan zakonski 
okvir za otežavawe korupcije i olakšawe borbe protiv we. U 
prethodnom periodu korupcija je praktično u celini potpadala 
pod opšte zakonodavstvo, dok je tokom 2000-tih godina prihvaće
na orijentacija na specificirawe inkriminacije akata korup
cije i razvijawe posebnog zakonodavstva koje bi trebalo da se 
nosi sa wom. Kao deo takve politike doneto je više posebnih 
zakona, ali i dopuweno nekoliko postojećih opštih. Na taj način 
je gotovo zaokružena zakonodavna reforma i stvorena osnova za 
uspešniju antikorupcijsku borbu, mada su se ubrzo u primeni 
pokazale određene slabosti koje zahtevaju nove zakonodavne akci
je na poboqšawu regulative. 

U okviru zakonodavne reforme pomenućemo nekoliko najva
žnijih promena:

•	 Zakon o sprečavawu sukoba interesa donet je 2004. godine, sa 
ciqem da bitno oteža korupciju sa stanovišta wene ponude; 
očekivawa od ovog zakona bila su velika, ali su rezultati 
wegove primene do sada u priličnoj meri nezadovoqavajući; 
pokazalo se da su procesno-administrativni i kazneni deo 
zakona nedovoqno dobro uređeni, pa ni wegova primena nije 
izvršena kako je planirano;

•	 Zakon o finansirawu političkih stranaka donet je 2003. 
godine; relativno je dobro koncipiran, ali i u wegovoj rea
lizaciji postoje problemi: na primer, izveštaji politič
kih stranaka o finansirawu predizborne kampawe iz janua
ra 2007. godine uglavnom su nekompletni i nezadovoqavaju
ći, a bez posebnih posledica po wihove podnosioce; 

•	 Zakon o javnim nabavkama usvojen je 2002. godine, sa bitnim 
izmenama iz 2004. godine; svrha ovog zakona je da unese tran
sparentnost i kompetitivnost u javne nabavke, koje su svaka
ko jedno od najvažnijih potencijalnih područja korupcije; 
ta svrha je dobrim delom postignuta, ali su se javile proce
sne slabosti: velika komplikovanost postupka, nedovoqna 
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uloga Uprave za javne nabavke i Komisije za zaštitu prava i 
slično,

•	 Zakon o državnim službenicima donet je 2005. godine i ciqa 
na profesionalizaciju i depolitizaciju državne uprave, pa 
je pojačan položaj službenika u odnosu na dosadašwa rešewa; 
pitawe je da li će ovo jačawe smawiti podsticaj korupciji 
ili će ga povećati, budući da će se službenici osećati zašti
ćenije pred šefovima i svima ostalima;

•	 Zakon o državnoj revizorskoj instituciji donet je 2005. 
godine, a do polovine 2007. godine još uvek nije stupio na 
snagu; jedan od razloga, verovatno i glavni, bio je neuspeh da 
se nađe kompetentan kandidat za mesto predsednika, budući 
da je predviđena plata daleko mawa nego plate revizora u 
privatnom sektoru;

•	 Zakon o zaštitniku građana (ombudsmanu) usvojen je 2005. 
godine i trebalo je da omogući veću zaštitu sloboda i prava 
građana prema državnim zvaničnicima, pa i u slučajevima 
korupcije; zakon nije primewen do polovine 2007. godine, jer 
je tek tada u Skupštini Srbije izabran zaštitnik građana;

•	 novi Krivični zakonik usvojen je 2005. godine, a novi Zakon 
o krivičnom postupku 2006. godine, što bi trebalo da done
se unapređewa, između ostalog, i u borbi protiv korupcije; 
Krivičnim zakonikom su predviđena krivična dela davawa 
i primawa mita kao dela protiv službene dužnosti držav
nih zvaničnika.

Kako se preliminarno može zakqučiti, novo zakonodavstvo je 
koncepcijski uglavnom dobro uređeno, ali se mawkavosti javqaju 
u procesnim odredbama, što dovodi do izrazitih slabosti tokom 
wihove primene. Od predviđenih antikorupcijskih zakona još 
uvek nije donet zakon o antikorupcijskoj agenciji, čiji bi zada
tak trebalo da bude operativno vođewe antikorupcijske borbe. 
Nacrt zakona postoji, ali još uvek nije usvojen, iako je agencija 
predviđena Strategijom antikorupcijske borbe.

Ujesen 2005. godine usvojena je od strane Skupštine Srbije 
Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije. Ta je strate
gija doneta uz prilično zalagawe stranih činilaca, tj. međuna
rodnih organizacija, a na osnovu uverewa da će ona doneti zao
kret u antikorupcijskoj borbi. I domaća javnost, kako isku
stvo pokazuje, poseduje uverewe da je za svako važno društveno 
pitawe dobro doneti strategiju, što je svakako sporna kon
cepcija. Bilo kako bilo, strategija je usvojena i vlada je tako 
zadovoqila očekivawa dveju važnih političkih grupacija. A 
šta će daqe biti ostaje da se vidi. Da će problema u realizaci
ji biti vidi se iz čiwenice da je vlada sa velikim zakašwe
wem usvojila Akcioni plan za realizaciju strategije krajem 
2006. godine, a što je, prema strategiji, bila obavezna da uči
ni znatno ranije. Uz to, Akcioni plan nije u dovoqnoj meri 
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pretočio Strategiju u precizan i operativan dokument, već je 
prevashodno ostao vrlo načelan.

Konkretnih akcija u borbi protiv korupcije bilo je mawe nego 
što bi trebalo. U sledećim poglavqima ćemo ispitati šta je 
urađeno i da li je to bilo zbog mawka odlučnosti u vladi, zbog 
izvesnih političkih obaveza prema stranci (SPS) koja je podr
žavala mawinsku vladu ili zbog nekog trećeg razloga.
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II   Predstave javnog mwewa o korupciji 
	 2001–2006: efekat perioda

UVOD

Korupcija nije preterano dinamična socijalna pojava; wene 
društvene osobenosti relativno se sporo mewaju. Postoji za to 
više obrazložewa. U stabilnim društvima, ona je često sistem
ska pojava, koja je srasla sa funkcionisawem postojećih institu
cija. Katkada predstavqa i sastavni deo moralne običajnosti jed
nog društva, tj. normi ponašawa oko kojih postoji opšta sagla
snost; zbog toga ni wegovi pripadnici, a ni spoqašwi posma
trači, ne mogu lako da je razluče od običaja i prepoznaju kao soci
jalnu patologiju. Pošto je korupcija utemeqena u same osnove 
kulture i društva, u wegovu tradiciju, promene u wenom obimu 
(raširenosti u populaciji), nivou i oblicima ispoqavawa odi
gravaju se sporo, ponekad tek sa mewawem kulturnih obrazaca.

Suvislo je očekivati da periodi temeqite promene socioeko
nomskih sistema, kakav je period tranzicije u okviru postkomu
nističkih društava, neminovno dovode do promena u karakteri
stikama korupcije koja postoji u društvu. Kako tranzicija, po 
definiciji, označava prvenstveno reforme institucija starog 
sistema, očekivalo bi se da one uslovqavaju i smawewe wenog obi
ma. Međutim, promene institucija relativno su spor proces. 
Štaviše, pošto tranzicione reforme podrazumevaju ubrzanu 
privatizaciju, one i same mogu da postanu ishodišta nekih novih 
oblika korupcije. Pored toga, sva prevratnička vremena po pra
vilu su praćena raspadom vladajućeg sistema vrednosti, odnosno 
sukobqavawem starih i novih običajnih i moralnih sistema, koji 
usmeravaju ponašawe qudi. Ovo stawe anomije utiče ne samo na 
stepen prihvatawa moralnih normi, već mewa i vrstu moralno
sti koja se zagovara. To znači da ovde nije reč samo o promeni 
moralnih standarda (šta je dobro, a šta zlo), već i normativne 
interpretacije individualnog i grupnog ponašawa (šta to zna
či biti pošten). Zbog svega ovoga, napori na uspostavqawu demo
kratije, vladavine prava i tržišne ekonomije u tranzicionim 
postkomunističkim društvima suočavaju se, istovremeno, sa 
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institucionalnim preprekama i otporima koje stvara anomično 
društvo. Vrednosno i moralno dezorijentisani pripadnici 
ovih društava, s jedne strane, postaju tolerantniji na ranije pro
skribovane vidove ponašawa, a sa druge, postaju inventivniji u 
iznalažewu novih aktivnosti koje bi mogle da posluže prili
kom snalažewa u postojećem institucionalnom i vrednosnom 
vakuumu. Korupcija je jedna od veoma upotrebqivih metoda koje 
oni koriste kako bi izašli na kraj sa tranzicionim haosom i 
zato se ona u takvim okolnostima zakonito samoreprodukuje. 

Pokušaj da se, u razmaku od svega pet godina, uporede predstave 
i stavovi građana Srbije o korupciji – kako bi, bar posredno, 
mogli da se izvuku zakqučci o sadašwem stawu korupcije u druš
tvu – mora imati u vidu napred navedene okolnosti. Takvo istra
živawe, naime, mora poći od sasvim umerenih pretpostavki o 
obimu promena koje su se u međuvremenu mogle dogoditi. Predsta
ve koje qudi imaju o korupciji su daleko podložnije fluktuaci
jama u zavisnosti od uticaja perioda, tj. date socijalne, ekonom
ske i političke situacije, nego što je to sama pojava. Kako se 
pojam korupcije najčešće vezuje za disfunkcionalnost države i 
vlasti, slika koju javnost ima o woj najviše zavisi od načina na 
koji se opažaju i ocewuju aktuelni politički procesi i wihovi 
akteri. Katkada, široko rasprostraweno uverewe da je vlast 
nepoštena i korumpirana predstavqa jedan od načina da se izra
zi opšte nezadovoqstvo političkom i ekonomskom situacijom u 
zemqi, što je u tranziciji inače redovna pojava. Ove predstave, 
koje su po prirodi stvari subjektivne, mogu dodatno biti „oboje
ne” različitim političkim animozitetima i resentimanima u 
uslovima opšte politizacije društva i oštre političke pode
qenosti. U tom smislu vaqa tumačiti nekritičke ocene o stawu 
korupcije u Srbiji (karakteristične ne samo za period Miloše
vićeve vladavine, već i za period posle demokratskih promena), 
koje često precewuju wen obim i intenzitet, tj. dramatizuju stawe 
stvari. Ne samo da se Srbija svrstava među zemqe sa najvišim 
stepenom korupcije u svetu, već se tvrdi da je ona zahvatila celo 
društvo, da su svi političari korumpirani i sl. Zavisno od toga 
iz kojih društvenih struktura potiču, ova preterivawa ne pred
stavqaju ništa drugo do proizvod razočaranosti u novu demo
kratsku vlast, pritisak na postojeći režim, odnosno način da se 
izrazi otpor promenama političkog i ekonomskog sistema 
uopšte. 

Imajući sve ovo u vidu, u pokušaju da uporede predstave i sta
vove o korupciji u Srbiji u dva različita perioda – neposredno 
posle političkog prevrata i pet godina kasnije – istraživači 
su mogli da pođu od svega nekoliko uopštenih i ograničenih 
hipoteza. Jedna od wih je da promene u stepenu rasprostraweno
sti korupcije u društvu, pa sledstveno tome i u percepcijama 
korupcije, u ovom razdobqu, mogu biti samo umerene. Takođe, da 
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su, eventualne promene u percepciji korupcije u značajnoj meri 
povezane sa nekim vidovima grupnih pripadnosti, koje su i same 
posredovane ne samo socioekonomskim položajem, već i domi
nantnim političkim opredeqewima wihovih pripadnika. 
Nadaqe, da su subjektivne procene o raširenosti korupcije (pa 
tako i promene koje je moguće utvrditi) jasnije iskristalisane 
kada je reč o oblastima u kojima su reforme najviše odmakle, 
upravo stoga što su one predstavqale neuralgične tačke i biv
šeg i sadašweg sistema. Može se, isto tako, pretpostaviti da 
će one društvene grupacije koje pokazuju veću kritičnost prema 
sistemu uopšte (posebno tranzicioni gubitnici) pokazivati 
sklonost da precene obim korupcije i pripišu ga, pre svega, 
političkim predstavnicima novog sistema; da će opoziciono 
nastrojene grupacije, takođe, pokazivati veću sklonost da pre
cene obim korupcije u odnosu na protekli period, a pristalice 
režima (koalicije na vlasti) da precene obim pozitivnih pro
mena. Najzad, da će generacije koje su, u svojim formativnim 
godinama, socijalizovane na čvrstim moralnim standardima, u 
okviru stabilnog društva, pokazivati veću netolerantnost 
prema korupciji, a mawi moralni cinizam od generacija koje su 
rasle u uslovima društvene anomije.

Ovim opštim pretpostavkama moguće je dodati i neke speci
fičnije, koje se odnose na fenomen korupcije u svakom društvu, 
ili su osobenosti svih postkomunističkih društava. Među naj
važnije se ubraja uticaj obrazovanosti na opažawe promena u 
nivou korupcije: obrazovaniji pripadnici društva su sposob
niji da uoče složene oblike ispoqavawa ovog fenomena, wegove 
uzroke i suptilne promene.1 Pored toga, treba pomenuti značajan 
uticaj očekivawa od promena sistema i vlasti (tj. osećawa rela
tivne deprivacije) kao generalnog faktora koji utiče na ocene o 
dinamici korupcije u društvu: velika očekivawa od reformi 
povećavaju „nestrpqewe” svih ili nekih pripadnika društva, pa 
time utiču i na stepen wihove kritičnosti (što znači, na pot
cewivawe napretka u borbi protiv ove negativne društvene 
pojave). Najzad, faktori koji su karakteristični za sva postko
munistička društva, a mogu biti značajni u ovom pogledu, jesu 
nedovoqna transparentnost institucija i procesa, koja uslovqa
va nedovoqnu informisanost, nasleđeno nepoverewe građana u 
državu, oštra politička polarizacija društva koja uslovqava 
smawenu racionalnost, odnosno raširenost predstava o druš
tvenoj stvarnosti koje su često „iskrivqene” postojećim predra
sudama i stereotipijama.

1	 Mada to ne znači da su obrazovaniji uvek i najobjektivniji procewivači, 
budući da se i ovde „umeće” faktor wihove dominantne političke oprede
qenosti.
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U istraživawu koje je, pre svega, poredbenog tipa nije bilo 
moguće proveravati sve ove hipoteze. Stoga i istraživački 
izveštaj koji sledi jeste pre deskripcija nego pokušaj tumačewa 
uočenih promena u predstavi koju javnost Srbije ima o stawu 
korupcije u društvu u dva posmatrana perioda. 

OPAŽAWE FENOMENA KORUPCIJE

Da li se korupcija opaža kao značajan društveni problem?

Problem korupcije u Srbiji već deceniju i po nalazi se u sre
dištu pažwe javnosti. U tranzicionim periodima, koji su, po 
pravilu, praćeni naglim i dubokim socijalnim raslojavawima, 
uvek se povećava pozornost qudi prema pojavama (neopravdanog) 
bogaćewa. Povećana osetqivost širokih masa na kršewe moral
nih normi, posebno od strane političke elite, karakteristična 
je, takođe, za periode prevrata, upravo zato što oni simbolički 
označavaju ulazak u neki novi, boqi i pravedniji poredak. Zato u 
ovakvoj društvenoj situaciji qudi često opažaju problem korup
cije kao jedan od suštinskih društvenih problema i neretko ga 
poistovećuju sa svojim ličnim problemima. Građani Srbije svr
stavaju danas, kao i pre pet godina, problem korupcije među naj
značajnije probleme sa kojima se društvo suočava. Oko 1/4 odgo
vora (tj. 24%) kojima se označavaju najvažniji društveni proble
mi Srbije odnosi se upravo na problem korupcije (problem je 
pomenut kao prvi ili drugi odgovor).2 U ukupnom poretku odgo
vora koji se tiču najvažnih društvenih problema, korupcija 
se svrstava iza egzistencijalnih problema kao što su siro
maštvo (pomiwe ga 47% qudi) i nezaposlenost (45%); ispred 
korupcije je i problem funkcionisawa i opstanka politič
kog sistema – tj. problem političke nestabilnosti (34% od 
ukupno datih odgovora). 

I onda kada se posmatraju samo odgovori u kojima se neki od 
problema ističe kao neosporno najozbiqniji (dodequje mu se 
prvo mesto na rang-listi značajnih i ozbiqnih problema sa 
kojima se današwa Srbija suočava), korupcija zauzima visoko, 
četvrto, mesto. To, preciznije, znači da 1/10 populacije ozna
čava upravo korupciju kao prvi i najvažniji društveni pro
blem – što je dva i po puta mawe učestalo od problema siro
maštva i dvostruko mawe od nezaposlenosti i političke 
nestabilnosti, ali je ispred problema kriminala, lošeg pri
vređivawa, loše zdravstvene zaštite, i sl. (Grafikon 1).

2	 Ispitanik je bio u mogućnosti da označi dva problema koje smatra najzna
čajnijim (multipli odgovori). Podaci u zagradama predstavqaju procenat 
ispitanika koji spomiwu neki od navedenih problema.
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Poređewe nalaza iz dva perioda, tj. 2001. i 2006., ukazuju na to 
da se tek za jedan procenat smawio udeo qudi koji korupciju vide 
kao jedan od veoma značajnih društvenih problema (10:11), što 
bi moglo da znači da se svest populacije o wegovom značaju nije 
mnogo promenila. Slično se može reći i za opažawe drugih 
društvenih problema, o kojima je slika uglavnom ostala neizme
wena, posebno kada je reč o siromaštvu i političkoj nestabilno
sti. Promene su najveće u slučaju „kriminala” (problem koji 
ističe gotovo dvostruko mawe građana nego ranije – ranije 9%, 
sada 15%) i „loših međuetničkih odnosa” (trostruko mawe – 
nekada 2%, sada 6%). 

Kada se uporede nalazi ova dva istraživawa (2001. i 2006.) vidi 
se i da se danas (za razliku od prethodnog perioda) korupciji pri
daje veći značaj nego kriminalu, mada obim pozornosti građana u 
odnosu na taj problem ostaje relativno isti. Qudi, očigledno, 
smatraju da se nova vlast uspešnije „nosila” sa problemom kri
minala (iako je on još uvek prisutan) nego sa problemom korup
cije. Moguće je, takođe, da je u toku proteklog perioda, sa ubrzava
wem procesa privatizacije, korupcija nužno postala društveno 
upadqivija pojava od kriminala. Verovatno je da bi značaj ovog 
problema u predstavama qudi bio još naglašeniji da ga nije 
potisnuo novi problem društvene patologije, isto tako neraz
dvojivo povezan sa procesom restrukturirawa privrede, a to je 
problem nezaposlenosti. „Nezaposlenost” je, pre pet godina, kao 
prvorazredni društveni problem označavalo svega 5% qudi u 
Srbiji, a danas čak 24%. Takođe, na prikazu se vidi da dok procenat 

Grafikon 1. Najozbiqniji problemi sa kojima se Srbija suočava 
– prvorangirani odgovor
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građana koji pridaju najveći značaj kriminalu opada, wihova 
zabrinutost zbog stawa u obrazovawu i zdravstvu je u (neznatnom) 
porastu. Istovremeno, kako je već rečeno, oblasti koje se danas 
vide kao znatno boqe, ili kojima se ne pridaje toliki značaj kao 
ranije, jesu „loše privređivawe” i „loši međuetnički odnosi”, 
odnosno „zagađenost okoline”. 

Mada je, uopšteno posmatrano, problem korupcije relativno 
visoko rangiran, on ne izaziva podjednaku pozornost svih soci
jalnih grupacija. U kontekstu opšte društvene turbulentnosti, 
ovo pitawe češće postavqaju generacije između 35. i 45. godine 
(koje u ovom istraživawu, generalno, pokazuju veću kritičnost 
prema tempu društvenih reformi), kao i obrazovanije i naji
mućnije kategorije qudi. Problem korupcije privlači znatno 
mawu pažwu ispitanika nižeg obrazovawa koji su, očigledno, 
preokupirani problemima siromaštva i nezaposlenosti (Gra
fikon 2.). U izvesnoj meri, ovaj problem zanemaruju i najstariji, 
radno neaktivni, sugrađani. Poređewe između regiona u okviru 
Srbije pokazuje da Beograđani ispoqavaju značajno veću, a Vojvo
đani nešto mawu, zabrinutost zbog korupcije nego što to je to 
slučaj sa prosečnim stanovnicima Srbije. 

Grafikon 2. Najozbiqniji problem sa kojim se društvo suočava (postotak 
građana koji pomiwu problem kao prvi, odnosno drugi izbor) prema stepenu 
obrazovawa
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Da li se korupcija doživqava i kao značajan lični problem? 

Korupcija se nešto učestalije opaža kao ozbiqno društveno 
pitawe nego što se doživqava kao značajan lični problem. U 
rangu ličnih problema, ona je svrstana (kako u ukupnoj struktu
ri odgovora, tako i među prvorangiranim problemima) na peto 
mesto. Lični problemi koji su građanima važniji jesu siro
maštvo i niski standard, nezaposlenost, politička nestabil
nost i loša zdravstvena zaštita (Tabela 1.). Pošto se dva puta 
češće pomiwe kao društveni nego kao prioritetan lični pro
blem, korupcija se, očigledno, tretira slično političkoj nesta
bilnosti i kriminalu. Nasuprot tome, siromaštvo ili loša 
zdravstvena zaštita smatra se u većoj meri ličnim nego druš
tvenim problemom. Kada je reč o problemu nezaposlenosti, mada 
se on nešto učestalije pomiwe kao najvažniji lični problem, 
razlika u broju onih koji je vide kao društveni, odnosno lični, 
problem je mawa; to znači da se nezaposlenost generalno doži
vqava kao ugrožavajuća i pogubna kako za društvo u celini, 
tako i za pojedinca. 

Tabela 1. Najvažniji društveni, odnosno lični problem 2006. godine 
(postotak prvorangiranih odgovora)

Problem Društveni Lični

Siromaštvo, nizak standard 26,8 37,1
Nezaposlenost 23,9 27,4
Politička nestabilnost 20,3 11,0
Korupcija 9,8 05,4
Kriminal 8,7 03,7
Loše privređivawe 3,9  3,3
Loša zdravstvena zaštita 2,6 07,5
Loši međuetnički odnosi 2,1 01,6
Problemi u obrazovawu 0,9 01,4
Zagađenost okoline 0,2 01,0
Drugo 0,2 00,0
Ne zna / Odbija 0,6 00,6

Doživqaj korupcije kao primarnog ličnog problema posebno 
je karakteristično za qude između 30. i 45. godine (tj. za genera
cije rođene između 1960. i 1975.), za one koji su visoko obrazova
ni, zaposleni u privatnim firmama i materijalno boqe obezbe
đeni. Moguće da je ovde reč o problemu koji sloj mlađih privat
nih preduzetnika doživqava kao posebno ugrožavajući, budući 
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da korupciju vide više kao smetwu, nego kao podršku boqem 
poslovawu i bržem ekonomskom napredovawu.

Kada se uporede podaci iz dva perioda, vidi se da je broj onih 
koji na korupciju gledaju kao na osnovni lični problem ostao na 
nivou od 5%, što može da utiče i na procenu wene sadašwe 
raširenosti. Istovremeno se za desetinu smawio broj qudi koje 
lično pogađa siromaštvo (sa 48% na 37%), prepolovio se broj 
onih koje pogađa problem kriminala (sa 9% na 4%), ostala je tek 
trećina od nekadašweg broja građana koje i lično brine loše 
privređivawe (sa 9% na 3%), odnosno, zagađenost okoline (sa 3% 
na 1%). Nasuprot tome, osećawe lične frustriranosti usled pro
blema nezaposlenosti izuzetno se proširilo – sa nekadašwih 
9% na 27% populacije (Grafikon 3).

Da li se korupcija doživqava kao društveno zlo?

Prethodno istraživawe (iz 2001. godine) dalo je osnova da se 
zakquči kako u društvu Srbije postoji, bar delimično, navika
vawe na neke pojave koruptivnog ponašawa, odnosno da se wegovi 
pojedini segmenti odnose prema ovoj pojavi sa više trpeqivosti 
nego neki drugi. Najnoviji podaci (iz 2006. godine) bliže odre
đuju grupe za koje se može reći da pokazuju znake navikavawa na 
ovu društveno patogenu pojavu i upućuju na neke zakqučke o moti
vima koji leže u osnovi ove tolerantnosti. Nalazi pokazuju da se, 
u periodu između dva istraživawa, malo povećao broj građana 

Grafikon 3. Najvažniji društveni problem doživqen kao najvažniji lič­
ni u dva posmatrana perioda (2001. i 2006.)
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koji ispoqavaju negativan stav prema korupciji, što znači da se 
i tolerancija prema korupciji u društvu donekle smawila. Godi
ne 2001., nešto više od 60%, a danas 66%, qudi zauzima beskom
promisno stanovište izraženo posredstvom tvrdwe da je korup
cija „nešto što je po društvo veoma štetna pojava, protiv koje 
se na sve načine treba boriti”. Isto tako, nešto mawi broj gra
đana (približno 24%, u odnosu na nekadašwih 29%) izražava 
jedno fatalističko stanovište prema kojem je korupcija „nemi
novna” i „večita” pojava u svakom društvu. Približno 7% ispi
tanika smatra da je korupcija „nužno zlo” koje može biti i kori
sno, a 3% da je ona društvu čak potrebna da bi se problemi brže 
rešavali.

 U kategoriji najsiromašnijih nalazimo izrazito više onih 
koji ispoqavaju beskompromisan stav prema korupciji (77%) 
nego u ostalim kategorijama stanovništva. Siromašni i neza
posleni se, takođe, daleko mawe od ostalih saglašavaju sa nemi
novnošću postojawa korupcije u društvu (Grafikon 4.). Tranzi
cioni gubitnici, očigledno, postaju osetqiviji na društvene 
okolnosti koje doprinose sve većem materijalnom raslojavawu 
društva i vide korupciju kao jednu od prepreka koja ih sprečava 
da poboqšaju svoj nepovoqan materijalni položaj.Nasuprot 
tome, obrazovanije grupe ispoqavaju veću realističnost, zastupa
jući stav da je korupcija inherentna svakom društvu (34%). 

Grafikon 4. Mišqewa o tome šta korupcija predstavqa, prema materijal­
nom stawu ispitanika
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Postoje, takođe, indikativne razlike u poimawu korupcije kao 
društvenog zla između najmlađih i najstarijih grupa, koje suge
rišu zakqučak da najmlađe kategorije društva (18-29 godina) 
karakteriše veći moralni cinizam. Ovakve razlike ispoqiće se 
ne samo kada je reč o shvatawu toga šta korupcija predstavqa, 
nego i stepena u kojem se ovakva pojava osuđuje i odbacuje. 

Šta spada u korupciju?

Tabela 2. Šta od sledećeg spada u korupciju? 

Postupci
2006. 2001.

%

Davawe novca državnom činovniku radi umawewa 
poreza 92,1 89,8

Ponuditi novac saobraćajcu da vam ne oduzme vozačku 
dozvolu 90,7 84,9

Zloupotrebiti službeni položaj da bi svojoj privatnoj 
firmi obezbedili dobit 87,7 83,9

Odavawe poslovnih informacija drugim qudima radi 
lične koristi 83,8 79,1

Koristiti veze da bi nekog bliskog oslobodili vojne 
obaveze 76,4 73,5

Intervenisati kod nekog visokog činovnika da zaposli 
Vašeg rođaka 75,1 64,3

Dodatna naknada advokatu za pomoć optuženom na sudu 70,3 50,0

Dati poklon lekaru da bi posebno brinuo o vama 68,9 59,3

Davawe predizbornih priloga političkim partijama 68,4 43,9

Ponuditi protivuslugu kako bi sebi obezbedili 
odsustvo sa posla 66,9 63,1

Lično se obratiti opštinskom poslaniku radi 
dobijawa građevinske dozvole 62,8 53,0

Stav prema korupciji, bilo da je pozitivan ili negativan, po 
prirodi stvari, povezan je sa wenim jasnim definisawem, tj. sa 
svešću o tome koje radwe i postupci se mogu sa wom povezati. U 
Srbiji, u tom pogledu, sve je mawe nedoumica. Ne samo da se oni u 
priličnoj meri saglašavaju u operacionalizaciji koruptivnih 
radwi (između 63% i 92% ispitanika saglasno je oko vrste postu
paka koje treba ubrojiti u korupciju) već se, u međuvremenu, lista 
ovakvih postupaka proširila. Danas veći broj qudi u Srbiji nego 
u prethodnom periodu prepoznaje korupciju u postupcima kao 
što su „naknadne usluge advokatu”, „davawe novca saobraćajcu da 
bi se izbegla kazna”, „odavawe poslovnih informacija radi lič
ne koristi”, „davawe poklona lekaru”, „davawe predizbornih 
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priloga političkim partijama”, „potezawe veza radi zapošqava
wa rođaka”, i sl. (Tabela 2.). Ove promene mogu da označavaju sla
bqewe uticaja koji običajne norme (pre svega, norma recipročno
sti) imaju na pojavu korupcije, odnosno mogu da ukažu na usposta
vqawe nekih novih pravila ponašawa koja mogu pozitivno da 
utiču na weno eliminisawe. Čini se da je porasla svest qudi o 
tome da su neke aktivnosti nedozvoqene, čak i ako ne podležu 
zakonskim sankcijama, što znači da se kristališe i jasniji 
pojam korupcije. Ovakva kristalizacija je, verovatno, posledica 
namerne ili nenamerne, edukacije građana o korupciji, koja se 
sprovodi posredstvom medija masovnog komunicirawa, vladinih 
kampawa, ili aktivnosti civilnog sektora, i koja je znatno poja
čana posle 2000. godine.

Mišqewa o osnovnim uzrocima korupcije

Mišqewa o osnovnim uzrocima korupcije u Srbiji donekle su se 
promenila u odnosu na prethodni period, mada ne suštinski. 
Kada se sudi prema učestalosti pojedinih odgovora,3 postaje oči
gledno da stanovnici Srbije sada, kao i pre pet godina, smatraju 
da postoje tri najvažnija uzroka korupcije u društvu: moralna 
kriza društva (koja pospešuje nepoštewe wegovih pojedinačnih 
pripadnika), opšte siromaštvo (što za neke qude podrazumeva 
nužnost i opravdanost kršewa moralnih standarda), i nedovoq
na izgrađenosti pravne države (što uslovqava opštu klimu beza
kowa). Ono što se, delimično, promenilo jeste samo učestalost 
sa kojom se navodi svaki od ovih osnovnih uzroka. I ako se moral
na kriza smatra najčešćim uzrokom korupcije u nas, nešto veći 
broj qudi nego ranije tumači je i kao posledicu opšteg siromaš
tva, a nešto mawi broj je vidi kao posledicu odsustva pravne 
države i vladavine bezakowa. Stiče se utisak da su ovakve prome
ne u shvatawima uzroka korupcije deo jednog opštijeg procesa u 
kojem se pažwa javnosti više usmerava na ekonomska, nego na 
pravno-politička, ishodišta društvenih problema (Tabela 3.).

Tumačewe uzroka korupcije (tj. učestalost pojedinih odgovo
ra) povezano je, bar jednim delom, sa sociodemografskim obe
ležjima ispitanika. Pozivawe na moralnu krizu češće se sreće 
među visokoobrazovanima, kod gradskog stanovništva u celi
ni, a posebno među žiteqima Beograda. Isti ovaj odgovor znat
no ređe nalazimo kod qudi nižeg stepena obrazovanosti i među 
seoskim stanovništvom. Opšte siromaštvo najčešće navode 
najslabije obrazovani, žiteqi sela i najstariji građani. Sve one 
grupacije koje još žive u okvirima tradicionalne moralnosti 
i, usled mawka obrazovawa, pojednostavqeno tumače složenu 

3	 Bilo je moguće dati do tri odgovora. Tabela 3. daje pregled distribucije 
svih pomenutih razloga (kumulativno).
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društvenu stvarnost, shvataju korupciju samo kao reakciju qudi 
na egzistencijalnu iznudicu. Odsustvo pravne države kao izvor 
korupcije najčešće navode studenti i najmlađi ispitanici, a 
nedovoqnu efikasnost sudskog sistema qudi višeg stepena obra
zovawa. Ovakvo tumačewe korupcije uklapa se u generalno kri
tički odnos prema društvu i vlasti koji je za ove grupe karak
terističan. 

Tabela 3. Osnovni uzroci korupcije u našem društvu (kumulativno % ukup­
no datih odgovora)

Uzroci korupcije %

Nemoral i nepoštewe,  moralna kriza 52,0

Opšte siromaštvo 51,0

Bezakowe, nepostojawe pravne države 39,6

Neefikasnost sudskog sistema 25,9

Politički sistem 20,9

Loše zakonodavstvo 19,0

Rat i sankcije 15,5

Qudska priroda, qudi su takvi 13,6

Male plate državnih činovnika 11,0

Nasleđe prethodnog komunističkog sistema 09,4

Privredni sistem 06,2

Nedostatak jasne administrativne kontrole 05,1

Mešawe države u privredne tokove 03,4

Ne zna / Odbija 00,8

Najvažniji uzrok korupcije

Nešto jasnija slika o tome šta javnost misli o osnovnim uzro
cima korupcije u nas dobija se na osnovu rangirawa najvažnijeg 
među wima. U celini posmatrano, opšte siromaštvo (25% odgo
vora), moralna kriza (24%) i nepostojawe pravne države (16%) i 
daqe se pojavquju kao prioritetna tumačewa. Međutim, pojedine 
društvene grupe stavqaju u prvi plan različite uzroke, što pre 
svega zavisi od stepena obrazovawa, tipa naseqa i regiona. Opšte 
siromaštvo je primaran uzrok korupcije za trećinu qudi sa zavr
šenom osnovnom školom, petinu onih sa sredwom školom i svega 
desetinu fakultetski obrazovanih pojedinaca. Kada je reč o moral
noj krizi kao glavnom uzroku, redosled je upravo obrnut: ovaj uzrok 
ističe 19% najmawe obrazovanih, 26% sredwe obrazovanih i 33% 
visokoobrazovanih (Grafikon 5.). Najstarije generacije (preko 60 
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godina), studenti i ispitanici iz ruralnih predela, u natpro
sečnom broju ističu siromaštvo kao najvažniji uzrok korupci
je; isti odgovor je ispodprosečno zastupqen među stanovnicima 
gradskih područja, Beograđanima, najimućnijima, zaposlenima u 
državnim firmama i pripadnicima mlađe sredwe generacije 
(između 30 i 45 godina). 

 Postoji jedan zajednički imeniteq (odnosno, kriterijum) 
koji može da leži u osnovi ovako očigledne podele građana koju 
uslovqava tumačewe uzročnosti fenomena korupcije: on se 
reflektuje kroz pitawe da li se odgovornost za korupciju pri
pisuje pretežno subjektivnim faktorima (nemoral, nepoštewe 
qudi) ili objektivnim, spoqašwim faktorima (opšte siro
maštvo koje je društveno generisano). Podela se odnosi, u stva
ri, na faktore na koje pojedinci mogu ili ne mogu da utiču, koji 
su stvar wihove prirode i karaktera, odnosno čiji su uzrok spo
qašwe okolnosti koje su izvan wihove kontrole. Rečju, postoje
ća tumačewa glavnih uzroka korupcije u našem društvu odra
žavaju različita gledišta na društvene i političke događaje 
koji su obeležili ovo vreme, a koja prepoznajemo i u mnoštvu 
drugih političkih stavova. Za neka od ovih tumačewa karakte
ristično je da se odgovornost za sve negativne društvene doga
đaje prebacuje na pripadnike društva (wihov „mentalitet” ili 
„nacionalni karakter”); druga, pak, odgovornost pripisuju spo
qašwim okolnostima ili uticaju objektivnih, političkih i 
ekonomskih, faktora („ekonomska kriza”, „negativna uloga 
međunarodne zajednice”, dati politički i ekonomski sistem, i 
sl.). Znači, reč je o različitim atribucijama odgovornosti, koje 
proističu iz opštijih socijalnih reprezentacija, predstava o 
društvenoj stvarnosti koje su karakteristične za pojedine 
društvene slojeve.

Kada je reč o trećem najvažnijem uzroku korupcije koji se 
navodi – tj. nepostojawu pravne države i bezakowu – nesumwivo 
je da se u ovom političkom kontekstu radi o kritičkom odnosu 
jednog dela javnosti prema sadašwem političkom režimu (koa
liciji na vlasti). Mada je, kao pojedinačan odgovor, ovaj uzrok u 
populaciji mawe zastupqen od dva prethodna, uticaj ovakvog 
tumačewa na javno mnewe može biti dalekosežniji. Naime, 
postoji još nekoliko odgovora koji imaju isti smisao („neefi
kasnost sudskog sistema”, „loše zakonodavstvo u ovoj oblasti”, 
„nedostatak jasne administrativne kontrole”, „mešawe države 
u privredne tokove”, „male plate državnih činovnika”) i mogu 
da se svrstaju u istu ovu kategoriju objašwewa u okviru koje se 
ishodišta korupcije pripisuju aktivnostima ili neaktivno
stima datog režima. Mada među pojedinim socijalnim katego
rijama postoje razlike i u pogledu drugih navedenih uzroka 
korupcije, one nisu tako sistematične i dosledne da bi im se 
mogao pridati veći značaj. 
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Kada se uporede podaci iz dva istraživawa i perioda, pokazuje 
da se danas među uzrocima korupcije znatno učestalije navodi 
opšte siromaštvo (25%:17%), odnosno da se nešto učestalije 
pomiwu „nemoral i nepoštewe” (24%:20%) i „politički sistem” 
(7%: 4%). S druge strane, ređe se navode uzroci kao što su „nepo
stojawe pravne države” (16%:23%), „male plate činovnika” 
(2%:4%) i „nepostojawe administrativne kontrole” (1%:2%). 
Stiče se utisak da qudi danas vide državu kao (pravno) uređeni
ju, ali društvo kao siromašnije i nešto anomičnije (Grafikon 
6). Kada se uporede dva perioda prema kategorijama pripisane 
odgovornosti za korupciju (da li se naglasak stavqa na objektiv
ne, subjektivne ili sistemske uzroke) može se izvesti sledeći 
hipotetički zakqučak: pre pet godina preovlađivala je sistem
ska uzročnost (tj. qudi su pripisivali uzroke korupcije, pre svega, 

Grafikon 5. Najvažniji uzrok korupcije u Srbiji, prema stepenu 
obrazovanosti 
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slabostima političkog sistema i režima), verovatno pod utica
jem velike politizovanosti društva i opšteg antirežimskog 
sentimenta; javnost danas relativno balansirano (što znači 
objektivnije) raspodequje „odgovornost” za korupciju između 
različitih vrsta društvenih faktora i aktera. Objektivnije 
sagledavawe uzroka korupcije jeste, pak, prvi preduslov za weno 
uspešnije suzbijawe. 

RAŠIRENOST I INTENZITET KORUPCIJE 

Ocene raširenosti korupcije u dva perioda

Veoma je teško porediti i tumačiti psihološki smisao ocena 
koje srpsko javno mwewe daju o obimu i intenzitetu korupcije kada 
im se pitawe postavi u vremenskoj perspektivi (znači, period 
koji obuhvata prethodnih deset i narednih deset godina). U načelu, 
referentne tačke procewivawa raširenosti korupcije su razli
čite, ne samo od pojedinca do pojedinca, već i u okviru različitih 
društvenih grupacija, i to zavisno od wihovih „tranzicionih” 
iskustava, položaja u društvenoj strukturi i opštih političkih 
opredeqewa. Ipak, pretpostavka – koja je sadržana i u logici 
postavqenog pitawa – jeste da će qudi obim i intenzitet korupci
je procewivati, pre svega, prema političkom režimu koji je u 
datom trenutku bio na vlasti. Stoga odrednice „pre deset godina”, 
„pre pet godina” i „danas”, u stvari, označavaju periode vladawa 

Grafikon 6. Najvažniji uzroci korupcije – poređewe 2001. i 2006.
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socijalista, dosovske vlasti (neposredno posle petooktobarskog 
prevrata) i današwe mawinske, koalicione, vlade. Ako se pođe od 
ove pretpostavke, unapred se računa da će na procene uticati ne 
samo različito socijalno, pojedinačno i grupno, iskustvo već i 
politička, prorežimska ili antirežimska, pozicija ispitanika. 
Međutim, dok je u periodu Miloševićeve vladavine ova podela 
bila relativno jednostavna (za i protiv wegovog režima) današ
wi politički život Srbije je višestruko usložwen; posebno zbog 
čiwenice da je vlada mawinska, odnosno zbog stalne napetosti koja 
postoji između političkih stavova qudi koji zauzimaju dve kqučne 
državne funkcije.4 Sve ovo bi moglo da uslovi još veću subjektiv
nost ocena koje registruje ovaj subjektivni indikator prisustva 
korupcije u društvu.

Imajući ove ograde u vidu, raspodela subjektivnih ocena o 
raširenosti korupcije u društvu u celini daje sledeću sliku 
(Tabela 4):

Tabela 4. Subjektivne procene raširenosti korupcije u našem društvu u 
vremenskoj perspektivi iz dva perioda5

Period
Prosečna ocena (1-5)

2006. 2001.

Pre deset godina 3,6 -

Pre pet godina 3,8 4.1

Danas 4,2 4.1

Kroz pet godina 3,8 2.9

Kroz deset godina 3,3 -

Ako se dobijeni podaci posmatraju u celini, izgleda kao da ne 
postoje statistički značajne razlike u ocenama raširenosti 
korupcije iz dva perioda. Problem je, međutim, u tome što nivo 
statističke značajnosti te razlike nije mogao da bude testiran.6 
Drugim rečima, ne može se doći do jednoznačnog zakqučka o 
tome da li je razlika statistički značajna ili ne, mada je po sve
mu sudeći u ovom slučaju, korupcija, prema ocenama javnosti 
ostala na istom nivou. Ipak, kada se posmatraju prosečne ocene 

4	 Predsednik države u vreme u kome je obavqeno istraživawe pripadao je 
partiji koja tada nije bila deo vladajuće koalicije. Nadaqe, poseban pro
blem je šta su ispitanici podrazumevali pod društvom u celini, s obzi
rom na to da je istraživawe sprovedeno pre referenduma u Crnoj Gori, tj. 
razdvajawa Srbije i Crne Gore.

5	 Zbog razlike u obliku postavqenog pitawa ne postoje podaci koji se odnose 
na desetogodišwi period iz 2001. godine.

6	 Budući da baza podataka na osnovu kojih su dobijene ocene za 2001. godine 
nije mogla da se rekonstruiše, nije bilo moguće da se oceni statistička 
značajnost razlike između bilo koje ocene javnog mwewa Srbije za 2001. i 
2006. godinu. 
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koje su davali pripadnici pojedinih socijalnih grupacija 
pokazuju se razlike u viđewima koje potvrđuju ranije iznetu 
pretpostavku da sudovi o korupciji u značajnoj meri zavise od 
opštih političkih opredeqewa ispitanika (tj. naklonosti 
ili nenaklonosti sadašwem ili bivšem režimu). Naime, iste 
one grupacije koje su i inače ispoqavale mawu kritičnost pre
ma periodu Miloševićeve vladavine (starije generacije, pen
zioneri, mawe obrazovani, lošijeg materijalnog stawa, žiteqi 
ruralnih naseqa i Centralne Srbije, odnosno žene)7, sklone su 
da povoqnije ocene nekadašwe stawe korupcije (u dobu od pre 
deset godina). Nasuprot tome, za mlađe generacije, obrazovanije, 
zaposlene u državnim firmama, imućnije, stanovnike Beograda 
i gradova, kao i Vojvodine – karakteristično je da strožije oce
wuju ovaj (Miloševićev) period. Podela nije tako jasna kada se 
posmatra vreme neposredno posle petooktobarskog prevrata iz 
današwe perspektive: jedni ga vide kao nagli preokret u druš
tvu u svakom, pa i u moralnom smislu, a drugi kao nastavak sta
rih, ili umnožavawe novih, oblika društvene patologije (tako 
da su i procene nekonzistentne). Međutim, veoma se jasno vidi 
da su ocene sadašweg stawa korupcije u društvu koje daju penzi
oneri, ispitanici bez osnovne škole, najsiromašniji i neza
posleni, koji pri tom, žive u gradskim područjima – rečju, sva 
gradska sirotiwa – znatno strožije. Tranzicioni gubitnici 
smatraju da je društvo u većem stepenu korumpirano nego što to 
procewuju ostali pripadnici društva. Povoqnije ocene o 
raširenosti korupcije daju, pre svih, studenti, odnosno naj
mlađi, stanovnici sela, a donekle, privatnici i imućniji gra
đani. Što se tiče projekcije kretawa obima korupcije u nared
nom periodu, slično onome što se moglo zapaziti u prethodnom 
istraživawu, javnost zastupa optimističke stavove, tj. podrža
va uverewe da će se ona postepeno smawivati. Petooktobarski 
optimizam je, ipak, u ovih pet godina, u priličnoj meri spla
snuo, tako da je i očekivano poboqšawe stawa u ovoj oblasti 
sasvim umereno. Podaci iz Tabele 4. pokazuju da su pre pet godina 
qudi bili veći optimisti, tj. da su očekivali da će se obim 
korupcije značajnije sniziti (izraženo u prosečnim ocenama 
od 1 do 5, sa 4.1 na 2.9). Danas, građani očekuju da će obim korup
cije u narednom periodu biti neznatno smawen – sa 4.2 na 3.8. 
Najveći pesimizam u pogledu mogućnosti smawewa obima korup
cije u budućnosti iskazuju nezaposleni, žiteqi Beograda, a 
muškarci nešto više od žena. 

7	 O čemu se može zakqučiti na osnovu nalaza drugih istraživawa, a posebno 
wihove izborne opredeqenosti.
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Oblasti u kojima je korupcija najviše raširena

Na Tabeli 5. prikazane su prosečne ocene o raširenosti korup
cije u pojedinim oblastima koje su stanovnici Srbije dali u ova 
dva posmatrana perioda. Prikaz ukazuje na dve pravilnosti. 
Prvo, da se korupcija ocewuje kao veoma raširena pojava u gotovo 
svim oblastima; to znači da postoje ipak relativno male razlike 
u prosečnim ocenama raširenosti korupcije (na skali od 1-5 
prosečne ocene se kreću u rasponu od 2.9 do 4.2). Drugo, da je u 
periodu od pet godina došlo do malih promena u datim procena
ma (sredwim ocenama), mada ostaje neizvesno da li su te promene 
statistički značajne. 

Tabela 5. Ocene stepena rasprostrawenosti korupcije u određenim oblasti­
ma društvenog života (skala od 1 do 5)

2006. 2001.

Pravosuđe 4,1 4,2

Carina 4,0 4,7

Političke stranke 4,0 3,8

Državni vrh 4,0 3,8

Policija 3,8 4,1

Zdravstvo 3,7 4,0

Republička uprava 3,7 3,8

Gradska uprava 3,7 3,8

Opštinska uprava 3,6 3,8

Društvena (državna) preduzeća 3,6 4,0

Javna preduzeća (EPS, PTT, ...) 3,3 3,8

Privatna preduzeća 3,2 3,7

Školstvo 2,9 3,2

Sudeći prema prosečnim ocenama raširenosti korupcije, ova 
pojava se najčešće pripisuje pravosuđu, carini, političkim 
strankama i državnom vrhu. Pre pet godina redosled je bio nešto 
drugačiji: građani su imali predstavu da je korupcija visoko 
zastupqena, pre svega, na Carini, zatim, u Pravosuđu, Policiji, 
Zdravstvu i Državnim preduzećima. Mada su danas ocene koje gra
đani daju o svim ovim oblastima donekle ublažene, a dobijene 
razlike u prosečnim ocenama iz dva perioda nisu statistički 
značajne, moguće je zapaziti izvesne promene. Na primer, među 
prve četiri institucije o kojima vlada uverewe da su visoko 
korumpirane (prosečna ocena 4 i više) sada su ukqučene poli
tičke stranke i državni vrh, što ranije nije bio slučaj. Isto 
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tako, iz kategorije najviše korumpiranih izostavqeni su Poli
cija, Zdravstvo i Državna preduzeća (oni prelaze u kategoriju 
sredwe korumpiranih, prosečna ocena 3-4). Školstvo i daqe 
zadržava najnižu prosečnu ocenu korumpiranosti (ispod 3). 

Kada se proučavaju prosečne ocene o zastupqenosti korupcije 
koje daju pojedine društvene grupe, mogu se zapaziti izvesne 
razlike, zavisno od oblasti koja se procewuje. Ove razlike je 
teško jednoznačno objasniti, budući da na ocewivawe utiču 
različiti međudejstvujući faktori: interesi vezani za pojedi
ne oblasti, aktuelna i formativna iskustva, političke inkli
nacije, kao i rezultujuća pozicija grupe u tokovima tranzicije 
(tranzicioni dobitnici ili gubitnici). Stoga ćemo, ovde, 
opisati samo neke, najkarakterističnije, razlike. Tako, korup
ciju u pravosuđu ističu naročito zaposleni u državnim firma
ma i stanovnici Beograda; korupciju na carini – visoko obra
zovani, zaposleni u državnim firmama, iz gradskih naseqa i 
Beograda; korupciju u zdravstvu – siromašniji, zaposleni u 
državnim firmama, oni koji žive u Beogradu, a žene više nego 
muškarci; korupciju u političkim strankama –siromašniji 
građani, iz Vojvodine, gradska populacija, a znatno mawe naj
mlađi, najobrazovaniji, studenti, naseqeni u Centralnoj Srbi
ji; i najzad, korupciju u državnom vrhu – najčešće ističu gene
racije između 30-45 godina, oni bez dovoqno novca, iz Central
ne Srbije, a znatno mawe Beograđani. 

Kada se generalno posmatraju ocene stawa korupcije u nas koje 
daju pojedine socioekonomske grupacije može se zapaziti da 
neke kategorije qudi dosledno pokazuju povećanu, odnosno sma
wenu kritičnost. Naglašeno kritični (što znači da daju 
iznadprosečne ocene raširenosti korupcije za više od sedam 
do devet oblasti) jesu: generacije između 30. i 45. godine (one 
čija je generacijska osobenost da su u svojim formativnim godi
nama prošli kroz antisistemsku i antirežimsku socijaliza
ciju); visoko obrazovani (koji su i najboqe informisani), oni 
koji rade u državnim firmama (za koje se zna da upravo prolaze 
kroz fazu ubrzane privatizacije) i stanovnici Beograda. Mawa 
kritičnost je posebno karakteristična za seosko stanovniš
tvo, najmawe obrazovane, odnosno za domaćice (što se može 
tumačiti kao kombinacija faktora obrazovanosti i nedovoqne 
informisanosti).

Prosečne ocene ne mogu da pruže pravu sliku o predstavama 
koje pripadnici društva imaju o korupciji u Srbiji. Neophodno 
je prikazati još i podatke o tome koliki postotak qudi smatra 
da je u pojedinim oblastima društvenog života korupcija „veoma 
prisutna”, odnosno koliko je onih koji misle da ove pojave u 
nekim oblastima „uopšte nema”. Ove proporcije odgovora pri
kazane su na sledećem grafikonu (Grafikon 7.) 
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Na ovaj način prikazani, nalazi pokazuju da je školstvo jedina 
oblast društvenog života u kojoj korupcije, prema mišqewu 
građana, više nema, nego što je ima (veći broj građana odriče, 
nego što prihvata weno postojawe).  Kada se posmatraju samo one 
oblasti društvenog života za koje se učestalije vezuje postojawe 
korupcije, prvih pet oblasti ostaju iste kao i ranije, mada je 
redosled nešto drugačiji. Najveći deo populacije (2/3 i više) 
označava pravosuđe (72.7), državni vrh (67.2), političke stranke 
(65.5), carinu (65.0) i policiju (62.1) kao oblasti sa najvećim ste
penom korupcije; dok su privatna preduzeća (35.3) i školstvo 
(24.7) u dnu lestvice korumpiranosti (1/3 i mawe). Razlike u ste
penu kritičnosti između pojedinih kategorija građana, kada se 
odgovori grupišu na ovaj način, mawe su nego kada se posmatraju 
prosečne ocene koje oni daju. Sada se stiče utisak da su ove razli
ke pre situacione, nego sistemske, prirode. To znači da su proiz
vod akumuliranih sporadičnih iskustava, a ne karakteristika 
socioekonomskog položaja (položaja u društvenoj strukturi).

Poređewe nalaza iz dva ispitivana perioda, 2001. i 2006. godi
ne, ukazuje na znatne promene u percepcijama raširenosti korup
cije u pojedinim oblastima društvenog života, odnosno u okvi
ru pojedinih institucija. Tumačewa ovih razlika, međutim, 
nikako ne bi trebalo da budu pojednostavqena. Vaqa, naime, pono
vo podsetiti na to da, prema prosečnim ocenama stepena rašire
nosti korupcije, nema statistički značajnih razlika između 
2001. i 2006. Kada se poređewe i vrši prema procentima onih 

Grafikon 7. Procenat građana koji smatraju da je korupcija u datim oblasti­
ma rasprostrawena (potvrdan odgovor), odnosno da uopšte nije rasprostra­
wena (odrečan odgovor)
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koji za pojedine oblasti vezuju znatnu raširenost korupcije, 
može se, šta više, zakqučiti da se stawe u mnogim oblastima 
društvenog života ocewuje kao boqe nego pre ( tj. da se smatra 
kako danas ima mawe korupcije nego ranije). Značajno je istaći da 
se Pravosuđe, opet, našlo u samom vrhu po stepenu procewene 
korumpiranosti, a ocene obima korupcije u ovoj oblasti ostale 
su približno iste. Međutim, upadqivo se smawio broj građana koji 
smatraju da je korupcija prisutna na carini (sa 84% na 65%), u 
Policiji (sa 76% na 62%), zdravstvu (74% na 58%), privatnim, 
državnim i javnim preduzećima i, donekle, u opštinskoj upravi. 
Sudeći prema odgovorima, kritičnost javnosti prema državnoj 
i političkoj vlasti je znatno porasla. Razlike su posebno upa
dqive u ocenama korumpiranosti samog državnog vrha (ranije 
54%, sada 67%), odnosno političkih stranaka (ranije 51%, sada 
66% (Grafikon 8). Pošto je kritici izložena ne samo vrhovna 
državna vlast, već i političke stranke – može se pretpostaviti 
da se primedbe u ovom pogledu odnose na sve istaknute političke 
aktere, odnosno sferu politike uopšte. 

Možemo da ponudimo dva moguća objašwewa nepovoqnije 
predstave građana o korumpiranosti srpskih državnika i poli
tičara. Jedno objašwewe jeste da su razlike u ocenama upadqive 
zato što je u petogodišwem periodu došlo do slabqewa pobed
ničke petooktobarske euforije, kada su se kako za promene, tako 
i za wihove nosioce vezivala preterana očekivawa koja su, kao 
takva, morala biti izneverena. Građani danas izražavaju svoje 

Grafikon 8. Procenat građana koji smatraju da je korupcija u datim oblasti­
ma prisutna (potvrdan odgovor) u dva perioda
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razočarawe na taj način što političkim akterima novog siste
ma pripisuju krivicu za korupciju. Kao što su mnogi pripadni
ci društva petog oktobra bili zadovoqni pukom personalnom 
promenom vlasti, tako se sada toj personalizovanoj vlasti (a ne 
institucijama ili nužnostima procesa tranzicije) pripisuje 
lična odgovornost za izneverene nade. Drugo objašwewe odnosi 
se na čiwenicu da su sa dolaskom novih vlasti otvorene mnoge 
korupcionaške afere „na vrhu” koje su dugo bile skrivene od 
očiju javnosti. Pošto su korupcionaški procesi i mehanizmi 
sada postali transparentniji, a građani boqe obavešteni o wima 
– formira se predstava da korupcije ima više i da je, uglavnom, 
vezana za nosioce vlasti. Ovaj nalaz se, inače, čini paradoksal
nim pre svega zato što je u suprotnosti sa procenama građana da 
postoji napredak u izgradwi institucija i uspostavqawu pravne 
države u nas, koje su date u istom ovom istraživawu. Takođe, evi
dentno je da se tri kqučne oblasti za koje se nekada vezivala 
korupcija sada povoqnije ocewuju – carina, policija, zdravstvo. 
U javnosti, očigledno, postoji svest o ozbiqnim reformskim 
zahvatima u ovim konkretnim oblastima što samo po sebi može 
biti dovoqno da se i stawe korupcije vidi u povoqnijem svetlu. 
Isto se može reći za ocene postojawa korupcije u državnim i 
javnim preduzećima. Najzad, to što većina građana smatra da u 
privatnim preduzećima takođe ima mawe korupcije može biti 
posledica uverewa da su preduzete neke neophodne reforme i u 
ovoj oblasti privrednog života (poreske reforme), sve u sklopu 
izgradwe pravno uređene države. 

Ustanove u kojima je korupcija značajno raširena

U kojim ustanovama ima korupcije?

Proširena lista ustanova koja je ponuđena ispitanicima sa 
zadatkom da procene da li u wima uopšte ima korupcije, odnosno 
koji je nivo korupcije za wih karakterističan, daje nešto preci
zniju sliku o predstavi koja o ovim ustanovama postoji u javno
sti, a, uzgred, govori nešto i o predstavi o ukupnom nivou korup
cije u društvu u celini. Proporcije onih koji smatraju da je 
korupcija rasprostrawena u datim ustanovama, odnosno da korup
cije uopšte nema, daje sledeću sliku (Grafikon 9 )8:

Odgovori pokazuju da postoji rašireno uverewe da korupcije 
ima u svim kqučnim ustanovama našeg društva. Najveći procenat 
potvrdnih odgovora o postojawu korupcije ispitanici daju za Sud
stvo (74%), a najmawe za Statistički zavod (14%).

8	 Prikazani su procenti odgovora na pitawe da li uopšte ima korupcije 
(bez obzira na stepen izraženosti) ili uopšte nema korupcije u datoj usta
novi.



43Predstave javnog mwewa o korupciji 2001–2006: efekat perioda

Poređewe dva perioda (2001-2006.) pokazuje da se znatno povećao 
postotak građana koji veruju da je korupcija zastupqena u: Agenciji 
za privatizaciju (43% na 62%), Republičkoj vladi (sa 30% na 60%), 
Skupštini Srbije (29% na 59%), donedavnoj Saveznoj vladi (28% 
na 58%), Ministarstvu privrede (39% na 55%), donedavnoj 
Skupštini SCG (27% na 52%), donedavnom Predsedništvu SCG 
(19% na 45%), Narodnoj banci (28% na 42%), znatno mawe Vojsci 
(24% na 34%) i, donekle, u Sudstvu (68% na 74%); značajnije se sma
wio kada je reč o Carini (sa 76% na 67%), Policiji 867% na 50%), 
EDB (47% na 36%), PTT (43% na 27%) i donekle Predsedniku Srbi
je i wegovim službama (46% na 39%) (Grafikon 10). 

Kada se posmatraju promene u procentima odgovora da korup
cija uopšte nije rasprostrawena (tj. odgovori koji negiraju 
postojawe korupcije u datim ustanovama) dobija se komplemen
tarna slika: najveće smawewe broja onih koji ne veruju da je korup
cija prisutna postoji u slučaju Vojske (sa 41% na 28%), Predsed
nika SCG (sa 48% na 17%, Narodne banke (sa 28% na 17%) i 
Skupštine SCG (sa 28% na 11%), Savezne vlade (sa 29% na 10%), 
Skupštine Srbije (sa 28% na 9%) i Republičke vlade (sa 28% na 
9 %). Predstava je povoqnija kada je reč o Carini, Statističkom 
zavodu, PTT, EDB, Službi platnog prometa, Predsedniku Srbije 
i wegovim službama, Privrednoj komori i Poreskoj upravi, a 

Grafikon 9. Da li je korupcija rasprostrawena u sledećim institucijama 
(% odgovora „rasprostrawena”)?
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ostaje nepromewena o Sudstvu i Agenciji za privatizaciju (navo
dimo samo značajnije promene).

Prosečne ocene nivoa rasprostrawenosti korupcije 

Prosečne ocene koje izražavaju mišqewe građana o obimu korup
cije u datim ustanovama (na skali od 1-5) donekle mewaju wihov 
redosled na rang-listi korumpiranosti. Pre pet godina, korup
cija se najčešće povezivala za ustanove kao što su Carina, Pore
ska uprava, Sudstvo i Policija. Predsedništvo tadašwe SRJ, 
Statistički zavod i Vojska bile su označene kao ustanove u koji
ma je obim korupcije najmawi. Danas, Sudstvo, Carina i Poreska 
uprava i daqe se nalaze u vrhu liste, ali se među wih „udenula” 
Agencija za privatizaciju – koja se, sa nekadašweg petog, popela 
na treće mesto na rang-listi. Vojska, PTT i Statistički zavod 
ostaju nisko na začequ rang-liste korumpiranosti. Zanimqivo je 
videti koje su sve institucije značajnije promenile rangove u 
odnosu na prethodni period, i ako ovo poređewe može da poslu
ži samo kao ilustracija, pošto ne postoje statistički značajne 
razlike u prosečnim ocenama obima korupcije u dva perioda 

Grafikon 10. Koliko se promenila slika o postojawu korupcije u sledećim 
ustanovama u dva perioda (% potvrdnih odgovora – „rasprostrawena”)
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(2001. i 2006.). Značajno su promenile svoj koruptivni „rejting” 
Republička skupština, Savezna vlada i Republička vlada: one su 
se popele sa 11-13 na 5-8 mesto. Predsedništvo SCG se premesti
lo sa 18. na 11-12 mesto, a Skupština SCG sa 14-15 na 11-12 mesto. 
Znatno niži rang su dobili Privredna komora, Predsednik 
Srbije i wegove službe, Elektroprivreda, Služba platnog pro
meta i PTT; ostale ustanove nisu značajnije promenile mesto 
(Tabela 6).

Tabela 6. Rang-lista ustanova prema sredwim ocenama raširenosti korupcije 

2001. 2006.

Rang Rang

Sudstvo 4,1 1 4,1 2-4

Carina 4,0 2 4,3 1

Agencija za privatizaciju 4,0 3 3,8 5

Poreska uprava 3,9 4 4,1 2-4

Republička vlada 3,8 5-8 3,1 11-13

Skupština Srbije 3,8 5-8 3,1 11-13

Savezna vlada 3,8 5-8 3,1 11-13

Policija 3,8 5-8 4,1 2-4

Ministarstvo privrede 3,7 9-10 3,5 8-9

Skupština SCG 3,7 9-10 3,0 14-15

Predsednik SCG 3,5 11-12 2,4 18

Narodna banka 3,5 11-12 3,0 14-15

Privredna komora 3,3 13-14 3,5 8-9

Predsednik Srbije 3,3 13-14 3,6 6-7

Elektroprivreda 3,2 15 3,6 6-7

Služba platnog prometa 3,1 16-17 3,4 10

Vojska 3,1 16-17 2,7 16

PTT 3,0 18 3,5 8-9

Statistički zavod 2,5 19 2,6 17

U kojoj ustanovi je korupcija najviše rasprostrawena?

Ukoliko želimo da dobijemo još precizniju sliku o predstavama 
koje se vezuju za pojedine ustanove, možemo da poredimo procente 
qudi koji smatraju da je korupcija baš u toj ustanovi najviše ras
prostrawena, odnosno da posmatramo ove ocene u vremenskoj per
spektivi (Grafikon 11).
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Ovaj prikaz nam pokazuje da 2006. godine znatno veći procenat 
qudi nego 2001. godine označava sledeće ustanove kao najviše korum
pirane: Sudstvo (sa 12% na 22%), Agenciju za privatizaciju (sa 4% 
na 14%), Republičku vladu (sa 2% na 7%), Narodnu banku i Saveznu 
vladu (dvostruko veći procenat). Najveće smawewe postotka onih 
koji ih „žigošu” kao rasadnik korupcije zabeležen je kod Carine 
(sa 31% na 14%), ali značajne razlike postoje i kada je reč o Polici
ji, Ministarstvu privrede i Elektroprivredi. Vaqa reći da se pove
ćawe kritičnosti u pogledu stawa u sudstvu, Agenciji za privatiza
ciju i Republičkoj vladi mogu povezati sa ubrzanim procesom pri
vatizacije, a pre svega sa nekoliko afera koje su tokom proteklog 
perioda izazvale najveću pažwu medija, pa onda i javnosti („Kwaz 
Miloš”, „Novosti” itd.). Takođe, medijska pažwa je bila usredsre
đena na neke od „procesa veka” i korupcionaške afere u kojima je 
celokupno sudstvo bilo posebno izloženo sudu (i osudi) javnosti. 

Kada se ispitanicima postavi pitawe u kojoj je ustanovi korup
cija najmawe zastupqena izdvajaju se ustanove kao što su Statistič
ki zavod (29% odgovora), Vojska (16%), PTT (10%) i Predsednik 

Grafikon 11. U kojoj ustanovi je korupcija najviše rasprostrawena? 
(% odgovora u dva perioda)
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Srbije i wegove službe (7%). Broj onih koji misle da je u nekoj 
drugoj od navedenih ustanova korupcija najmawe zastupqena je 
gotovo zanemarqiv (ispod 5%).

Koji upravni i politički organi vlasti su „nosioci” korupcije?

Danas, kao i pre pet godina, većina u Srbiji procewuje da je pre
težan deo javnih poslenika, administrativnih činovnika i 
političara, kako na lokalnom tako i na republičkom nivou vla
sti, umešan u koruptivne radwe. Pri tom, ocewuje se da korupcije 
ima na republičkom nivou nešto više nego na lokalnom, kao i da su 
državni službenici mawe korumpirani od političara. Sve u sve
mu, približno 3/4 građana ocewuje da su činovnici iz republič
ke uprave u različitom obimu umešani u korupciju, a to isto 
misli 2/3 građana kada je reč o činovnicima na lokalnom nivou 
uprave (u sredini u kojoj žive). Preovlađujući modalitet odgovo
ra, u oba slučaja, jeste da je „većina u to umešana”.

Tabela 7.  Procene raširenosti korupcije među državnim službenici­
ma na nivou republičke i lokalne uprave

Republička uprava Lokalna uprava

Gotovo svi su u to umešani 21,7 16,9

Većina je u to umešana 49,8 46,0

Samo neki su u to umešani 24,2 31,7

Gotovo ni jedan nije u to umešan 00,1 00,5

Ne zna / Odbija 04,1 04,9

Između različitih socijalnih kategorija nema velikih raz
lika u procenama, što navodi na zakqučak da su procene date 
pre kao izraz generalno povećane kritičnosti prema (politi
ci) upravne vlasti nego kao odraz osujećenosti u ostvarivawu 
specifičnih grupnih interesa. Mada to što su ocene paušal
ne ne mora da znači da su neosnovane, vaqa imati u vidu da je 
odnos prema državnoj administraciji često posredovan poli
tičkim opredeqewima i identifikacijama, što ovde, izgle
da, nije slučaj. Unisonost sudova koje ispoqava javno mnewe, u 
ovom slučaju, može da znači da se ocewuje ukupan učinak uprav
ne administracije, a ne samo obim korupcije u određenim 
domenima. Ovako nediferencirano pripisivawe koruptiv
nosti „većini” državnih službenika odražava, rekli bismo, 
generalno i generalizovano nepoverewe građana u državnu 
upravu koje je pandan nekadašwoj preovlađujućoj etatističkoj 
svesti iz doba samoupravnog socijalizma. Kako mnogi drugi 
pokazateqi ukazuju na još snažna uporišta etatističke svesti 
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u narodu, posebno na nostalgiju za nekadašwom paternalistič
kom ulogom države u obezbeđewu egzistencije pojedinca, ovi 
nalazi mogu biti potvrda jednog u osnovi ambivalentnog stava 
srbijanskog društva prema državnoj upravi, koji je posledica 
wene nedelotvornosti. Još nedovoqno reformisana, preglo
mazna i neefikasna uprava na republičkom i lokalnom nivou 
– nesposobna da ostvari ili zaštiti prava građana – doži
vqava se kao korumpirana, što znači da se svest o sistemskoj 
mawkavosti zamewuje za moralnu diskreditaciju.

 Ne postoje velike razlike između dva perioda u pogledu oce
na o korumpiranosti republičke i lokalne uprave. Sasvim 
malo je ublažena ocena o korumpiranosti državnih činovni
ka na lokalnom nivou, kada se sudi prema prosečnoj oceni. 
Takođe, danas dvostruko mawi broj qudi odbija da odgovori na 
ovakva pitawa, što govori ili o većoj otvorenosti qudi (mawe 
straha?) ili većoj transparentnosti institucija (ili oboje). 

Tabela 8. Procene raširenosti korupcije među političarima na nivou 
republičkih i lokalnih organa vlasti

Republička uprava Lokalna uprava

Gotovo svi su u to umešani 23,5 18 ,9

Većina je u to umešana 48,2 45,4

Samo neki su u to umešani 24,0 30,4

Gotovo ni jedan nije u to umešan 00,1 00,4

Ne zna / Odbija 04,2 04,8

Veoma slična distribucija odgovora dobija se kada se isto pita
we postavi u odnosu na korumpiranost političara u republičkim 
i lokalnim organima vlasti. I u ovom slučaju postoji veća kritič
nost prema republičkom, nego prema lokalnom nivou vlasti, i to u 
odnosu 3/4 naspram 2/3 onih koji misle da su svi ili većina poli
tičara korumpirani. Veliki broj qudi (posebno mawe obrazova
nih), pretpostavqamo, ne razlikuje dovoqno državnu upravu od 
političkih organa vlasti, tako da se ovim može objasniti i slič
nost datih procena korumpiranosti wihovih pripadnika. Uz 
pretpostavku da se državna vlast, na subjektivnom nivou, izjedna
čava sa političkom, možemo da primenimo sva prethodno data 
tumačewa ovako generalizovanih kritičkih ocena državnih i 
političkih organa vlasti (tj. raširene predstave o visokom ste
penu wihove korumpiranosti) koja postoji u javnosti. 

Koje su grupe i profesije „nosioci” korupcije?

Prema dominantnoj predstavi o korupciji koju javnost u nas ima, 
javni poslenici svih profesija skloni su da učestvuju u korupciji, 
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mada ne svi u istoj meri. Procenat odgovora kojima se potvrđuje da 
postoji mogućnost da su neke od profesija navedenih na listi pod
ložne korumpirawu kreće se od 17%, kada se radi o učiteqima i 
nastavnicima, do 66% kada je reč o carinicima. U odnosu na miš
qewa o istoj stvari iz 2001. godine, postoje izvesne sličnosti, ali 
i upadqive razlike – kako u redosledu profesija, tako i u proceni 
wihove podložnosti korumpirawu. Na Grafikonu 12. prikazani 
su ovi procenti za svaku profesiju pojedinačno, i to uporedno za 
dva vremenska perioda u kojima je istraživawe obavqeno. 

Kako pokazuju ovi podaci, korupcija se najmawe vezuje za nastav
nike i učiteqe (17% odgovora), a najviše za carinike (66%), 
direktore društvenih preduzeća i sudije (po 65%). Advokati, 
državni vrh, lideri političkih stranaka, lekari, policajci, 
opštinski inspektori, partijski zvaničnici i lokalni poli
tičari – svrstavaju se, takođe, među one za koje većina građana 
veruje da su povezani sa korupcijom (iznad 50% odgovora).	  
Mada je redosled profesija koje se nalaze na samom vrhu i dnu „hije
rarhije korumpiranosti” ostao isti kao i 2001. godine, ipak se 
može reći da je došlo do značajnih promena u odnosu na predstavu 

Grafikon 12. Ocene verovatnoće da su sledeće profesije umešane u korupciju
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koja je o osnovnim „nosiocima” korupcije vladala u prethodnom 
periodu. Danas se korupcija znatno češće vezuje za državni vrh 
(zastupqenost odgovora je porasla sa 42% na 61%) partijske lide
re (sa 42% na 59%) i partijske zvaničnike, odnosno lokalne poli
tičke aktiviste (sa 42% na 55%), a to znači za političku elitu u 
celini. Ovaj nalaz – da se korupcija u znatno većoj meri nego pre 
pet godina vezuje za političku elitu – odražava, u suštini, raz
očarawe javnosti u sve političke aktere koji su izveli petookto
barski prevrat. Ovakvo razočarawe je nužna posledica nekadaš
we masovne, nekritičke, podrške novim vlastima i samo druga 
strana nekadašwih neopravdanih nada koje su ulagane u buduć
nost, u kontekstu masovne postoktobarske euforije. U novoj poli
tičkoj eliti javnost je, naime, gledala ne samo nosioce promena 
koje društvu treba da donesu socijalni i ekonomski boqitak, već 
i garante moralnog pročišćewa društva. Nediskriminativnost 
i neopravdana generalizacija negativnih sudova u opštoj korum
piranosti političara nameću utisak da su sadašwa verovawa, u 
svojoj suštini, jedan od načina na koji javnost razrešava fru
stracije koje u tranzicionom periodu, nužno, izazivaju reform
ski zahvati i ubrzana privatizacija. Širewu ovakvih stereotipa 
doprinelo je i nekoliko većih korupcionaških afera koje su u 
međuvremenu otkrivene a, pre svega, wegova česta instrumentali
zacija u svrhe (medijskog) sramoćewa i dezavuisawa protivnika u 
međusobnim političkim obračunima.

Javnost, ipak, nije ostala slepa za pokušaje reformisawa poje
dinih oblasti društvenog života koje su nekada bili ozloglaše
ne kao visoko korumpirane. Mada se i daqe smatraju nosiocima 
korupcije, carinici, direktori društvenih preduzeća, privat
ni preduzetnici, službenici komunalnih preduzeća, prodavci u 
trgovinama deficitarnom robom, bankarski službenici, a done
kle i policajaci, u ovom kontekstu se pomiwu u znatno mawem 
obimu. Možemo zakqučiti da većina građana, ipak, procewuje 
kako je korupcija mawe izražena tamo gde su započete ili izvr
šene reforme; ili, drugačije rečeno, da se reformisawe nekih 
oblasti vidi kao uspešna brana protiv korupcije. 

Predstava o korupciji u poslovima javnih nabavki

Sadašwe istraživawe potvrdilo je pretpostavku da se korup
cija najčešće vezuje za poslove javnih nabavki (tendera), tj. da se 
smatra wihovom neizbežnom pratećom pojavom, posebno u doba 
tranzicije. Mada su nove vlasti mnogo toga preduzele u zakonskom 
smislu da učine procedure javnih nabavki transparentnim, sude
ći prema prosečnim ocenama o raširenosti korupcije kod ovih 
poslova, ona je još uvek visoko zastupqena u svim oblastima – 
najviše u državnoj upravi i pri organizovawu javnih radova 
(3.9), a najmawe u obrazovawu (3.2). (Tabela 9) 
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Tabela 9. Raširenost korupcije u poslovima javnih nabavki u određenim 
oblastima (prosečne ocene)

2006. 2001.

Državna uprava 3,9 3,9

Javni radovi (obnova zemqe) 3,9 4,2

Zdravstvo 3,8 4,1

Policija 3,8 4,0

Javna preduzeća 3,7 3,8

Vojska 3,4 3,2

Obrazovawe 3,2 3,3

Zaposleni u državnim firmama, stanovnici gradskih naseqa, 
odnosno, Beograđani, pokazuju veću skepsu kada je reč o korupciji 
prilikom javnih nabavki u svim navedenim oblastima.

Nešto jasnija slika o stavovima ispitanih može se dobiti 
analizom podataka o postotku onih koji smatraju da korupcija 
postoji, odnosno ne postoji, prilikom sprovođewa tendera u 
svakoj od navedenih oblasti. Oko dve trećine qudi misli da je 
korupcija još uvek prisutna kod organizovawa javnih nabavki u 
državnoj upravi, sprovođewu javnih radova, u zdravstvu i u 
policiji; oko polovine smatra da korupcija utiče na ishode 
tendera koje sprovode javna preduzeća; nešto mawi broj ocewuje 
da je ima u vojsci, a najmawe wih misli da postoji i u sferi 
obrazovawa (trećina). U odnosu na prethodni period, donekle 
se povećao broj onih koji smatraju da korupcija postoji u vrhu 
države (sa nekadašwih 56% na 62%), a smawio broj onih koji to 
isto misle o zdravstvu (sa 71% na 59%) i policiji (sa 67% na 
58%) (Grafikon 13.)

Grafikon 13. Raširenost korupcije u poslovima javnih nabavki u 
određenim oblastima (% potvrdnih odgovora)
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 Kada se podaci prikažu na drugi način, tj. kada se sudi prema 
postotku onih odgovora kojima se odbacuje mogućnost postojawa 
korupcije prilikom javnih nabavki, dolazimo do zakqučka da jav
nost, u stvari, opaža značajno poboqšawe stawa u svim oblasti
ma u odnosu na 2001. godinu (Grafikon 14). 

Najčešće zastupqeni vidovi korupcije i wihove društvene 
posledice

Mada su ishodišta korupcije, posebno u zemqama tranzicije, 
višestrana, wena razornost (kako sa stanovišta funkcionisa
wa društvenih institucija, tako i celokupnog društva) znatno 
je pojačana onda kada ona stekne i svoje pravno uporište. Ukoli
ko je korupcija inherentna karakteristikama pravnog sistema ne 
samo da se otvara daleko širi prostor za weno delovawe već je 
takvu praksu, prikrivenu „legalizacijom”, znatno teže otkriti. 
Javnost u Srbiji, izgleda, pokazuje dovoqnu osetqivost u odnosu 
na ovu povezanost pravnih normi i koruptivnog ponašawa. U 
našem istraživawu je utvrđeno da približno polovina (45%) 
građana smatra da se korupcija u društvu najčešće koristi u 
ciqu izbegavawa zakonski propisanih obaveza; to posredno govori 
o raširenom mišqewu da postoje određene slabosti, ili „greš
ke”, pravnog sistema koje takvo nešto omogućavaju. Ako je suditi 
po dobijenim odgovorima u ovom pogledu se, u odnosu na raniji 
period, ništa bitnije nije promenilo. Međutim, građani, tako
đe dele uverewe da sam proces reformisawa pravosudnog sistema 
krije u sebi opasnost od upliva korupcije: u društvu se, naime, 
širi, i ranije izražena bojazan da bi korupcija mogla da ima 
znatnog uticaja na donošewe novih i promenu starih zakona; dru
gačije rečeno, da zakonodavna tela mogu biti podložna korumpi
rawu (nekada 24% sada 32% odgovora). Učinak korupcije na dono
šewe zakona građani smatraju potencijalno najopasnijim, pošto 
se na taj način nepravda ozakowuje, u skladu sa pravilom „Nema 

Grafikon 14. Raširenost korupcije u poslovima javnih nabavki u određe­
nim oblastima – procenat negativnih odgovora („nema korupcije”)
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gore tiranije od loših zakona”. Korupcija koja se sprovodi u 
ciqu zaobilažewa ili izbegavawa zakona češće se ističe u Beo
gradu nego u ostalim regionima Srbije (59%), a onu čiji je ciq 
promena postojećih zakonskih normi, iznadprosečno naglašava
ju u Vojvodini (38%) (Grafikon 15). 

Zanimqivo je da mawi deo javnosti (oko 1/5), kako sada tako i 
pre pet godina, obraća pažwu na opasnost od korupcije koja se 
koristi u ciqu ostvarivawa wihovih zakonom zagarantovanih 
prava. Iz toga bi se mogla izvući pretpostavka da ovaj vid korum
pirawa društvo više toleriše od ostalih. Moguće objašwewe 
je da pojedinci često koriste čiwenicu da im je narušeno neko 
građansko pravo kao subjektivan izgovor i opravdawe sopstvenog 
kršewa moralnih normi, tj. pribegavawa koruptivnoj praksi, 
što predstavqa još jednu potvrdu pretpostavke da sama disfunk
cionalnost sistema generiše korupciju. Razumqivo je da ovaj 
oblik korupcije, kojom se sprečava ostvarivawe zakonom zagaran
tovanih prava građana, pogađa više od ostalih one čiji osnovni 
problem jeste nezaposlenost.

Kada se odgovori posmatraju u celini, stiče se utisak da se, 
ipak, postepeno smawuje tolerancija društva na korupciju: 
ranijih godina 75%, a sada 87% pripadnika društva smatra da 
ni jedan vid (ili motiv) korupcije ne može da bude opravdan ili 
„koristan” (dok svega 8% smatra da ima oblika korupcije kori
snih po društvo). Znači, danas upadqivo mawi broj qudi nego 
pre pet godina negira štetnost korupcije, opravdava je, ili čak 
smatra korisnom. 

Grafikon 15. „Koji je od sledećih vidova korupcije najviše zastupqen u 
našem društvu”, prema regionu
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Beograđani (93%) i stanovništvo Centralne Srbije (88%) 
pokazuju (statistički značajno) veću osetqivost na sve vidove 
korupcije nego stanovnici Vojvodine (80%). Vojvođani, odnosno 
obrazovaniji i materijalno obezbeđeniji građani izražavaju 
(statistički značajno) veći moralni cinizam, izražen kroz uve
rewe da korupcija, pod određenim uslovima, može biti korisna 
za društvo.

Daqa analiza odgovora ispitanika pokazuje da se pojedinci 
koji smatraju da neki od oblika korupcije mogu biti korisni za 
društvo (a takvih je ukupno 8%) najčešće pozivaju na to da ona 
može imati ulogu pomoćnog sredstva u ostvarivawu zakonom zaga
rantovanih prava; ovaj nalaz, upravo, potvrđuje prethodno izneto 
tumačewe prema kojem navodna „ugroženost prava” predstavqa 
psihološki najjače opravdawe kršewa moralnih normi. U ovom 
kontekstu, retko se navodi da može biti koristi od korupcije 
koja je sredstvo da se zaobiđe zakon. Inače, stanovnici ruralnih 
naseqa (89%) češće nego gradsko stanovništvo (66%) odbacuju 
pomisao da ovaj vid korupcija može biti od koristi. Privrže
nost tradicionalnom moralu koja je više izražena kod seoskog 
stanovništva, verovatno, predstavqa osnovni posredujući fak
tor koji određuje nivo tolerancije prema korupciji koja ima za 
ciq kršewe zakona.

Sve u svemu, nalaz da se u proteklom periodu izrazito povećao 
broj qudi koji smatraju da nema korisnih vidova korupcije (sa 75% 
na 92%), ma koliko ovakvo izjašwavawe smatrali deklarativ
nim, predstavqa nagoveštaj moralnog oporavka društva.

Grafikon 16. Visok stepen netolerancije na korupciju: Da li korupcija 
može biti korisna? 
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Na čemu su zasnovane procene o raširenosti korupcije?

Analiza stavova javnosti prema korupciji uvek iznova pokreće 
pitawe o tome šta se može zakqučiti o realnom stawu korupcije 
u društvu na osnovu ovih subjektivnih procena, tj. koliko te pro
cene odgovaraju realnosti. Jedan od načina da se, bar delimično, 
proveri wihova objektivnost jeste upoznavawe wihove iskustve
ne osnove; to znači utvrditi kako se formiraju ove ocene, tj. koja 
socijalna iskustva ili socijalni posrednici imaju najvažniju 
ulogu u wihovom oblikovawu. U stvari, tek ako znamo koji sve 
faktori utiču na predstavu građana o korupciji u društvu biće
mo u mogućnosti da razumemo kakvu funkciju ona može imati sa 
stanovišta širewa ili sprečavawa ove pojave u stvarnosti. 

Javnost Srbije se u proteklom periodu najviše obaveštavala o 
korupciji na dva osnovna načina: posredstvom medija (31%) i iz 
razgovora sa qudima iz neposrednog socijalnog okružewa, sa 
rođacima i poznanicima (29%). Druga dva, ravnopravno zastu
pqena, izvora obaveštavawa o korupciji bila su lična saznawa o 
(neopravdano visokom) životnom standardu javnih činovnika 
(19%) i lična iskustva građana sa koruptivnom praksom (18%). 

Grafikon 17. Koji vid korupcije može da bude od koristi, po tipu naseqa
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Grafikon 18. Na čemu je zasnovana Vaša procena o raširenosti korupcije?
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U pogledu informacione baze na osnovu koje se formiraju sta
vovi o korupciji postoje neke upadqive razlike između pojedi
nih socijalnih grupa. Najznačajnije razlike povezane su sa zani
mawem ispitanika. 

Na primer, zaposleni u privatnim firmama češće od drugih 
zasnivaju svoje procene na ličnom iskustvu. Nezaposleni ispita
nici se pre informišu na osnovu posmatrawa životnog stan
darda javnih službenika, što znači da su osetqiviji od drugih 
kategorija na upadqive socijalne razlike. Studenti se češće 
oslawaju na priče rođaka i poznanika.

Kada se uporede nalazi iz 2001. i 2006. godine uočava se da danas 
1/3 qudi, u odnosu na nekadašwu 1/5, saznaje o korupciji prevas
hodno iz medija, tj. javni kanali informisawa o korupciji kori
ste se više nego privatni. Pre pet godina odnos između ova dva 
izvora informacija je bio upravo obrnut: privatni kanali 
informisawa češće su se koristili nego javni. Ovaj podatak 

Grafikon 19. Procene o raširenosti korupcije prema zanimawu
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odslikava čiwenicu da se danas u medijima o korupciji više 
govori i piše, tj. da je društvo u ovom pogledu postalo transpa
rentnije. Važan podatak jeste i da danas nešto mawi broj qudi 
saznaje o korupciji na osnovu ličnog iskustva (tj. sopstvenog 
učešća u praksi korumpirawa), mada razlike nisu (statistički) 
značajne.

STAVOVI GRAĐANA PREMA KORUPCIJI

Da li je korupcija opravdano sredstvo da se postigne ciq?

Dosadašwa analiza podataka o predstavi koju javnost Srbije ima 
o korupciji nagoveštava da se i stav prema korupciji donekle 
promenio, tj. da je tolerancija opala. Preovlađujući – načelan – 
stav građana prema korupciji potvrđuje tačnost gore navedene 
pretpostavke. Mada je principijelan stav da „korupcija predsta
vqa društveno zlo” i ranije preovlađivao u populaciji (a znamo 
da nije uvek bio u saglasnosti sa ponašawem) sada postoje sasvim 
jasne indicije da se povećao ne samo broj građana koji ovaj stav 
deklarativno prihvataju, već i stepen uverenosti sa kojim se oni 
izjašwavaju. Direktno pitawe „Da li je korupcija, bar ponekad, 
opravdano sredstvo da čovek postigne svoj ciq” daje sledeću 
distribuciju odgovora: 

Ova distribucija se u nekoliko elemenata razlikuje od pret
hodne koja je dobijena 2001: a. povećao se procenat qudi koji se 
jasno deklarišu da korupcija „nikada nije opravdana”; b. smawio 
broj onih koji smatraju da najčešće nije opravdana; v. takođe se 
smawio se broj neodlučnih. To znači da se negativan stav prema 
korupciji u prethodnom periodu dodatno iskristalisao, tj. da se 
kod građana povećala uverenost u ovakav stav, a smawila wihova 
ambivalentnost i moralna dezorijentisanost.

Grafikon 20. Da li smatrate da je korupcija , bar ponekad, opravdano sred­
stvo da čovek postigne svoj ciq?
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Postoji, ipak, jasna podela na dve socijalne grupe koje karakte
riše različit nivo tolerancije prema korupciji. Stariji qudi, 
penzioneri i oni koji su siromašniji, tj. nemaju dovoqno novca 
– ispoqavaju beskompromisan stav u ovom pogledu, dok su mlađi 
(posebno najmlađe generacije) odnosno imućniji, skloniji kom
promisu kada je o korupciji reč. Ovakve razlike u nivou toleran
cije prema korupciji možemo da tumačimo, pre svega, posledica
ma koje je ostavio istorijski period i društvena klima u kojoj su 
stasavale mlađe generacije: erozija (tradicionalne) moralnosti 
i izrazita socijalna anomija bila je karakteristična upravo za 
doba koje je presudno u socijalizaciji mladih, tj. wihove forma
tivne godine. Starije generacije su, pak, socijalizovane u neko 
drugo, stabilnije, vreme, pod uticajem normi tradicionalne 
moralnosti koje se teže mewaju i relativizuju, čak i u turbulent
nim društvenim periodima. Različit nivo tolerancije pojedi
nih društvenih grupa prema korupciji, pored toga, i interesno 
je uslovqen: grupacije koje korupciju vide kao relativno efika
snu polugu svog (političkog, ekonomskog) napredovawa sklonije 
su da je tolerišu; one koje wihovo sopstveno materijalno stawe 
sprečava da uspešno učestvuju u praksi korumpirawa (nezaposle
ni, siromašni) – sklone su da racionalizuju svoju koruptivnu 
neefikasnost usvajajući negativnije stavove prema korupciji. 

Da li je korupcija prihvatqiva u načelu?

Odnos srpske javnosti prema korupciji i promene ovog odnosa u 
periodu od pet godina moguće je ilustrovati prezentirawem 
obima (procenata) i prosečnih vrednosti slagawa ili neslaga
wa građana (na skali od 1 do 5) sa tri karakteristične opisne 
tvrdwe o korupciji, koje se često čuju u svakodnevnom životu 
(Tabela 10).

Tabela 10. Procenat qudi koji se slažu sa tvrdwama koje izražavaju poziti­
van stav o korupciji

Tvrdwe koje izražavaju 
pozitivan stav o korupciji

2006. 2001.

% Prosek % Prosek

Da bi uspešno rešio neki problem čovek 
bi trebalo da ponudi mito 8 1,7 11 1,8

Prihvatqivo je da poslanici i članovi 
Vlade primaju novac, poklone ili usluge 5 1,5 9 1.7

Prihvatqivo je da službenici u mini
starstvima, opštinskim organima vlasti 
primaju novac, poklone ili usluge

4 1,4 7 1,5

Nalazi pokazuju da je prosečan nivo slagawa sa ovim tvrdwa
ma u dva posmatrana perioda ostao relativno isti, ili se tek 
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neznatno smawio; ali se udeo (procenat) qudi u populaciji 
koji snažno podržavaju koruptivno ponašawe (izjavquju da „u 
velikoj meri” prihvataju svaki od ovih načelnih pozitivnih 
stavova prema korupciji) značajno smawio. To, na drugi način, 
potvrđuje ranije izvedeni zakqučak da se nije toliko prome
nio obim rasprostrawenosti pozitivnog stava prema korup
ciji (koji nikada nije prelazio 10%), ali da se značajno sma
wio intenzitet wegovog prihvatawa.

Da li postoji moralna nelagoda kada je o korupciji reč?

Stav pojedinca prema korupciji može se procewivati ne samo na 
osnovu toga da li se ova pojava načelno osuđuje, već i da li postoji 
prateće osećawe moralne nelagode koje bi pokazalo da je socijal
na norma kojom se ovakvo ponašawe zabrawuje u potpunosti 
interiorizovana. Jedan od načina da se ispita da li postoji 
široko uspostavqen konsenzus u društvu o tome da je korupcija 
nešto sramotno i moralno nedopustivo jeste posmatrawe reak
cija qudi na kršewe te norme. Sudeći prema odgovorima koji su 
dobijeni na projektivno pitawe o tome kako se oseća čovek koji je 
upravo podmitio činovnika da bi dobio ono što je želeo, sta
novnici Srbije na ovakvu situaciju najčešće reaguju qutwom 
(1/3 odgovora), zatim zadovoqstvom (1/4) i najzad posramqenošću 
(1/5 odgovora). U odnosu na 2001. godinu, korupcija danas izaziva 
znatno više qutwe među građanima, ali i nešto više zadovoq
stva, a mawe posramqenosti, dok je postotak ravnodušnih ostao 
isti. Mada se ovi nalazi mogu tumačiti na različite načine, 
naše je mišqewe da oni ukazuju na jačawe norme kojom se korupci
ja žigoše kao nedozvoqena i sramotna pojava. Dodatnu ubedqivost 
ovakvom tumačewu daje čiwenica da se, u međuvremenu, prepolo
vio udeo qudi koji nemaju izgrađen stav o ovom pitawu (tj. onih 
koji odbijaju da se otvoreno izjasne o korupciji). 

Grafikon 21. Kako se, najverovatnije, oseća građanin koji je dao novac ili 
poklon činovniku i dobio ono što je želeo? 
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Kada je o osećawima reč, najmawe moralno ravnodušnih, a naj
više postiđenih zbog korupcije danas ima među najstarijim gra
đanima, odnosno penzionerima. Najmlađe generacije, kako se to 
pokazalo i u analizi prethodnih podataka, pokazuju veći moralni 
cinizam od ostalih kategorija – koji se manifestuje kroz mawak 
osećawa posramqenosti i višak ravnodušnosti. Takođe, qudi sa 
visokom školskom spremom pokazuju izvesnu ambivalentnost u 
odnosu na korupciju, pošto se u takvoj situaciji u približno 
podjednakoj meri osećaju zadovoqnim i posramqenim. Možemo 
isto tako zakqučiti da, u ovom pogledu, postoji, jasna podela 
između imućnih građana – čije je preovlađujuće raspoložewe u toj 
situaciji zadovoqstvo, a znatno mawe posramqenost – i najsiro
mašnijih građana koji u natprosečnom broju izražavaju qutwu 
zbog korupcije. Takođe, socijalna norma koja zabrawuje korupciju 
izgleda da snažnije deluje u okviru Centralne Srbije, u kojoj je i 
tradicionalni moral rasprostraweniji, nego u razvijenim regi
onima kao što su Beograd i Vojvodina. 

OBIM I NAČINI UČESTVOVAWA U KORUPCIJI

Spremnost da se učestvuje u korupciji 

Stav prema korupciji nije isto što i ponašawe u realnoj situa
ciji. Ipak, u istraživawima se polazi od pretpostavke da subjek
tivno izražena spremnost da se učestvuje u koruptivnim radwa
ma ne predstavqa samo indikator pristajawa uz normu, već i 
relativno dobru osnovu za predviđawe budućeg ponašawa. Da li 
će ova spremnost biti realizovana u stvarnosti zavisi od mnogih 
faktora, od kojih je, na grupnom nivou, najvažnija procena pri
padnika društva da je korupcija u datom društvenom kontekstu 
efikasno sredstvo za rešavawe problema. Zato postoji bliska 
povezanost između opšte predstave o društvu i ove vrste korup
tivne motivacije. 

Anketa koja je sprovedena 2006. godine, kao i ona prethodna iz 
2001, pokazuje da je u Srbiji raširena svest o značajnom instru
mentalnom potencijalu korupcije u datom društvenom kontek
stu koja uslovqava povećanu spremnost qudi da učestvuju u korup
tivnim radwama. Spremnost da učestvuju u korupciji (u hipote
tičkoj situaciji) izražava oko 80% ispitanika, bilo da je reč o 
davawu novca, poklona ili usluga, državnom činovniku radi 
uspešnog rešavawa nekog svog problema. Oko polovine uzorka 
ispoqava slabiji stepen uverenosti da se takvo nešto može dogo
diti („verovatno”), a oko petine jači („veoma verovatno”). Žen
ski deo populacije, stariji i penzioneri ispoqavaju mawu sprem
nost da učestvuju u korupciji, a sredwe generacije, osredwe obra
zovani i Beograđani, veću. Najimućniji građani daju dvosmislene 
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i nekonzistentne odgovore što je uobičajeni pokazateq nedovoq
ne iskrenosti i prikrivawa svog pravog stava. Poređewe dva 
perioda pokazuje da se neznatno povećao udeo onih qudi u društvu 
koji bi verovatno pribegli korupciji u obliku davawa novca, poklo
na i čiwewa usluga državnom službeniku radi rešavawa svojih 
problema, ali je ova spremnost za korupciju izražena u umerenijem 
stepenu (Tabela 11). 

Tabela 11. Da li je verovatno da qudi urade neku od sledećih stvari da bi 
rešili svoj problem? (procenti potvrdnih i odrečnih odgovora) 9

2006. 2001.

Verovatno Nije 
verovatno

Verovatno Nije 
verovatno

Ponude službeniku 
gotov novac 78 18 75 18

Daju službeniku 
poklon 82 14 81 12

Učine službeniku 
uslugu 81 15 81 11

Ovaj nalaz, koji ponovo govori u prilog pretpostavci o smawe
wu nivoa spremnosti za učestvovawe u korupciji, indirektno 
potvrđuju i odgovori na sledeće, direktno postavqeno, pitawe: 
„Ako neki činovnik traži novac da bi rešio neki moj problem, 
ja bih mu platio”. Procenat qudi koji potvrdno odgovaraju na 
ovo pitawe smawio se sa 13% na 9% (statistički značajno), a pro
sečna ocena verovatnoće da se plati mito sa 2.1 na 1.9. Takođe, 
postaje očigledno da se smawio procenat qudi koji su spremni da 
pristanu na podmićivawe u situaciji snažne izloženosti korup
tivnom pritisku, što znači da se povećava otpornost na korup
tivni pritisak10. Podaci pokazuju da danas mawi broj ispitani
ka nego pre pet godina izražava nedvosmislenu spremnost da se 
povinuje koruptivnom zahtevu (ranije 2.2% sada 2.9%), a veći broj 
ispoqava spremnost da se takvim pritiscima odlučnije odupre 
(ranije 19%, a sada 29%); razlike postoje i u procentu onih koji 
bi samo uslovno platili mito (odnosno, ne bi platili ako im se 
ukaže neka druga mogućnost da reše svoj problem). Drugim reči
ma, statistički značajno je mawe onih koji bi na svaki način pla
tili mito ako se to od wih zahteva, a značajno više onih koji 
nikada ne bi platili. Takođe se značajno smawio procenat qudi 
koji ne bi platili samo ukoliko nađu neki drugi način da reše 

9	 „Verovatno” obuhvata odgovore „veoma verovatno” i „verovatno”; „Nije 
verovatno” obuhvata odgovore „prilično neverovatno” i „uopšte nije 
verovatno”.

10	 Odgovori ispitanika na pitawe „Šta biste radili ako bi imali ozbi
qan problem, a činovnik Vam otvoreno traži novac?”.



62 Korupcija u Srbiji pet godina kasnije

problem (odnosno platili bi ako nemaju drugog načina). Ukupno, 
posmatrano nekada je spremnost da podlegnu koruptivnom priti
sku izražavalo 3/4, a sada nešto više od 2/3 građana Srbije.

Otpornost prema koruptivnom pritisku nije podjednako ras
podeqena u populaciji. Ona je veća među najstarijima, penzione
rima, stanovnicima Vojvodine, i silom prilika, među najsiro
mašnijima; a mawa među najmlađim generacijama, studentima, 
onima koji su zaposleni u privatnim firmama, Beograđanima i 
najimućnijima.

U kojim situacijama bi dali mito 

Uprkos načelnim stavovima ili nivou spremnosti da se pristu
pi korupciji, tek konkretne okolnosti pokazuju kolika je vero
vatnoća da se ona ispoqi u stvarnom ponašawu. Postoje okolno
sti koje, zbog svoje egzistencijalne važnosti za pojedinca, pred
stavqaju izazov koji većinu qudi može da natera da odstupe od 
svojih načela. Analiza ovakvih situacija upućuje na probleme za 
čije su rešavawe pripadnici društva posebno zainteresovani 
i, ujedno, na kritične tačke koruptivne prakse. Odgovori ispi
tanika pokazuju da su qudi najspremniji da plate mito u sledećim 
situacijama: da bi dobili boqu lekarsku uslugu i da bi našli zapo
slewe. (Grafikon 23).

Grafikon 22. Otpornost prema koruptivnom pritisku prema zanimawu
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U odnosu na 2001. godinu, značajno se smawila spremnost 
građana da plate mito za izbegavawe carine, plaćawa poreza i 
dobijawa sudskih sporova. Povećana svest o neophodnosti 
poštovawa građanskih obaveza u ovim domenima može se pove
zati sa većim obimom propagande koja se odnosi na poštovawe 
građanske discipline, kao i sa početnim reformskim koraci
ma koji su u ovim institucijama učiweni. Inače, najveći ste
pen građanske discipline u gotovo svim domenima ispoqavaju 
stariji od 60 godina, penzioneri i stanovnici Vojvodine. Naj
imućniji, zaposleni u privatnim firmama i oni iz Central
ne Srbije, sudeći po odgovorima, pokazuju nešto veću sklonost 
korupciji kada je reč o većini navedenih situacija (pet i više 
oblasti). 

Kada se posmatraju procenti onih koji odbacuju pomisao da 
bi mogli u bilo kojoj od navedenih situacija da plate mito 
(odrečni odgovori), zapaža se znatno poboqšawe u odnosu na 
2001. godinu. U svim navedenim situacijama postotak odbijawa 
je veći, što znači da qudi pokazuju znatno mawu spremnost da 
učestvuju u korupciji. Poređewe postotka potvrdnih u odnosu na 
odrečne odgovore pokazuje da je obezbeđivawe boqih lekarskih 
usluga jedina oblast u kojoj veći broj građana prihvata, nego što 
odbija, pomisao da učestvuje u korupciji. Ovaj nalaz je u skladu 
ne samo sa onim na šta ukazuje svakodnevno iskustvo, već i sa 
nalazima istraživawa koja pokazuju da zdravqe, pored porodi
ce, predstavqa jednu od najviših vrednosti u našoj kulturi. 
Druga kritična oblast za koju se može vezati veća spremnost 
građana da učestvuju u korupciji jeste, danas gorući, problem 
nezaposlenosti. Zaposliti se ili zaposliti nekog bliskog pred
stavqa, takođe, snažan motiv da se ponudi mito (41% potvrd
nih, naspram 50% odrečnih odgovora).

Grafikon 23. Za koje usluge biste bili spremni da platite mito?
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Spremnost da se prihvati mito

U opštem trendu opadawa spremnosti građana da učestvuju u 
korupciji, opada ne samo spremnost da se ponudi, nego i da se 
prihvati mito. U zamišqenoj situaciji u kojoj ispitanik sebe 
vidi u ulozi slabo plaćenog činovnika kome neko nudi novac, 
poklon ili uslugu radi rešavawa svog problema, apsolutna veći
na qudi odbacuje pomisao na korupciju (53%); to predstavqa zna
čajno povećawe u odnosu na period od pre pet godina (44%). U 
isti mah, dvostruko mawi procenat qudi pokazuje spremnost da 
prihvati mito (4% naspram 8%).

U proseku posmatrano, motivi koji leže u osnovi odbacivawa 
korupcije pretežno su načelne prirode („ne opravdavam takve 
postupke”), a nisu samo proizvod straha od zakonske sankcije („ne 
bih prihvatio ako to podrazumeva kršewe zakona”). Drugim reči
ma, u osnovi odbacivawa pomisli na primawe mita je autonomna, 
pre nego heteronomna moralnost. Ipak, postoje u ovom pogledu 
upadqive generacijske razlike. Generacije između 18 i 29 godina 
izrazito su heteronomne i uglavnom odbacuju korupciju pod pri
tiskom zakonskih normi. Značajno mawi broj je onih koji prima
we mita odbacuju u iz principijelnih razloga (40%), dok 11% 
prihvata ovakve postupke ako ima neko vaqano opravdawe. Za raz
liku od ovih generacija, 2/3 pripadnika najstarije generacije 
(iznad 60 godina) i penzionera drži se prevashodno svojih čvr
sto usvojenih moralnih principa – norme poštewa – koja je 
nespojiva sa koruptivnim radwama. Studenti i najimućniji gra
đani se nešto mawe pozivaju na principijelne razloge kada je o 
primawu mita reč nego ostatak populacije. Oni koji pripadaju 
kategoriji nezaposlenih, s druge strane, češće od ostalih nalaze 
opravdawe za takvu praksu u potrebi da se konformistički pri
klone onome što „svi rade”. 

Grafikon 24. Da li biste prihvatili novac, poklon ili protivuslugu da 
nekome rešite problem?
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ISKUSTVA SA KORUPCIJOM

Uzajamni korupcioni pritisak

O svojim realnim iskustvima koja se odnose na postojawe i jačinu 
korupcionog pritiska (očekivawe da se ponudi mito, odnosno da 
se primi mito), kao što je to bio slučaj i pre pet godina, danas 
izveštava samo mawinski deo ispitanika.11 Većina među wima, 
pri tom, procewuje da je korupcioni pritisak pre implicitan, 
nego otvoren: činovnici ne traže otvoreno novac, već ispita
nik tumači wihovo ponašawe kao očekivawe da im mito bude 
ponuđen. Kada se posmatra samo postotak potvrdnih odgovora na 
pitawe da li se u posledwih godinu dana, u kontaktu sa javnim 
činovnicima, dešavalo da oni traže mito (odgovori „uvek”, „u 
većini slučajeva”; ostatak čine odgovori „nikada” i „ne znam”), 
dobija se sledeća slika: 

Ona pokazuje da svega 8% potvrdno odgovara na tvrdwu da su 
činovnici u posledwih godinu dana od wih otvoreno tražili 
novac, poklon ili uslugu; 24% se složilo sa tvrdwom da oni 
mito ne traže otvoreno ali pokazuju da ga očekuju; dok 10% „pri
znaju” da su sami nagoveštavali da je takav dogovor moguć. Upo
ređivawe odgovora koje daju pripadnici različitih socijalnih 
grupa sugeriše (inače opšte poznatu) psihološku pravilnost 
da stavovi, ili preferencije, usmeravaju opažawe: najmlađe 
kategorije ispitanika u natprosečno velikom broju saopštava
ju da im je tražen novac, kao i da su zapazili da činovnici oče
kuju da im se pruži mito – tj. da su bili izloženi korupcionom 
pritisku (32%). Iznad proseka u ovom pogledu našli su se i 
ispitanici sa završenom sredwom školom, kao i stanovnici 

11	 U ovakom slučaju nikada nije lako sa sigurnošću utvrditi da li je to zato 
što su takva iskustva retka, ili ispitanici oklevaju da o wima otvoreno 
govore.

Grafikon 25. U kontaktu sa javnim činovnicima, u posledwih godinu dana, 
koliko često vam se dešavalo sledeće? – procenat potvrdnih odgovora
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Beograda. Najstariji i penzioneri, odnosno Vojvođani, prija
vquju najmawe iskustava ove vrste, odnosno najčešće negiraju da 
su bili izloženi korupcionom pritisku. Slične razlike među 
grupama zabeležene su i kada je reč o tome da su sami ispitanici 
bili u situaciji da nude mito, tj. vrše korupcioni pritisak na 
činovnike kako bi im učinili uslugu. Najmlađe i sredwe gene
racije, privatnici, osredwe imućni i (donekle) nezaposleni, u 
posledwih godinu dana su se češće od drugih našli u situaciji 
da nude mito, dok su najstariji imali najmawe prilike za to. 
Ispitanici iz Beograda, takođe, znatno češće izjavquju da su 
bili u prilici da vrše korupcioni pritisak na činovnike, 
nego oni koji potiču iz Vojvodine.

 Kada se posmatraju procenti potvrdnih, odnosno odrečnih 
odgovora iz dva ispitivana perioda nameće se zakqučak da 
postoji izrazito smawivawe obima uzajamnog korupcionog pri
tiska u periodu od pet godina. Naime, s jedne strane, znatno je 
smawen broj onih koji izveštavaju o tome da su im službenici 
tražili mito ili da im se činilo da takvo nešto očekuju, odno
sno da su bili sami spremni da ga ponude (Grafikon 26. ); sa dru
ge strane, porastao je broj građana koji u potpunosti negiraju 
ovakva iskustva.12 

Izloženost jednostranom koruptivnom pritisku 

Mada većina građana negira iskustvo izloženosti koruptivnom 
pritisku13 (jednostrani koruptivni pritisak), oni koji potvr
đuju wegovo postojawe pripisuju ga najčešće lekarima ili medi
cinskom osobqu (19%), a zatim policajcima (10%), opštinskim 
službenicima (7%) i carinicima (6%). (Tabela 12).

Odgovori pokazuju da je tzv. mala korupcija još uvek najviše 
zastupqena u zdravstvu i u slučaju saobraćajne policije (saobra
ćajnih prekršaja), a verovatno i u poslovima vezanim za rad 
opštinskih inspekcijskih službi. Struktura onih koji se naj
više žale na pojedine profesije, posredno, potvrđuje ovakve 
zakqučke: koruptivnost policajaca prvenstveno ističu mladi 
ispitanici i zaposleni u privatnim firmama, a podmitqivost 
opštinskih službenika oni najimućniji.

Korupcioni pritisak smawen je u 2006. godini u odnosu na 2001. u 
slučaju svih kategorija činovnika, što se vidi iz Grafikona 26.

12	 Tako se procenat ispitanika koji negiraju da im je tražen novac za pet 
godina povećao sa 70% na 84%, a onih koji negiraju da su sami bili sprem
ni da ga ponude porastao je sa 66% na 82%.

13	 Između 58% i 74% negira da su bili u situaciji da budu izloženi korup
tivnom pritisku od strane navedenih profesija.
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Tabela 12. Da li Vam je u posledwih godinu dana tražen mito (novac, poklon, 
usluga) od strane?

Koruptori % odgovora

Lekara ili medicinskog osobqa 19

Policajca 10

Opštinskog službenika 7

Carinika 6

Poreznika ili inspektora 4

Sudije ili službenika u sudu 4

Službenika javnog komunalnog preduzeća 4

Privatnog preduzetnika 3

Univerzitetskog profesora 3

Aktiviste političke stranke 
koja je na vlasti u mojoj opštini 2

Trgovca 2

Učiteqa, nastavnika 2

Službenika u ministarstvu 2

Poslanika u skupštini ili stranačkog lidera 1

Bankarskog činovnika 1

Grafikon 26. Da li Vam je u posledwih godinu dana tražen mito (novac, 
poklon, usluga) od strane? – procenat odgovora Da 
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Specifična iskustva u vezi sa koruptivnom praksom

Da li je građanin dobio uslugu za koju je platio mito?

Iz odgovora ispitanika može se zakqučiti ne samo da se smawio 
broj situacija u kojima je potrebno dati mito nego i da je korup
cija danas mawe efikasna poluga za rešavawe problema nego što je 
bila pre pet godina . 

Nekada 65%, a danas 77%, ispitanika tvrdi da u posledwih 
godinu dana nisu bili u situaciji da daju mito. Od 23% ispita
nika koji priznaju da su bili u takvoj situaciji da ponude mito, 
svega 16% (ranije 27%) saopštava da su dobili uslugu za koju su 
platili. Najefikasniji u ostvarivawu svojih ciqeva putem 
korumpirawa bili su zaposleni u privatnim firmama, najimuć
niji i oni koji su završili sredwu školu: to znači da pripadni
ci ovih kategorija u natprosečnom broju (između 20% i 27%) 
saopštavaju da je podmićivawe imalo zadovoqavajući efekat, a u 
nešto mawem broju od proseka za ceo uzorak tvrde da nisu ni bili 
u situaciji da ponude mito (na primer, 64% privatnika daje takav 
odgovor u poređewu sa 77% koliko je prosek). 

Da li se plaća na jednom ili više mesta?

Iskustva građana sa korupcijom pokazuju da se, u slučaju da se 
plaća mito, ono obično plaća samo na jednom mestu (14%), a ređe 
na dva (2%) ili više mesta (2%).14 Neophodnost plaćawa na 
više od jednog mesta (dva mesta) istakli su najmlađi, privatni
ci, oni sa sredwom školom i Beograđani. U situaciji više
strukog podmićivawa, službenici su češće (u 3/4 slučajeva) 
različitog ranga (na primer, izvršioci i wihovi šefovi), 

14	  Ostatak odgovora do 100% čine oni koji nisu bili u situaciji da plaćaju 
mito (77%), ili su odbili da odgovore na pitawe (5%).

Grafikon 27. Da li ste zaista dobili uslugu, ukoliko ste u posledwih godinu 
dana bili primorani da date mito javnom službeniku 
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nego istog ranga – što predstavqa trend koji je zabeležen i pre 
pet godina. Takođe, nema mnogo promena u pogledu čiwenice da 
se kod davawa mita „tarifa” zna unapred, tj. da postoji ustaqena 
norma o vrednosti svake koruptivne transakcije. U nekim regi
onima Srbije takva norma je više „odomaćena” nego u drugima: 
na primer, u Beogradu više ispitanika (18%) nego u Vojvodini 
i Centralnoj Srbiji (12%) izveštava o postojawu takve una
pred određene tarife. 

Zaposleni i visokoobrazovani ispitanici, kako se vidi iz 
podataka, boqe su informisani o postojećim „tarifama” od dru
gih. Oko 6% ispitanika saopštava da im je „tarifa” saopštena u 
neposrednom razgovoru, a 5% da su morali sami da pitaju koliko 
treba da daju.

Poređewe sa odgovorima iz prethodnog perioda pokazuje da se u 
ovom pogledu, ipak, ponešto promenilo i to u tom smislu što se 
o unapred utvrđenoj visini mita („tarifi”) danas mawe zna u jav
nosti nego ranije. Smisao ovog nalaza može biti u tome da se 
korupcija danas sprovodi prikrivenije, tj. da su koruptori mawe 
otvoreni u vršewu koruptivnog pritiska. Druga strana ovog 
zakqučka jeste da se, postepeno, sa uspostavqawem novih zakon
skih propisa u borbi protiv korupcije, uspostavqaju novi moral
ni standardi koji otežavaju weno širewe.

Grafikon 28. Ukoliko ste nekada bili primorani da platite mito, kako ste 
znali koju sumu novca treba da date? 
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MERE PROTIV KORUPCIJE

Mogućnost suzbijawa korupcije

Predstave javnosti o korupciji u Srbiji u znatnoj meri su 
„obojene” političkim opredeqewima pripadnika različitih 
društvenih grupa. Visoka politizovnost društva doprinosi 
povećanoj subjektivnosti (tj. neobjektivnosti) u pripisivawu, 
kako odgovornosti za širewe, tako i za suzbijawe korupcije. 
Podaci o tome šta građani misle o merama koje se sprovode (ili 
treba da se sprovode) u borbi protiv korupcije, upravo, potvrđu
ju pretpostavku da su stavovi javnosti nedovoqno konzistentni. 
Mada dosadašwa analiza upućuje na zakqučak da javnost, mawe ili 
više, deli uverewe kako se korupcija u Srbiji smawuje, procene 
koje se odnose mogućnost wenog daqeg suzbijawa ukazuju na povećani 
pesimizam (grafikon 29).

Uopšteno posmatrano, građani su danas, kao i pre pet godina, 
relativno podeqeni oko pitawa da li je, i u kolikoj meri, moguće 
u ovom društvu suzbiti korupciju. Postotak građana koji sma
traju da se korupcija može samo „donekle” smawiti ostao je isti 
(40%), kao i onih koji misle da korupcija u Srbiji može biti 
potpuno iskorewena (4%- 5%). Ali, donekle se smawio broj onih 
koji misle da je to moguće u „znatnoj” meri (sa 40% na 30%), a zna
čajno povećao broj qudi koji misle da se korupcija u nas „nikako ne 
može suzbiti” (sa nekadašwih 9% na 17%). Mada postoje male 
razlike među različitim socijalnim grupama u procenama moguć
nosti suzbijawa korupcije u nas, najsiromašniji slojevi pokazuju 
najveći pesimizam (grafikon 30).

Grafikon 29. „Kada je reč o korupciji u našem društvu koje je od sledećeg 
mišqewa najpribližnije Vašem?” 
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Učinak vlasti u suzbijawu korupcije

Na direktno pitawe: „Da li je u prethodnih pet godina u Srbi
ji dovoqno učiweno u pogledu suzbijawa korupcije?”, polovina 
ispitanika odgovara da je u ovom pogledu učiweno „malo”, četvr
tina – „ni malo”, a petina smatra da su napori bili „osredweg” 
intenziteta. Svega 1% građana procewuje da je „mnogo” učiweno na 
suzbijawu korupcije u proteklih pet godina. Ove ocene ukazuju na 
opšte nezadovoqstvo građana učinkom novih vlasti, i razočara
nost koja je, smatramo, nužna posledica nekadašwih, prevelikih, 
očekivawa od društvenih i političkih promena. Direktna kri
tika koju građani upućuju novim vlastima znatno je oštrija nego 
što bi se to moglo pretpostaviti na osnovu wihovih indirekt
nih procena o obimu korupcije pre i posle petooktobarske smene 
vlasti. Stoga smatramo da ove procene više govore o odnosu pre
ma vlasti nego o stavu prema problemu suzbijawa korupcije. Kako 
pokazuje dowi grafikon, stanovnici Vojvodine ispoqavaju veće 
nezadovoqstvo u ovom pogledu, što je moguće tumačiti i kao 
wihov generalno kritičniji stav prema organima vlasti u wiho
voj pokrajini (grafikon 31).

Grafikon 30. „Kada je reč o korupciji u našem društvu koje je od sledećeg 
mišqewa najpribližnije Vašem?” 
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Ali, kada se uporede procene iz dva perioda, nesumwivo je da se 
učinak demokratskih vlasti u borbi protiv korupcije vidi u 
znatno povoqnijem svetlu u odnosu na Miloševićevo doba. Među
tim, entuzijazam građana prema novim vlastima, tj. wihovo pove
rewe u ovom pogledu bilo je znatno veće u periodu neposredno posle 
prevrata nego što je to danas. Tako, osam do deset puta više qudi 
smatra da je nekadašwa, Đinđićeva i Živkovićeva, vlada učini
la dovoqno na suzbijawu korupcije u odnosu na prethodni Milo
ševićev period, a svega petostruko više misli da se u ovom smi
slu dovoqno zalaže sadašwa, Koštuničina, vlada. Značajne raz
like u ocenama učinka dve demokratske vlade u borbi protiv 
korupcije mogu se, velikim delom, pripisati tome što građani 
za svoja poređewa uzimaju različit referentni okvir: naime, 
učinak se ocewuje kao znatno veći onda kada se poređewe vrši u 
odnosu na period Miloševićeve vladavine (grafikon 32). 

Grafikon 31. Da li je u prethodnih pet godina u Srbiji dovoqno učiweno u 
pogledu suzbijawa korupcije? 
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Grafikon 32. Da li sadašwa vlada ulaže dovoqno napora da iskoreni 
korupciju među…? – procenat potvrdnih odgovora
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Učinak sadašwe vlade u borbi protiv korupcije procewuje se 
kao boqi kada je reč o suzbijawu korupcije među uticajnim poslov
nim qudima i visokim državnim činovnicima, a nešto lošiji 
kada se radi o nižim činovnicima koji su u dodiru sa „običnim 
qudima”. To znači da se boqe ocewuje učinak vlasti u borbi pro
tiv krupne, nego protiv „male” korupcije. U celini posmatrano, 
neznatno preteže broj qudi koji smatra da nove vlasti ipak nisu 
činile dovoqno da suzbiju korupciju. Stanovnici Beograda i 
siromašniji građani izdvajaju se po kritikama koje upućuju 
novim demokratskim vlastima, dok znatno mawu kritičnost 
pokazuju najmlađe generacije (18-29 godina) i relativno imućni
ji pripadnici društva (grafikon 33).

Grafikon 33. Da li sadašwa vlada ulaže dovoqno napora da iskoreni 
korupciju među – odrečni odgovori prema uzrastu
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Grafikon 34. Koje strukture predstavqaju glavnu prepreku za uspešnu borbu 
protiv korupcije?
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U okviru kritike koja se upućuje današwim demokratskim vla
stima, jedan broj građana vidi upravo u wihovim strukturama i 
najveću prepreku suzbijawu korupcije. U ovom smislu, najčešće 
se spomiwe izvršna vlast (35% odgovora), političke partije 
(17%) i pravosudni organi (15%). Kada je reč o pravosuđu kao sto
žeru borbe protiv korupcije zapažaju se značajne promene u oce
nama ispitanika u odnosu na prethodno istraživawe. S jedne 
strane, danas se nešto učestalije nego ranije ocewuje da je pravo
suđe „u dovoqnoj meri” dostupno svakom građaninu (35%:29%), a 
nema promena u mišqewima o wegovoj sposobnosti da sprovede 
svoje odluke. S druge strane, međutim, pravosuđe se nepovoqnije 
ocewuje u onim aspektima koji se odnose na wegovu pravednost 
(20%:28%), nekorumpiranost (17%:23%) i efikasnost (10%:15%). 
Stiče se utisak da brojne korupcionaške afere koje su izbile na 
videlo u proteklom periodu u okviru pravosuđa građani posma
traju tek kao vrh ledenog brega, tako da svoje nepoverewe izraža
vaju generalizujući negativne ocene na ceo pravosudni sistem 
(grafikon 35).

Nedovoqno poverewe građana u nastojawa novih vlasti da se 
izbore sa problemom korupcije ogleda se i kroz relativno kriti
čan odnos prema radu Saveta za borbu protiv korupcije koji svega 
desetina wih smatra zadovoqavajućim. Nepovoqne ocene, naime, 
se izražavaju, mada najveći broj građana uopšte nije upoznat sa 
radom ovog Saveta.

Grafikon 35. Koliko često vezujete sledeće pojmove i ocene za pravosuđe? – 
procenat potvrdnih odgovora u dva perioda
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ZAKQUČAK

Ogromna su bila očekivawa javnosti u Srbiji u pogledu borbe 
protiv korupcije koja su nastala sa promenom vlasti oktobra 
2000. godine i formirawem nove, prve demokratske Vlade Srbije 
od perioda II svetskog rata. Ne zalazeći u raspravu o tome u kojoj 
meri su ta očekivawa bila opravdana, odnosno zasnovana na nekim 
realnim osnovama, postavqa se pitawe: u kojoj su meri ta očekiva
wa ispuwena? Kako javno mwewe Srbije 2006. godine ocewuje pro
mene koje su se dogodile na planu rasprostrawenosti korupcije, 
odnosno borbe protiv we? 

Osnovni metodološki problem rezultata ovog istraživawa, 
koji onemogućava davawe jednoznačnog odgovora na navedena pita
wa, leži u tome što se nije mogla testirati statistička značaj
nost razlike u frekvenciji odgovora tamo gde se ona pojavila. 
Zbog toga se više može govoriti o slutwama, nego o empirijski 
potkrepqenim zakqučcima. Ipak, po svemu sudeći, došlo je do 
toga da je, prema percepciji javnog mwewa, opala rasprostrawe
nost korupcije u Srbiji u posledwih pet godina. Takođe, može se 
zakqučiti da je umawena tolerancija javnog mwewa prema korup
ciji, kao i da se umawila korupcija koja se zasniva na iznuđiva
wu, odnosno da građani moraju da korumpiraju u ciqu realizacije 
sopstvenih prava. 

Sve navedeno, uz ogradu u pogledu statističke značajnosti pro
mena, ukazuje na to da se Srbija nalazi na putu prelaska iz jedne 
zemqe sa visokorasprostrawenom korupcijom u zemqu u kojoj je 
korupcija transformisana u ne toliko rasprostrawenu pojavu, a 
korupcioni poslovi su se pretvorili u poslove veće vrednosti, 
uz dosluh obe zainteresovane strane, tj. uz kršewe pravila. Iako 
je zabeleženi nivo korupcije, odnosno wene percepcije još uvek 
daleko iznad požeqnog, očigledno je da je proteklih pet godina 
donelo pomake u pravom smeru.   

Grafikon 36. Kako biste ocenili dosadašwi rad Saveta za borbu protiv 
korupcije?
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III  Korupcija u Srbiji 2001–2006: 
	  viđewe preduzetnika

UVOD

Korupcija se u ovom delu rada posmatra kao jedan od pokazateqa 
poštovawa prava, kako od strane vršilaca vlasti, tako i od 
strane građana, odnosno pokazateqa vladavine prava u društvi
ma u tranziciji, na primeru srpskog društva. Za empirijsku 
analizu wene raširenosti, s jedne, i toga kako se ostvaruje, 
odnosno primewuje pravo, s druge strane, ovde ćemo ukratko 
ponoviti našu, na drugom mestu izloženu tezu.1 Zavisno od toga 
kako se ostvaruje, krši i formuliše zakon, razlikuju se tri 
osnovna tipa korupcije. 

Prvo, tu je korupcija za ostvarivawe prava (ili wegovo ubrza
we), koje građaninu ili ekonomskom subjektu sleduje na osnovu 
zakona ili podzakonskog akta (javni službenik se bez mita oglu
šuje o izvršewu zahteva i pored obaveze da mu se podvrgne). 

Drugo, postoji korupcija radi kršewa zakona, a to znači stica
wa prava koje građaninu ili ekonomskom subjektu ne sleduju po 
zakonskom ili podzakonskom aktu, pa ga ostvaruje uz pomoć korup
cije (javni službenik za mito krši zakon iako je obavezan da po 
wemu postupi). 

Treće, tu je potkupqivawe radi mewawa zakona ili podzakon
skog akta u interesu koruptora, odnosno u ciqu sticawa novog 
prava ili produžewa starog (zakonodavna ili upravna vlast za 
mito prilagođava zakon ili podzakonski akt interesima podmi
ćivača). 

Prvi tip korupcije generiše sitnu, a druga dva krupnu korup
ciju (gde su u igri velike sume novca). Prvi tip korupcije je 
rašireniji, dok druga dva više nagrizaju politički sistem 
društva. Prvi je rašireniji kod nižih, a druga dva kod viših 
položaja, odnosno javnih službenika i vršilaca vlasti (poseb
no onih koji poseduju diskreciona prava odlučivawa o dobrima i 
uslugama). Prvi tip korupcije lakše se „hvata” empirijskim 
istraživawima, dok su druga dva gotovo neuhvatqiva. Prvi i dru
gi tip korupcije karakterističan je za društva u tranziciji u 

1	  Vidi šire: Korupcija u Srbiji, CLDS, 2001
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kojima je slabašna ili na niskom nivou vladavina prava, a treći 
tip korupcije karakterističan je za razvijena zapadna društva u 
kojima je poštovawe prava na znatno višem nivou. U društvima 
u kojima raste treći tip korupcije (korupcija radi mewawa zako
na) to je pouzdan znak da prva dva opadaju i da koliko-toliko 
počiwe da na društveno-političku scenu stupa vladavina prava. 
Istovremeno, to ne znači da je vladavina prava uhvatila dubqe 
korene, već se samo privredni subjekti i građani racionalno 
ponašaju pripremajući se za „novo” vreme. I na kraju, drugi i 
treći tip korupcije prekriveni su velom tajni ili dobijaju dru
go pojmovno obeležje kako bi se sakrila wihova suština. 

U našem slučaju, kqučna su prva dva tipa korupcije za dobija
we prava i kršewe zakona. Posebno ako imamo u vidu da postoja
we korupcije u ostvarivawu prava govori o arbitrarnom sužava
wu, krivom tumačewu ili odugovlačewu u ostvarivawu prava od 
strane onih (javnih službenika) koji su dužni da ga u celosti 
poštuju, a postojawe korupcije radi kršewa prava govori, pre 
svega, o rastočenoj pravnoj državi i masovnom kršewu prava od 
strane onih koji su dužni da ga poštuju i uteruju. I treće, korup
cija radi mewawa zakona postoji i u razvijenim zemqama, i tamo 
gde postoji pravna država, odnosno ukoliko je zakone teže mewa
ti ili ako se oni strogo poštuju, ona je više raširena, zbog 
nastojawa koruptora da produži postojeće pravo ili da novo 
prilagodi svojim interesima. U Srbiji, prema istraživawu iz 
2006. godine, o čemu će na drugom mestu biti više reči, ovaj tip 
korupcije stagnira. Nasuprot ovome, ona prva, radi dobijawa 
prava, znatnije opada (tu je reč najčešće o sitnoj korupciji), dok 
korupcija radi kršewa prava, opada ali ne u toj meri da bi se 
poremetila uspostavqena slika. 

UZORAK

Za uporednu analizu korupcije u periodu 2001 – 2006. godine 
korišćena su dva empirijska istraživawa. U oba slučaja koriš
ćena je kombinacija stratifikovanog i kvotnog uzroka. Osnovni 
podaci o istraživawima su:

Prvo istraživawe korupcije sprovedeno je u prvoj polovini 
februara 2001. godine na uzorku od 327 privatnih radwi i predu
zeća na teritoriji Srbije, bez Kosova i Metohije. Istraživawem 
je obuhvaćeno 21% proizvodnih, 43% neproizvodnih radwi, 12% 
proizvodnih i 21% neproizvodnih preduzeća. Od ukupnog broja 
anketiranih vlasnika preduzeća/radwi čini: jedan deoničar 
83%, dva deoničara 12% i 3 i više deoničara 3%. Veličina pred
uzeća prema broju stalno zaposlenih je sledeća: do 5 zaposlenih 
70%, od 5-20 zaposlenih 25% i preko 21 zaposlenih 5%. 
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Drugo istraživawe obavqeno je u aprilu 2006. godine na uzorku 
od 301, takođe, privatnih radwi i preduzeća na teritoriji Srbi
je bez Kosova i Metohije. Struktura uzorka prema tipu preduzeća 
je: 50% radwe i 50% preduzeća; prema delatnosti: proizvodwa 
27%, trgovina 37% i ostalo 36%. Vlasnički status anketiranih 
preduzeća/radwi je sledeći: privatno, puna odgovornost, jedan 
vlasnik 30%, SZR 24%, STR 19%, društvo sa ograničenom odgo
vornošću, jedan vlasnik 8%, privatno ortačko drušzvo 6%, 
društvo sa ograničenom odgovornošću, više vlasnika 5% i 
akcionarsko društvo, mešovito društvo i ostalo 1%. Regio
nalna zastupqenost uzorka je: Beograd 32%, Centralna Srbija 44% 
i Vojvodina 24%. Veličina preduzeća prema broju stalno zaposle
nih je sledeća: do 2 zaposlena 37%, od 3-5 zaposlenih 29% i 6 i 
više zaposlenih je 34%. Vlasnička struktura je sledeća: jedan 
deoničar 85%, dva deoničara 12% i tri i više deoničara 3%. 
Razgovor/intervju je obavqen u 66% slučajeva sa vlasnikom, 9% sa 
finansijskim službenikom računovođom, 9% sa glavnim direk
torom/predsednikom, 7% partnerom, 5% menaxerom i u 5% sluča
jeva s direktorom/direktorom sektora. 

UZROCI KORUPCIJE

Poznato je da stepen raširenosti korupcije u jednom društvu, pa 
samim tim i srpskom, zavisi od mnogo činilaca. Među wima su 
pre svih, funkcionisawe pravne države i efikasnost kaznenog 
aparata, obim i kvalitet državne regulacije, mešawe države u 
ekonomiju i obima transakcija pod kontrolom države i wenih 
agencija. Zatim, ona takođe zavisi od kulturno-istorijskog 
miqea, društveno-istorijskih okolnosti, stawa društvenih 
vrednosti, materijalnog stawa društva, odnosno siromaštva i 
drugih mawe važnh činilaca. A koje je ponekad teško i nabroja
ti. Ovde nas, pre svega, zanimaju dve stvari: prvo, šta o faktori
ma koji utiču na postojawe korupcije misle preduzetnici, i dru
go, da li je do nekih promena došlo, ako jeste do kojih, za posled
wih pet godina. 

Na samom početku možemo konstatovati da te promene nisu 
snažne: statistički su značajne samo promene u pogledu plata u 
javnom sektoru i karakteristike nacionalne kulture. U istraži
vawu iz 2001. godine preduzetnici glavni uzrok korupcije vide u 
malim platama službenika u javnom sektoru (59%), krizi morala 
u periodu tranzicije (43%), neodgovarajućem zakonodavstvu 
(39%), mešawe ličnih interesa u službeni posao (26%) i td. Na 
posledwem mestu su problemi nastali kao posledica komunistič
ke prošlosti (17%). Što se vidi na priloženom dijagramu. 
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Tabela 1. Faktori koji utiču na postojawe korupcije (u%)
(višestruki odgovori)

Godina

2001. 2006.
N 327 301
Male plate službenika u javnom sektoru 59 44
Kriza morala u periodu tranzicije 43 49
Težwa qudi sa vlasti da se brzo obogate 39 46
Neodgovarajuće zakonodavstvo 43 39
Mešawe ličnih interesa u službeni posao 26 31
Neefikasnost sudova 26 24
Nedostatak stroge administrativne kontrole 22 26
Specifična karakteristika naše nacionalne kulture 21 13
Problemi nasleđeni iz komunističke prošlosti 17 16
Odbija / Ne zna 00

Pet godina kasnije, odnosno 2006. godine na prvo mesto kao 
uzrok korupcije, po mišqewu preduzetnika, izbija kriza morala 
(49%), zatim odmah težwa qudi na vlasti da se brzo obogate (46%), 
male plate službenika u javnom sektoru (44%), neodgovarajuće 
zakonodavstvo (39%), mešawe ličnih interesa u službeni posao 
(31%) i tako daqe. Na posledwem mestu našao se specifičan 
karakter naše nacionalne kulture (13%).

Ono što je neophodno naglasiti jeste da  sada u odnosu na 
period od pre pet godina preduzetnici ređe kao uzrok korupci
je navode male plate službenika u javnom sektoru i da je ona 
posledica specifičnog karaktera naše nacionalne kulture. 
Takođe, preduzetnici iz Beograda, nešto češće od preduzetni
ka iz ostalih regiona, kao uzrok korupcije navode male plate 
službenika u javnom sektoru. U isto vreme, krupniji preduzet
nici (preduzeća), za razliku od onih sitnijih (radwe) uzrok 
korupcije vide u krizi morala.

Sve u svemu, kao i pre pet godina, kqučni faktori koji utiču 
na postojawe korupcije ostali su, mawe-više, isti. Došlo je do 
izvesnih pomerawa koja mogu nastati usled realnih promena koje 
nastaju u društvu, s jedne, i različitih uzoraka, s druge strane. Te 
promene nisu tolike da bi se moglo govoriti o promeni trenda.



81Korupcija u Srbiji 2001–2006: viđewe preduzetnika

PRAVOSUĐE I KORUPCIJA

Imajući u vidu prethodno izloženu tezu, naš prvi zadatak je da 
vidimo šta se dešava u pravosudnom sistemu Srbije. Jedan do 
wegovih kqučnih problema, već duže vreme, jeste poverewe. 
Poverewe u pravosuđe (kao i kad je reč o vlasti) zavisi od mnogo 
faktora a među wima i od stepena wegove uspešnosti. A wegovu 
uspešnost možemo procewivati, o čemu će kasnije biti više 
reči, zavisi od wegovih postupaka u praksi, odnosno od procene 
wegove pravednosti, poštewa, brzine, dostupnosti, pouzdanosti 
i sposobnosti pri donošewu konkretnih sudskih odluka. Na 
osnovu tih odluka građani i ekonomski subjekti će ga kasnije i 
procewivati. Te procene su do sada bile pretežno nepovoqne. 
Otuda je poznato da je pravosudni sistem Srbije već duže vreme 
suočen s ozbiqnom krizom poverewa.2 A ona je posledica wegovog 
dugogodišweg čiwewa i nečiwewa.

Gotovo sva dosadašwa istraživawa javnog mwewa nedvosmisle
no pokazuju da je slika pravosuđa u očima građana i ekonomskih 
subjekata dosta nepovoqna. To se može videti iz priloženih 
rezultata istraživawa (Tabela 2). Ta je slika, s izvesnim oscil
acijama, već duže vreme konstantna. Primećuje se malo povećawe 
poverewa 2000, 2001. i 2002. godine, da bi se kasnije vratilo na 

2	 S. Vuković – Korupcija i vladavina prava, IDN – Draganić, 2003. Takođe: 
Korupcija u pravosuđu, CLDS, Beograd, 2004.
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pređašwe vrednosti. Oscilacije u stavovima ispitanika, pored 
razlika koje potiču iz uzorka, mogu biti posledica očekivawa 
građana (da će ono biti pravednije, poštenije i ekspeditivnije) 
posle političkih promena 2000. godine i trenutnih odluka suda 
(sudova), naročito onih koji su pod lupom javnosti. Uporedimo 
li podatke za 2001. i 2006. godinu vidimo da je pravosuđe za ovih 
pet godina postalo u izvesnoj meri pravednije (fer i nepristra
sno), poštenije i bez korupcije, brže, dostupnije, pouzdanije i 
sposobnije da sprovede svoje odluke (indeksi su nešto niži). 
Naravno, te promene nisu snažne, ali mogu da budu ohrabrujuće. 
To govori da se pravosuđe sporo ali ipak prilagođava savremenim 
tendencijama, a to znači da bude pouzdan faktor u svakom sporu 
bez obzira ko su stranke u wemu.

Tabela 2. Ocena sudskog sistema; sudstvo je: (Indeksi 1-5)3

Pravedno Pošteno Brzo Dostupno Pouzdano Sposobno

Javno mwewe 
2001.

3,59 3,72 3,96 3,57 3,81 3,56

Privatni 
preduzetnici 
2001.

3,60 3,79 4,10 3,51 3,80 3,56

Preduzetnici 
društvenih 
preduzeća 2002. 

3,19 3,64 3,97 2,63 3,52 3,23

Preduzetnici 
privatnih 
preduzeća 2002.

3,26 3,34 4,04 3,40 3,66 3,57

Preduzetnici 
društvenih, 
mešovitih i 
privatnih 
preduzeća 2004.

3,13 3,20 3,85 2,86 3,27 3,17

Privatni 
preduzetnici 
2006.

3,48 3,62 3,95 3,18 3,57 3,31

Odnos između pravnog sistema i ekonomskih subjekata pun je 
raznih protivurečnosti. I pored prethodno izloženih podataka 
da ekonomski subjekti pravosuđe gledaju u nešto boqem svetlu, 
sledeći podaci to odmah relativizuju. Naime, rezultati naših 
istraživawa iz 2001. godine, pokazuju da su građani i ekonomski 
subjekti od nove, demokratske vlasti, očekivali korenite prome
ne na svim nivoima a među wima su svakako i korenite promene u 
pravosudnom sistemu. Ali, taj nalaz nije bio u korespodenciji s 

3	 Gde vrednost 1 znači pravedno, pošteno, …, a vrednost 5 nepravedno, nepo
šteno.
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wihovim, tadašwim, izjavama o wegovoj korumpiranosti. To nam 
govore sledeći uporedni podaci. Gotovo dve trećine (65%) 
privrednih subjekata, te 2001. godine, smatralo je da bi tada 
(posle promena) pravni sistem zemqe podržao („u potpunosti”, 
„u većini slučajeva” i „mogao bi se složiti”) wihov ugovor i 
pravo na imovinu u poslovnim sporovima, iako su tada izjavqi
vali da je pravosuđe jedna od najkorumpiranijih institucija u 
Srbiji. Nasuprot ovome, nešto više od petine (22%) izjavquju 
da ih ne bi podržali („nikako”, „u većini slučajeva” i „ne bih se 
mogao složiti”). 

Tabela 3. Ocena sudskog sistema 2006. godine; sudstvo je:

 Uvek Često Pone-
kad

Retko Nikada Ne zna/
b.o.

Indeks Rang

Fer i 
nepri-
strasno

 2,3 12,6 28,6 32,2 14,3 10,0 3,48 4

Pošteno i 
bez 
korupcije

 1,7  9,3 25,6 36,2 17,3 10,0 3,62 2

Brzo  0,7  7,3 19,6 32,9 31,6  7,9 3,95 1

Dostupno 
svakom  8,6 16,3 24,3 30,2 10,0 10,6 3,18 6

Pouzdano  2,3  9,0 28,6 35,2 14,6 10,3 3,57 3

Sposobno 
da sprovede 
odluke

 4,7 14,0 30,2 29,6 10.6 11,0 3,31 5

Pet godina kasnije dolazi do „hlađewa” preduzetnika, odnosno 
do maweg nesklada između wihovih očekivawa od pravosudnog 
sistema i wihove percepcije o wegovoj potkupqivosti (Tabela 
3). Oni sada u 40% slučajeva izjavquju da bi pravni sistem podržao 
(u većoj ili mawoj meri) wihov ugovor i prava na imovinu u 
poslovnim sporovima, nasuprot ovome 52% se s ovom konstataci
jom, u većoj ili mawoj meri, ne slaže. A to je daleko bliže wihovoj 
proceni o korumpiranosti pravosuđa. Kada je reč o wihovom 
odnosu prema prošlim vremenima (u istraživawu iz 2001), 
primera radi, pre tri godine, situacija je po wihovom mišqewu 
bila dijametralno suprotna; naime, samo 15,3% izjavquje da bi 
tada, u većoj ili mawoj meri, imali podršku pravnog sistema, a 
gotovo tri četvrtine (73%), takođe, u većoj ili mawoj meri, da bi 
im ta podrška izostala. Pet godina kasnije (istraživawe iz 
2006. godine) ovaj odnos prema prošlim vremenima (pre pet 
godina) u velikoj meri je ublažen i doveden na pravu meru stvari. 
To znači, oni sada izjavquju u samo 28% slučajeva da bi tada wihov 
ugovor i prava na imovinu u poslovnim sporovima u većoj ili 
mawoj meri bio štićen. Nasuprot ovome, da taj ugovor ni tada ne 
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bi bio štićen izjavquje 61% ekonomskih subjekata. To je u skladu 
s tadašwim wihovim izjavama o korumpiranosti pravosuđa.

EFIKASNOST JAVNIH SLUŽBI I KORUPCIJA

Efikasnost jednog društva možemo meriti na osnovu pravne 
uređenosti, poštovawa zakona (razlika između objavqenih zakona 
i wihove empirijske primene) i funkcionisawa samih institucija 
sistema. Zato je analiza wihovog funkcionisawa ujedno i analiza 
funkcionisawa države. Kvalitet i efikasnost wihovog rada ujed
no je i mera funkcionisawa institucija sistema, na jednoj, i 
političke vlasti, na drugoj strani. Pod kvalitetom, za mnoge od 
wih, pored efikasnosti i blagovremenosti, podrazumeva se i 
nepristrasnost. Organizovane i uređene institucije obezbeđuju 
političku stabilnost, to jest, neutrališu, odnosno regulišu nem
inovne društvene sukobe. Tako shvaćene javne službe su, kako bi se 
danas reklo, logistička podrška svakom ekonomskom subjektu. Bez 
wihove podrške gotovo je nemoguće savremeno poslovawe. One 
treba da olakšavaju, a ne da otežavaju (što je čest slučaj u nas) 
preduzetničku aktivnost, odnosno da za wu stvaraju najpovoqnije i 
transparentne uslove. Pored toga, od kvaliteta usluga javnih 
službi, u većoj ili mawoj meri, direktno zavisi, pored nivoa i 
kvaliteta investicione aktivnosti, i konkurentska sposobnost 
privrede koju one opslužuju. 

Uporedne rezultate istraživawa, odnosno prosek i rang koji 
zauzima svaka od ovih službi prema procenama privatnih 
preduzetnika prikazali smo u Tabeli 4.

Izloženi rezultati istraživawa nedvosmisleno pokazuju da 
privatni preduzetnici krajwe loše ocewuju kvalitet i efika
snost usluga javnih službi. Ono što na prvi pogled može da izne
nadi jeste da su wihov kvalitet i efikasnost, prema mišqewu 
preduzetnika, koje pružaju sada (u istraživawu iz 2006. godine u 
odnosu na istraživawe iz 2001. godine) znatno nepovoqnije pro
ceweni (razlika je statistički značajna u svim slučajevima, osim 
Narodne banke i vojske). Uporedimo li sredwe vrednosti, sada su, 
za razliku od pre pet godina, lošije prošli: održavawe puteva, 
carina, EPS, zdravstvo, policija, obrazovawe, inspektorske slu
žbe, poreska služba, sudska vlast i pravosuđe, lokalna vlast i 
narodna skupština. Nasuprot ovome, boqe su, od strane preduzet
nika, nego pre pet godina procewene samo sledeće službe: topla
ne, Telekom, pošta i vodovod. U posledwem istraživawu najgore 
su proceweni lokalna vlast, poreska služba, sudska vlast i pra
vosuđe i Skupština Srbije. Nema statistički značajnih razlika 
s obzirom na to da li je reč o preduzećima ili radwama, ili pak u 
odnosu na delatnost preduzeća/radwe. 
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Tabela 4.  Ocena kvaliteta efikasnosti usluga4	

Godina

2001. 2006.

N 324 298

Carina 4,4 3,5

Održavawe puteva 5,2 2,5

EPS-struja 4,1 3,6

Zdravstvo 4,5 3,2

Toplane 3,7 4,0

Policija 4,2 3,4

Obrazovawe 4,1 3,5

Inspektorska služba 4,3 3,2

Telekom 3,4 4,1

Poreska služba 4,4 3,1

Sudske vlasti i pravosuđe 4,7 2,7

Pošta 3,3 4,0

Narodna banka 3,6 3,6

Vodovod 3,5 3,8

Lokalne vlasti 3,9 3,1

Vojska 3,3 3,5

Narodna skupština 4,5 2,3

Procena građana i ekonomskih subjekata o kvalitetu rada nave
denih institucija i službi ujedno govori o poverewu u wih. Ono 
što je bilo neočekivano, odnosno da je to nepoverewe za većinu 
javnih službi, nakon pet godina, poraslo. 

Imajući u vidu da se odnos prema institucijama polarizuje u tu 
svrhu smo na Tabeli 5. prikazali procente dobrih i loših ocena 
u oba istraživawa.

Prezentirani rezultati istraživawa pokazuju: 
Prvo, da je u 2006. godini, za razliku od 2001. godine, u većini 

slučajeva statistički značajno opao procenat krajwe negativnih 
ocena („veoma loše” i „loše”) funkcionisawa pojedinih slu
žbi. Za carinu je to, na primer, pad od 36% na 15%, za policiju od 
43% na 23%, vojsku od 40% na 21%, i slično. To ne važi za Narod
nu skupštinu, koja sada ima 49% negativnih ocena dok ih je pre 
pet godina imala 38%. 

Drugo, u isto vreme takođe statistički značajno raste i proce
nat izuzetno pozitivnih ocena, zavisno od službe do službe. 

4	  Prosek (1 – veoma loše, 6 – veoma dobro)



86 Korupcija u Srbiji pet godina kasnije

Tako, na primer, carina je porasla sa 5% na 15%, policija sa 11% 
na 19% i slično. S tim što je taj procenat pozitivnih ocena kod 
vojske smawen sa 28% na 20%.

 
Tabela 5. Loše i dobre ocene sledećih institucija (u%)

Procenat loših ocena (1 i 21) Procenat dobrih ocena (5 i 62)

2001.  2006.  2001. 2006.

N  327      301  327  301

Carina 36 15  5 15

Održavawe 
puteva 74 53  1  9

EPS-struja 42 22 12 27

Zdravstvo 51 31  7 16

Toplane 19  8 13 26

Policija 43 23 11 19

Obrazovawe 39 17 13 21

Inspektorska 
služba 46 30 12 19

Telekom 21 10 26 43

Poreska 
služba 47 35 10 17

Sudske vlasti 
i pravosuđe 52 41  3  7

Pošta 20 12 27 40

Narodna 
banka 24 16 19 23

Vodovod 25 17 38 32

Lokalne 
vlasti 36 33 17 15

Vojska 40 21 28 20

Narodna 
skupština 38 49  5  3

Prethodno interpretirani rezultati istraživawa mogu se 
tumačiti sledećim uzrocima. Prvo, izneverena očekivawa 
građana u periodu tranzicije 2001 – 2006. godine, a koja su se 
zasnivala na nerealnim obećawima tadašwe opozicije. Povrh 
toga, prethodnih pet godina bile su praćene velikim afera
ma, sumwivim privatizacijama i velikim raslojavawem druš
tva. To raslojavawe nastaje zbog, pre svega, sumwivog poslova
wa sa državom, zatim uz pomoć klasičnog kriminala ili uta
jom poreza. Mnogi od ovih poslova bili su opterećeni i 
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korupcionaškim potezima wihovih aktera. Kqučni akter 
ovih poslovnih „aranžmana” bila je politička nomenklatu
ra, ili qudi bliski woj. Zato su sada „kažweni”. Drugi raz
log možemo tražiti u čiwenici da je u tom vremenu počeo da 
se uspostavqa poreski sistem, koji nije odgovarao mnogim 
sitnim privatnicima (kojih je inače dosta u uzorku) pa su 
oni dali lošije ocene većini državnih službi. Treće, u toj 
situaciji kada su mnoga od tih sitnih preduzeća i radwi iz 
dana u dan propadali, država ništa nije učinila za wihovu 
zaštitu. Zatim, i pored uspešne privatizacije bankarskog 
sektora, bankarski krediti su im bili, prema wihovim izja
vama, ili nedostupni ili previše skupi. 

RAŠIRENOST KORUPCIJE

U ranijim istraživawima konstatovali smo da je korupcija u 
Srbiji postala sistemska stvar, odnosno da je zašla u sve pore 
društva. Kako je to danas, nakon pet godina od promene vlasti u 
Srbiji, videćemo na sledećim stranicama.

Koliko je korupcija uobičajena pojava?

Iako je korupcija u Srbiji, za mnoge privatne preduzetnike, 
sastavni deo wihovog poslovawa, u posledwe vreme kao da jewa
va. Ali i daqe, za ogromnu većinu (73%) preduzetnika, davawe 
mita ne predstavqa nikakvo iznenađewe (Tabela 6). Za razliku 
od 2001. godine kada su privatni preduzetnici u gotovo dve 
petine (39%) slučajeva izjavqivali da je uobičajeno („uvek”, „u 
većini slučajeva” i „često”) da preduzeća i radwe koje se bave 
„ovim vrstom posla” dodatno plate da „završe neke stvari”, 
sada ih je, 2006. godine, ispod četvrtine (24%). Odnosno, da to 
nije baš uobičajeno („nikad”, „retko” i „ponekad”) 2001. izja
vquje 53%, a 2006. godine 70% ispitanika. Ono što posebno 
pada u oči jeste da raste broj (od 9% na 22%) onih koji izjavqu
ju da se nikada ne dešava da je za dodatne usluge neophodno dati 
mito. To znači, da je gotovo osam desetina (82%) privatnih 
preduzetnika, prema wihovom izjavama, bar jednom tokom svog 
poslovawa, u istraživawu iz 2001. dalo mito državnom činov
niku, nasuprot tome, sada ih je 73%. Ako iskaze procentualne 
vrednosti prevedemo na zajednički pokazateq, više je nego 
jasno da stepen podmitqivosti državnih službenika opada 
(indeks 2001. 3,2 a 2006. godine 2,8). A što je, kad je reč o korup
ciji, koja je u većini društava uhvatila duboke korene, značaj
no smawewe.
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Tabela 6. Koliko je uobičajeno postojawe neregularnih plaćawa da se 
„završe neke stvari” ?

Godina 

2001 2006

N  327  301

sig 0,00

Nikada 9 22

Retko 22 17

Ponekad 22 32

Sum - 53 70

Sum + 39 24

Često 27 14

U većini slučajeva 9  7

Uvek 3  4

Odbija / Ne zna 8  5

Total 100%

Prosek 3,2 2,8

Na osnovu izloženih podataka može se zakqučiti da je i daqe 
davawe mita državnim činovnicima jedan od nužnih uslova za 
obavqawe privredne delatnosti. Ono je i daqe rašireno do raz
mera opšte pojave. 

U posledwem našem istraživawu državni službenici su neš
to boqe prošli nego pre pet godina. Kad se ti rezultati prikažu 
jednim sintetičkim pokazateqom više je nego jasno da podmi
tqivost, merena ovim idikatorom, opada (indeks 2001. 3,2 a 2006. 
godine 2,8) i ta promena je statistički značajna. 

Direktno i indirektno podmićivawe 

Neophodno se postavqa pitawe da li državni službenici za svo
ju korupcionašku aktivnost od svojih „klijenata” direktno ili 
indirektno traže novac. To nam posredno govori koliko se oni 
plaše zaprećenih sankcija i koliko ozbiqno shvataju propisana 
pravila igre, a samim tim, i kazneni aparat društva. Prema 
istraživawu iz 2001. godine oni su to činili direktno – bez 
straha od sankcija i to: „uvek” u 38% i „u većini slučajeva” u 45% 
slučajeva. 

Pet godina kasnije to se u potpunosti promenilo. Naime, u dve 
trećine slučajeva (66%) izjavquju da ni u jednom slučaju državni 
službenici nisu direktno tražili novac ili uslugu da bi za wih 
obavili neki posao. Istovremeno, to se u 27% slučajeva dešava u 
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pojedinačnim slučajevima. Jedan od problema je što ovo istra
živawe nije uhvatilo krupne „ribe”, one koje, kako bi još Kseno
font rekao, cepaju mrežu. To ujedno znači: prvo, da se plaše 
zaprećenih sankcija, i drugo, i ako se direktno ne traži novac 
ili usluga korupcija i daqe opstaje, samo se weni mehanizmi 
usložwavaju (odugovlačewe postupka, neodgovarajuće rešavawe 
problema i slično – kod korupcije za ostvarivawe prava), i tre
će, u toj situaciji korupcija neminovno mora da opada (što će se 
kasnije detaqnije videti).

Tabela 7.  Koliko su često državni službenici direktno tražili 
novac, poklon ili uslugu? 

Godina

2001. 2006.

N 327 301

Sig 0,00

Ni u jednom slučaju 1 66

U pojedinačnim slučajevima 7 27

Sum - 8 93

Sum + 83 2

U većini slučajeva 45 2

Uvek 38

Odbija / Ne zna 09 05

Total 100%

Prosek 3,3 1,3

Korupcija, naravno, postoji i kada državni službenici traže 
novac na indirektan način ili ga očekuju. To se čini na razne 
načine, počev od tražewa pozajmice, preko opstrukcije u poslu 
(ako je reč o usluzi na koju građanin ima pravo). Kada je reč o 
korupciji gde je neophodno prekršiti zakon slična je situacija 
(„Ja moram da prekršim zakon.”; „Ja rizikujem.”). Rezultate tog 
dela istraživawa prikazali smo na tabeli 8. 

Rezultati istraživawa, takođe, nam pokazuju, da je u istraživa
wu iz 2001. godine onih preduzetnika koji izjavquju da su držav
ni službenici pokazivali „uvek” i „u većini slučajeva” da oče
kuju novac, poklon ili uslugu bilo gotovo polovina (49%). Nasu
prot ovome, pet godina kasnije (2006. godine) bilo ih je nepuna 
četvrtina (23%). Istovremeno da „ni u jednom slučaju” državni 
službenici nisu pokazali da očekuju novac, poklon ili uslugu, 
2001. godina bilo je samo 12% , pet godina kasnije gotovo tri puta 
više (35%).
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Tabela 8. Koliko su često državni službenici pokazivali da očekuju novac, 
poklon ili uslugu?

Godina

2001. 2006.

N 327 301

sig 0,00

Ni u jednom slučaju 12 35

U pojedinačnim slučajevima 31 39

Sum - 43 74

Sum + 49 23

U većini slučajeva 38 20

Uvek 11 3

Odbija / Ne zna 8 3

Total 100%

Prosek 2,5 1,9

Sve u svemu, rezultati istraživawa prezentirani u ove dve posled
we tabele, takođe nam govore, kao i u mnogim drugim slučajevima, da 
korupcija u Srbiji opada. S tim da je direktno tražewe mita znatno 
ređe od onog koje se iznuđuje na razne posredne načine.

Višestruko plaćawe

Uzimawe dodatnog mita u uređenim birokratizovanim društvi
ma, za istu uslugu od drugog javnog službenika, prava je retkost. Kod 
nas je situacija suprotna. Tu je reč neodgovornoj i neprofesional
noj birokratiji. Birokratija koja svoje usluge na ovaj način obavqa 
poprima sve obeležje kreptokratije. Prezentirani podaci istra
živawa to potvrđuju. S tim što se stawe u posledwih pet godina u 
nekoj meri popravilo. Rezultati istraživawa potvrđuju da ispla
ćeno mito ne garantuje dobijawe „ugovorene” usluge. Naime, u istra
živawu iz 2001. gotovo svaki treći (32%) preduzetnik bio je pri
nuđen, po sopstvenim izjavama, da za istu „uslugu” ponovo plati 
(„uvek”, „obično” i „često”), dok je 2006. godine to morao da čini 
(„uvek” i „često”) u nepuno petinu slučajeva (19%). To, takođe, zna
či da je, prema istraživawu iz 2001, gotovo dve trećine (65%) za 
istu uslugu, barem jednom u toku svog poslovawa, moralo da plati 
najmawe dva puta. Nasuprot ovome, prema istraživawu iz 2006. 
godine, takvih je nešto mawe, odnosno 54%. 

Odavde proizlazi da se sa širewem aparata državnih službi 
širi i korupcija, odnosno povećavaju se transakcioni troškovi 
s povećawem broja službenika koje treba korumpirati. Zato se 
često dešava da pojedine usluge moramo platiti dva ili više puta. 
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Poseban problem predstavqa ako davalac mita i pored plaćawa 
usluge istu ne dobije. Tada je reč o neefikasnoj korupciji i krajwe 
neodgovornoj birokratiji. Koliko se za posledwih pet godina pro
menilo pokazaće nam sledeći empirijski podaci. Tako, na primer, u 
istraživawu iz 2001. godine da se i posle izvršenog „dodatnog pla
ćawa” dogovorena suma se dobije: „uvek” u 8% slučajeva, „obično” u 
40% slučajeva, „često” u 15% slučajeva, „ponekad” u 12%, „retko” 3% 
i „nikad” u 1% slučajeva. Onih koji ne znaju ili nisu odgovorili na 
postavqeno pitawe bilo je 20%. Vrednost indeksa iznosi 2,1. Nasu
prot ovome, po istraživawu iz 2006. godine birokratija postaje 
neefikasnija i neprofesionalnija. Nakon izvršenoh „dodatnog 
plaćawa” dogovorena suma dobije se „uvek” u 11% slučajeva, „često” u 
23% slučajeva, „ponekad” u 21%, „retko” 8% i „nikad” u 8% slučajeva. 
Odbija da odgovori na pitawe i ne zna 29% preduzetnika. Vrednost 
indeksa iznosi 3,3. Davalac mita nema apsolutnu već samo relativnu 
sigurnost da će plaćenu uslugu dobiti. Nedobijawe usluga od strane 
javnih službenika i pored toga što su za wih dobili „dodatno pla
ćawe” nastaje pored uvećawa birokratije i zbog nastojawa mnogih da 
obećaju i ono što ne mogu, i pored „dobre voqe”, da ispune. Drugi 
uzrok možemo tražiti u čiwenici da je krivičnim zakonikom 
sankcionisano ne samo uzimawe nego i davawe mita. Zato je korup
tor i pored čiwenice što nije dobio plaćenu uslugu prinuđen da 
ćuti.Treći razlog možemo tražiti u čiwenici da su mesta u javnim 
službama dobijena na osnovu „moralno političke podobnosti” ili 
partijske privrženosti wihove ili wihovih roditeqa. Oni zato 
smatraju da je mesto koje zauzimaju wihovo „istorijsko pravo” i zato 
se ponašaju kao da im niko ništa ne može.

Veličina mita 

Jedno od postavqenih pitawa ekonomskim subjektima bilo je: 
koliko privatni preduzetnici, od svog godišweg prihoda, izdva
jaju za plaćawe mita javnim službenicima? Taj deo istraživawa 
prikazali smo na Tabeli 9. Preko ovog pitawa, za razliku od mno
gih drugih, dobijaju se dosta verodostojni podaci o raširenosti 
korupcije.

Kada uporedimo podatke iz 2001. sa podacima iz 2006. godine, 
primećujemo da je došlo do znatnih, statistički značajnih pro
mena. Broj onih koji izjavquju da ne plaća dodatne usluge porastao 
je sa četvrtine (25%) na nešto iznad polovine (51%). Shodno 
ovome, u istraživawu iz 2001. nešto mawe od petine (58%), to 
čini i navodi koliko to iznosi u odnosu na wihov prihod, dok 
je takvih u istraživawu iz 2006. godine ispod dve petine (39%) 
U isto vreme nešto malo je porastao (od 15% na 19%) broj onih 
koji za dodatne usluge plaća mawe od jednog procenta sopstvenih 
prihoda. (Preduzeća sa prihodom preko deset hiqada eura nešto 
češće izjavquju, od onih mawih, da dodatno plaćaju mawe od 1% 
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sopstvenih prihoda.) Za posmatranih pet godina, prema izjavama 
preduzetnika, takođe je znatno opao i procenat onih koji za 
podmićivawe izdvajaju veće sume novca. Tako, na primer, onih 
koji plaćaju od jedan do deset posto svojih prihoda opao je sa 
27% na 15%, a onih koji plaćaju preko deset odsto sada je, po 
izjavama, tri puta mawe (opao je sa 15% na 5%). U oba ova 
istraživawa nema značajnih razlika između privatnih 
preduzeća i radwi i wihove regionalne raspoređenosti. 

Tabela 9.  Koliki procenat ukupnog prihoda Vaše preduzeće/radwa godiš­
we izdvaja na ime „nezvaničnih plaćawa”?

Godine

2001. 2006.

N 327 301

sig 0,00

0% 25 51

Mawe od 1% 15 19

1 – 1,99%  7 10

2 -9,99% 20  5

10-12,99%  9  3

13-25%  2  1

Preko 25%  4  1

Odbija / Ne zna 17 11

Total 100 100

Slika 2. Koliki procenat ukupnog prihoda Vaše preduzeće/radwa  godišwe 
izdvaja na ime „nezvaničnih plaćawa”?
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Da li se korupcija smawuje? 

U ciqu saznawa da li se korupcija u Srbiji povećava ili smawuje 
postavili smo dodatnu bateriju pitawa. Uporedna analiza 
podataka istraživawa iz 2001. i 2006. godine govori nam da su se 
stvari za nijansu pomerile naboqe. U prvom istraživawu onih 
koji su smatrali da se stvari kreću na boqe bilo je između 9% i 
17%. Pet godina kasnije, kad je reč o neophodnom mitu, da je 
situacija boqa nego pre tri godine smatra između 13% i 37% 
preduzetnika. Prema wihovim izjavama situacija je boqa kad je 
reč o registraciji preduzeća, dozvoli za rad, ukqučewa telefona 
i struje, zatim kod sanitarne inspekcije i kod deviznog poslov
awa. Kod drugih institucija ili službi kao što su finansijska 
policija, poreska uprava, dobijawe ugovora s lokalnim vlastima, 
dobijawe lokacije (zemqišta), urbanistička inspekcija, 
dobijawe ugovora s državnim preduzećem ili vladom situacija se 
nije promenila – nema statistički značajne razlike. 

Tabela 10. U poređewu sa periodom od pre tri godine situacija s neforma­
lnim plaćawem je … „boqa”

Godina

2001. 2006.

N 327 301

Registrovawe preduzeća 17 37

Dozvola za rad 17 27

Ukqučewe telefona ili struje 12 28

Finansijska policija 16 24

Poreska uprava 15 22

Sanitarna inspekcija 13 21

Dobijawe ugovora sa lokalnim vlastima 17 16

Dobijawe lokacije (zemqišta) 14 18

Urbanistička inspekcija 12 17

Devizno poslovawe i inspekcija 9 19

Dobijawe ugovora sa državnim preduzećem 11 15

Dobijawe ugovora sa Vladom 10 13

Naravno i ovde, kao i na drugim mestima, ima onih koji sma
traju da su se stvari pokrenule na gore. Takvih u istraživawu iz 
2001. godine bilo je između 2% i 11%. Tada su najgore prošli: 
ukqučewe telefona i struje, finansijska policija, poreska upra
va i dobijawe ugovora s državnim preduzećem. U istraživawu iz 
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2006. wih je između 8% i 18% i najgore je prošla poreska uprava, 
dobijawe lokacije (zemqišta) i urbanistička inspekcija.

Tabela 11.   U poređewu sa periodom od pre tri godine situacija s neformal­
nim plaćawem je … „gora”

Godina

2001. 2006.

N 327 301

Poreska uprava 7 18

Dobijawe lokacije (zemqišta) 6 18

Finansijska policija 7 13

Ukqučewe telefona ili struje 11 08

Dobijawe ugovora sa državnim preduzećem 7 10

Dobijawe ugovora sa lokalnim vlastima 5 12

Dozvola za rad 5 11

Urbanistička inspekcija 3 11

Devizno poslovawe i inspekcija 4 9

Sanitarna inspekcija 3 9

Registrovawe preduzeća 4 8

Dobijawe ugovora sa Vladom 2 8

Sledeće po važnosti jeste i pitawe: u kojim je sferama druš
tvenog života korupcija najzastupqenija, zatim da li se nešto 
mewa, odnosno da li se ona smawuje ili povećava. Uporedne rezul
tate istraživawa (izražene preko indeksa) iz 2001. i 2006. godi
ne prikazali smo na Tabeli 12. 

Izloženi rezultati nam govore nekoliko stvari. 
Prvo, podmitqivost javnih službenika 2001. godine bila je 

najveća prilikom dobijawa lokacije (zemqišta), cariwewa, 
ukqučewe telefona i struje, dobijawa ugovora s Vladom, zatim 
dobijawe ugovora s lokalnim vlastima i dobijawe ugovora s 
državnim preduzećem.

Drugo, pet godina kasnije ponovo je prvo mesto zauzelo dobija
we lokacije (zemqišta) zatim dobijawe ugovora s lokalnim vla
stima i sa državnim preduzećem, zatim cariwewe i dobijawe 
ugovora s Vladom.

Treće, podmitqivost službenika u javnom sektoru je svuda sta
tistički značajno mawa, izuzev poreske uprave (ostala je ista kao 
i u prethodnom istraživawu). Ovaj pad podmitqivosti javnih 
službenika, uslovno rečeno, kreće se između 15% i 30%.

Četvrto, dolazi do polarizacije odgovora ispitanika, odno
sno istovremeno raste procenat onih koji smatraju da je sada 
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situacija s podmićivawem boqa nego pre tri godine, kao što 
raste procenat onih koji smatraju da je situacija s podmićiva
wem gora nego pre tri godine. Razloge toga možemo tražiti u 
polarizaciji u političkoj sferi. 

Tabela 12. Podmitqivost službenika u javnom sektoru (indeks 1 – 5)5

Godine

2001. 2006.

Cariwewe 3,0 2,3

Devizno poslovawe i inspekcije 2,7 2,0

Poreska uprava 2,1 2,1

Finansijska policija 2,7 2,2

Registrovawe preduzeća 2,3 1,8

Sanitarna inspekcija 2,5 2,0

Urbanistička inspekcija 2,6 2,2

Dobijawe lokacije (zemqišta) 3,1 2,5

Dozvola za rad 2,7 2,2

Ukqučewe telefona ili struje 3,0 2,2

Dobijawe ugovora s Vladom 3,0 2,3

Dobijawe ugovora s lokalnim vlastima 2,8 2,4

Dobijawe ugovora s državnim preduzećem 2,8 2,4

Vreme potrebno za podmićivawe

Radi boqeg razumevawa obima korupcije i wene štetnosti po 
ekonomske odnose neminovno se postavqa pitawe koliko vremena 
i energije gube privatni preduzetnici na podmićivawe raznih 
državnih i paradržavnih službenika. Ovo, pored pitawa od 
kojeg se traži da procene koliko od svojih prihoda izdvajaju za 
podmićivawe, daje najrealnije podatke o raširenosti korupcije. 
Te podatke prikazali smo u Tabeli 13.

U istraživawu iz 2001. više od jedne trećine (34%) izjavquje da 
ne gubi vreme dok ih je u najnovijem istraživawu gotovo tri peti
ne (57%). Međutim, nešto malo smawio se procenat onih koji izja
vquju da je to mawe od 1% vremena. Broj onih koji, po sopstvenim 
izjavama, gubi na podmićivawu od jedan da deset odsto vremena opao 
je sa 16% (2001) na 10% (2006), kao i onih koji izjavquju da je taj 
gubitak vremena enorman (preko 10%), odnosno wih je sada više od 
četiri puta mawe. Nema statistički značajnih razlika, u oba ova 

5	  Gde je: 1 – niko nije podmitqiv, 5 – svi su podmitqivi.
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istraživawa, s obzirom na tip preduzeća, vrstu delatnosti ili 
wihov regionalni raspored. Vreme na podmićivawe se gubi, prema 
izjavama preduzetnika, pre svega zbog obezbeđivawa diskrecije, s 
jedne, i wihovog pokušaja da to „dodatno plaćawe” nekako izbegnu, 
s druge strane. Ali im to najčešće ne uspeva, kada se namere, kako 
kažu, na podmitqivog javnog službenika.

 
Tabela 13. Vreme potrebno za podmićivawe službenika u javnom sektoru

Godina

2001. 2006.

N 327 301

sig 0,00

0% 34 57

Mawe od 1% 21 18

1 – 1,99% 8 7

2 -9,99% 8 3

10-12,99% 6 1

13-25% 3 1

Preko 25% 4 1

Odbija / Ne zna 17 12

Total 100%

Slika 3. Vreme potrebno za podmićivawe službenika u javnom sektoru
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Višestruko podmićivawe

Da bismo proverili da li je moguća zaštita od korumpiranih jav
nih službenika postavili smo sledeće pitawe: Koliko se često 
pokazuje istinit stav – „ako vladin službenik radi u suprotnosti
ma s propisima, obično mogu otići drugom službeniku ili wego
vom pretpostavqenom, i uspostaviti korektan odnos bez neslužbe
nog plaćawa”. Dobijene odgovore prezentirali smo na tabeli 14.

Tabela 14. Uspostavqawe odnosa s drugim javnim  službenikom bez korupcije

Godina

2001. 2006.

N 327 301

sig 0,47

Nikada 13 16

Retko 28 23

Ponekad 23 25

Sum - 65 63

Sum + 22 23

Često 6 8

U većini slučajeva 9 7

Uvek 7 8

Odbija / Ne zna 13 14

Total 100%

Prosek 2,9 2,9

Prezentirani rezultati istraživawa nam govore da zaštita 
od korupcije u okviru postojećeg birokratskog aparata nije 
velika. U ovom pogledu za prethodnih pet godina nije se ništa 
promenilo. Zapravo, nepuna četvrtina ispitanika, u oba istra
živawa, smatra da najčešće („uvek”, „u većini slučajeva” i 
„često”) ako državni službenik radi u suprotnosti s propisi
ma može otići drugom službeniku ili wegovom pretpostavqe
nom i bez korupcije obaviti posao. Da ih taj odlazak može spa
siti „ponekad” ili „retko” 2001. izjavquje natpolovična većina 
(51%) a 2006. godine gotovo većina (48%). Sve u svemu, u oba ova 
istraživawa, pokazuju da nema velike zaštite od potkupqivih 
javnih službenika žalbom kod pretpostavqenog ili, pak, odla
skom kod drugog službenika. Žalba šefu ne uspeva, jer je on naj
češće ukqučen u „posao”, iako se on pred koruptorom formalno 
ne pojavquje, a deobom sa potčiwenim službenikom uzima svoj 
deo „zarade”. Ponekad postoji i ceo lanac gde se „dobit” deli 
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prema mestu koje službenik zauzima na hijerarhijskoj skali polo
žaja. U tom slučaju, najniži na skali je onaj koji iznuđuje i preu
zima mito. Nije redak slučaj da „bos” ugovara i preuzima mito i 
deli ga potčiwenima prema „zasluzi” za obavqeni posao. 

Korupcija u političkim strankama

Tabela 15.  Plaćawe usluga političkim strankama

Godina
2001. 2006.

N 327 301

sig  0,00

Nikada 71 90

Retko 10 5

Ponekad 9 4

Sum - 90 98

Sum + 7 1

Često 3 1

Većinom 2

Uvek 2 0

Odbija / Ne zna 3 1

Total 100%

Mean 1,6 1,2

Budući da su političke stranke važne društvene ustanove, nije s’ 
goreg videti kolika je korupcija u wima. Plaćawe privatnih 
preduzetnika političkim strankama za razne nelegalne radwe 
ili obezbeđewa dobijawa zakonom zagarantovanih prava, s jedne, 
ili, prilagođavawe zakonske regulative potrebama koruptora, s 
druge strane, prikazali smo na tabeli 15. 

Letimičan pogled na priloženu tabelu govori nam da korup
cija, prema mišqewima sitnih privatnika, u političkim stran
kama, prvo, nije velika, i drugo, da se za posledwih pet godina 
znatno smawila. Budući da u uzorak nisu ušla krupna privatna 
preduzeća, koja imaju interes i moć da potkupe političke stran
ke, to i rezultate ovog dela istraživawa moramo uzeti s velikom 
dozom rezerve. Drugi razlog ovako male potkupqivosti politič
kih stranaka možemo tražiti u čiwenici da se koruptor direkt
no obraća javnom službeniku (bez posredovawa stranke).
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TIPOVI KORUPCIJE

Kao što smo u uvodu naglasili, zavisno od toga kako se ostvaruje, 
krši i donosi pravo, razlikuju se tri osnovna tipa korupcije: 
korupcija radi dobijawa prava, korupcija radi kršewa zakona i 
korupcija radi mewawa zakona. Rezultate tog dela istraživawa 
prikazali smo na tabeli 16.

Tabela 16. Korupcija radi dobijawa prava, kršewa zakona i mewawe zakona  
(u%)

dobijawe prava kršewe zakona mewawe zakona

2001. 2006. 2001. 2006. 2001. 2006.

N 327 301 327 301 327 301

Ukqučewe tele
fona ili struje 53 38 18 27  5  5

Dozvola za rad 46 35 22 29  7  8

Registrovawe 
preduzeća 38 34 23 29 11  6

Dobijawe ugovora 
sa lokalnim vla
stima

39 24 19 33  6  9

Dobijawe loka
cije (zemqišta) 36 27 28 33  8  9

Dobijawe 
ugovora sa držav
nim preduzećem

37 21 20 30  6  6

Urbanistička 
inspekcija 30 27 32 35  9  8

Sanitarna 
inspekcija 29 25 36 36  9  6

Poreska uprava 25 27 42 38 10  9

Dobijawe ugovora 
sa Vladom 27 22 17 28  7  6

Finansijska 
policija 25 20 46 40  9 10

Devizno poslova
we i inspekcija 17 20 29 35  7  5

Uporedna analiza empirijskih podataka iz 2001. i 2006. godine 
govori:

Prvo, kada je reč o korupciji radi dobijawa prava – ona se sma
wuje. To smawewe je najveće u sledećim segmentima: ukqučewe 
telefona i struje, dobijawe ugovora s državnim preduzećem, 
dobijawe ugovora s lokalnim vlastima i dobijawe dozvole za rad. 
Sada su nešto gore prošli, ali statistički bez značaja, poreska 
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uprava i devizno poslovawe i inspekcija. To znači da, zbog pooš
trenih sankcija, javni službenici nešto ređe pribegavaju pri
mawu ili iznuđivawu mita za posao koji su dužni da obave.

Drugo, kada je reč o korupciji radi kršewa zakona – ostala je, 
kada se sve uzme u obzir, na približno istom nivou. S tim da se u 
nekim segmentima povećala a u drugim smawila. Ono gde imamo 
neko povećawe jeste dobijawe ugovora s lokalnim vlastima i 
dobijawa ugovora s Vladom, zatim, dobijawe ugovora s državnim 
preduzećem i ukqučewe telefona i struje. To znači da se korupci
ja na višim nivoima, zbog veće moći kako koruptora tako i 
korumpiranih, teže slama.

Treće, kada je reč o korupciji radi mewawa zakona ili mnogo
brojnih podzakonskih akata – ona je, takođe, ostala na istom nivou 
kao i pre pet godina. Postoje u pojedinim oblastima izvesna 
pomerawa ali ona, takođe, statistički nisu značajna. 

Četvrto, ovo potvrđuje našu ranije izloženu tezu da obim 
korupcije u društvima u tranziciji zavisi od nivoa poštovawa 
prava, kako od strane javnih službenika, tako i građana. 

KORUPCIJA I MERE ZA SUZBIJAWE KORUPCIJE

Tabela 17.  Koliko je, u prethodnih pet godina, učiweno u pogledu suzbijawa 
korupcije?6

Total Delatnost 
preduzeća/radwe

Region

Proiz-
vodwa

Trgovina Ostalo Beograd Central­
na Srbija

Vojvo-
dina

Nije 
učiweno 
ništa

22,9 21 28 19 35 16 19

Učiweno 
je malo 33,9 35 25 42 32 39 26

Osredwe 
je 
učiweno

32,6 30 39 28 23 36 40

Učiweno 
je mnogo 8,0 11  4 10  8  6 11

Učiweno 
je veoma 
mnogo

1,3  1  2  1  1  1  3

Odbija/
ne zna 1,3  1  3  0  0  2  1

Prosek 2,3  2,4 2,3 2,2 2,1 2,3 2,5

6	  Gde je: 1 – Nije učiweno ništa, 5 – Učiweno je veoma mnogo
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Mere za suzbijawe korupcije moraju biti sveobuhvatne i one mogu 
biti od načelnih do pojedinačnih i konkretnih.7 Kolike su te 
mere, koje su preduzimane za prethodnih pet godina videli smo na 
prethodnim stranicama. A kako ih, generalno uzeto, procewuju 
privatni preduzetnici možemo videti na Tabeli 17.

Gotovo jedna četvrtina (23%) preduzetnika smatra da u pret
hodnih pet godina u suzbijawu korupcije nije učiweno ništa, a 
nešto više od trećine (34%) da je malo učiweno. Nasuprot ovo
me, tek 9% preduzetnika smatra da je na suzbijawu korupcije uči
weno „mnogo” i „veoma mnogo”. Rezultati istraživawa, takođe, 
pokazuju da su nešto skeptičniji preduzetnici iz Beograda nego 
oni iz centralne Srbije i Vojvodine.

Prethodni rezultati istraživawa nisu u skladu s ranije izlo
ženim. Naime, preduzetnici su na veliki broj pitawa odgovori
li da je korupcija u Srbiji sada, u odnosu na pre pet godina, pri
metno mawa.A na ovo pitawe odgovaraju da nije ništa ili gotovo 
ništa, učiweno na wenom suzbijawu, odnosno smawewu. To govo
ri o wihovim prevelikim očekivawima, s jedne, i „političkoj” 
obojenosti (iskazivawe nepoverewa prema aktuelnoj vlasti – što 
je sasvim drugi problem) pojedinih odgovora, s druge strane.

Tabela 18.  Kako ocewujete rad Saveta za borbu protiv korupcije? 
(Ocene od 1 do 5)8

Total Delatnost  
preduzeća/radwe Region

P
ro

i
zv

od
w

a

T
rg

ov
i

n
a

O
st

al
o

B
eo

gr
ad

c
en

tr
al

n
a 

S
rb

i
ja

V
oj

vo
di

n
a

sig 0,28 0,06

1 15,6 17 21 9 26 09 14

2 21,9 22 20 24 24 21 21

3 25,2 18 24 31 22 27 26

4 07,3 12 5 6 4 0 8

5 02,3 1 2 4 2 4

Nisam čuo 
za wih

18,3 20 19 17 13 19 25

Odbija / 
Ne zna

09,3 10 10 8 9 11 7

Prosek   2,4   2,4   2,3   2,6   2,1   2,7   2,4

7	 Vidi: Korupcija u Srbiji, CLDS, 2001
8	 Gde je: 1 – veoma loše, 2 – loše, 5 – dobro



102 Korupcija u Srbiji pet godina kasnije

Vlada Republike Srbije u ciqu smawewa korupcije osnovala je 
Savet za borbu protiv korupcije. Kako ga ekonomski subjekti oce
wuju prikazali smo na tabeli 18.

Svi su izgledi da je wegova aktivnost, prema mišqewu predu
zetnika, najblaže rečeno, kontroverzna. Rezultati ankete pokazu
ju: Prvo, gotovo petina (18%) preduzetnika za wega nije ni čula, a 
kamoli da zna za wegovu aktivnost. Drugo, Savet je od strane pred
uzetnika dobio nisku prosečnu ocenu – 2,4. I, treće, Savet za bor
bu protiv korupcije najlošije su ocenili – sa prosečnom ocenom 
2,1 – preduzetnici iz Beograda, a nešto boqe preduzetnici iz 
centralne Srbije, odnosno s prosečnom ocenom 2,7. Ocene predu
zetnika iz Vojvodine su na proseku.

ZAKQUČAK

Osnovni uzroci korupcije u srpskom društvu su, najkraće reče
no, odsustvo vladavine prava (neodgovarajuće zakonodavstvo, 
nizak nivo poštovawa zakona, selektivna primena prava i slič
no), još uvek snažan upliv države a posebno stranaka u ekonom
ske tokove, poremećaj društvenih vrednosti, odnosno anomija i 
moralna kriza, zatim velika nezaposlenost, siromaštvo i u izve
snoj meri odsustvo jasne perspektive, koji su zahvatili celo 
društvo.

Istraživawe je pokazalo da je poverewe u mnoge institucije 
društva, kao i pre pet godina, ostalo na niskom nivou, ili je, 
čak, u nekim slučajevima opadalo. To govori o prevelikim ili 
izneverenim očekivawima građana i ekonomskih subjekata od 
političkih promena započetih 2000. godine. Jedan od uzroka tog 
nepoverewa su takođe i prevelika i nerealna obećawe tadašwe 
opozicije a kasnije vlasti.

Rezultati istraživawa, takođe, nedvosmisleno pokazuju da je za 
prethodnih pet godina korupcija u Srbiji smawena. To ne pokazu
je jedan pokazateq već, kao što smo videli, na desetine, odnosno 
korupcija je smawena u gotovo svim segmentima srpskog društva. 
Kada uporedimo sredwe vrednosti raširenosti korupcije, pre
ma iskustvu preduzetnika, one su 2006. u odnosu na 2001. godine 
mawe od 15% do 30% zavisno od pojedinih segmenta.

Za prethodnih pet godina najviše je smawena korupcija za 
ostvarivawe prava. Nasuprot tome, korupcija radi kršewa zako
na i korupcija radi mewawa zakona u većoj ili mawoj meri stag
niraju. To, pre svega, znači da se zbog oštrije kaznene politike 
smawuje sitna korupcija. To znači, da u izvesnom smislu, shodno 
našoj početnoj tezi o tri tipa korupcije sve više dolazi do 
izražaja, mada ne nešto spekulativno značajno, princip vlada
vine zakona. 
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IV  Politike vlasti na planu borbe 
	  protiv korupcije

INDIREKTNA BORBA PROTIV KORUPCIJE

Stvarawe novog zakonskog okvira je jedan od najvažnijih koraka 
tranzicije. Sa reformom zakonskog okvira, wegovom moderniza
cijom i uvođewem novih tržišnih institucija, suštinski se 
vodi i borba protiv korupcije. Pri tome, u Srbiji su se, kao i u 
drugim tranzicionim zemqama, paralelno dešavala tri procesa:

•	 Deregulacija i liberalizacija, koja je trebalo da oslobodi 
privredni život od državnog administrirawa, kako bi se 
otvorile mogućnosti i ostvarile pretpostavke za usposta
vqawe tržišne privrede; to je značilo, na primer, ukidawe 
sistema brojnih dozvola i odobrewa za obavqawe poslovnih 
aktivnosti, zatim liberalizaciju spoqnotrgovinskih odno
sa, ukidawe različitih zakona i podzakonskih akata kojima 
su stvorene mogućnosti za državno upravqawe privrednim 
životom.

•	 Uvođewe i izgradwa novih ustanova, karakterističnih za 
tržišnu privredu, na primer onih kojima se izgrađuje i 
reguliše tržište hartija od vrednosti, ili kojima se regu
liše tržište, u slučajevima u kojima ne funkcioniše 
dobro, u do tada za državu rezervisanim sektorima (teleko
munikacije, energetika, na primer).

•	 Korenita reforma postojećih ustanova, koje je trebalo preo
braziti u oblik koji odgovara tržišnoj privredi.

Srbija je pred oktobarske promene nominalno posedovala mno
ge institucije standardne tržišne privrede: postojali su zako
ni o preduzećima, zaštiti svojine, privatizaciji, stečaju, berza
ma, hartijama od vrednosti, stranim ulagawima, porezima, anti
monopolskom zakonodavstvu, računovodstvu i slično. 

Postojale su i institucije koje su bile formalno jednake oni
ma u tržišnim privredama – samostalna preduzeća, centralna 
banka i ostale banke, berze, bescarinske zone, sudovi, arbitraže, 
komore, sindikati itd. Osnivawe preduzeća je bilo znatnim 
delom slobodno, iako su postojale određene barijere; postojala je 
sloboda posedovawa i prodaje imovine; konkurencija ekonomskih 
aktera bila je priznata. I pored toga, srpski ekonomski sistem 
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nikako nije predstavqao tržišnu privredu u standardnom smi
slu. Zakoni su bili obično loši i često se nisu primewivali, a 
država i politika preuzele su neformalnim i nezakonitim 
putem ulogu arbitra koji odlučujuće utiče na sve ekonomske toko
ve. Takođe, postojeći zakoni su samo na prvi pogled bili u skladu 
sa principima tržišne ekonomije. Detaqnijim uvidom u zakone 
(u ovom slučaju đavo jeste u detaqima), mogla se videti žeqa vla
sti da uređuje, kontroliše i nadgleda. Naravno, posledica raši
rene državne intervencije zasnovane na diskrecionim ovlašće
wima bila je opšte raširena korupcija.

Zastoj, a zatim i poništavawe tranzicije tokom 1990-tih 
godina učinili su da Srbiji u nasleđe ostanu gotovo svi nega
tivni mehanizmi funkcionisawa privrede iz prethodnog raz
dobqa i da se dodaju novi: dominacija neefikasne društvene i 
državne svojine; diskriminacija privatnog sektora; domina
cija politike nad privredom; pretvarawe preduzeća u centre za 
socijalnu zaštitu, što donosi finansijsku nedisciplinu; zlo
upotreba policije i pravosudnog sistema, što je samo doprine
lo kriminalizaciji društva i korupciji; svođewe tržišta na 
tržište robe, dok su tržišta novca, deviza, kapitala i radne 
snage polulegalna, a wihove cene obično administrativno odre
đivane; stečajno zakonodavstvo nije primewivano na veća pred
uzeća; neplaćawe poreza je uobičajeno; administrativna distri
bucija deviza i kredita iz primarne emisije favoritima iz 
poslovnog sveta po povlašćenim uslovima je bila pravilo; i 
daqe je dominirao koncept zatvorene privrede (uvozne supsti
tucije); finansijskim odnosima vladali su dužnici, a ne pove
rioci i slično. Očigledno je da te nominalne tržišne insti
tucije nisu funkcionisale.

Sa zakonodavstvom u ekonomskoj oblasti situacija je bila jako 
loša. Zakona je bilo više vrsta: većina je bila loša u pravno-
tehničkom smislu, što je omogućavalo preslobodna i pogrešna 
tumačewa od strane državnih organa, a na štetu preduzeća; tako
đe, većina zakona bila je namerno restriktivna, kako bi državni 
organi mogli da gone prekršioce po žeqi; brojni zakoni omogu
ćavali su pojedincima bogaćewe kroz monopolske beneficije 
raznih vrsta; ono malo pristojnih zakona nije primewivano, kao, 
na primer, zakon o stečaju; zakoni su često zamewivani uredbama 
vlada, što je bilo neustavno; vlada Srbije često je svojim uredba
ma regulisala materiju iz saveznog domena; čak, ona se povremeno 
ponašala kao da postoji propis koji joj daje pravo na interven
ciju, mada to nije bio slučaj.

Nije preterano reći da je u Srbiji vladalo bezakowe, pa je haos 
u ekonomskom životu bio neminovna posledica. Zakone gotovo 
niko nije poštovao, delimično zato što su bili nesprovodqivi 
i što bi insistirawe na wihovom sprovođewu potpuno ukočilo 
ekonomski život, a delimično zato što su time favorizovani 
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pojedinci iz vladajućeg režima na račun ostalih aktera. Tako je 
stvorena situacija u kojoj ništa nije bilo sigurno, u kojoj je sna
lažewe u nejasnoj situaciji bilo jedina deviza. Porezi nisu pla
ćani, ugovori nisu izvršavani (dugovi nisu plaćani), država je 
korišćena kao sredstvo za bogaćewe, mnogi nisu živeli od svog 
rada i preduzetništva, već parazitski, na tuđ račun. Skromni 
resursi preusmeravani su od produktivnih ka neproduktivnima, 
a, navodno, zarad socijalnog mira. Društvena i državna svojina 
postali su mesto epohalne pqačke. Takvo rasipawe i zloupotreba 
novca išli su ne samo iz tekućeg dohotka, već i na račun postoje
ćeg kapitala i novog zaduživawa u svetu, ukoliko je kreditor 
mogao da se nađe (prvenstveno Rusija i Kina). Neminovne posle
dice slabosti institucija bili su nesigurnost poslovawa, opšte 
nepoverewe i rasipawe oskudnih finansijskih resursa, čiji je 
rezultat bila duboka ekonomska kriza. Ekonomske sankcije i 
ratovi samo su joj dali bitan doprinos.

U takvoj situaciji, kada je kompletno društvo i država siste
matski korumpirano i kada se za svaku, pa i najmawu privrednu 
aktivnost, mora tražiti dozvola ili saglasnost nekog državnog 
organa, skoro svaki reformski proces, koji ide u smeru libera
lizacije i deregulacije poslovawa, može se u određenom smislu 
smatrati antikorupcijskim. Takođe, sistematska borba protiv 
sive ekonomije se može smatrati antikorupcijskom, budući da 
siva ekonomija opstaje, između ostalog, usled visoke korumpira
nosti onih koji se protiv we „bore na terenu” (inspekcije, poli
cija, carina itd.).

Generalno, može se oceniti da su obe Vlade Republike Srbije u 
post miloševićevskom periodu vodile relativno liberalnu eko
nomsku politiku, uprkos česte populističke i protekcionistič
ke retorike. Naravno, bilo je pojedinih loših rešewa, čiji je ciq 
bio da od tranzicije izoluju pojedine socijalne grupe (recimo, 
Zakon o radu koji je donela druga Vlada), ali se u širem smislu 
reforme mogu okarakterisati kao protržišne, kao reforme koje 
smawivawem uticaja države smawuju prostor za korupciju.

Spoqna trgovina

Politika zaštite domaćih proizvođača (protekcionizam) pred
stavqa veoma snažan izvor korupcije, a sasvim sigurno najsna
žniji izvor tražwe za korupcijom carinskih službenika i svih 
ostalih ukqučenih u spoqnotrgovinske transakcije. Pod politi
kom protekcionizma podrazumeva se visoka carinska zaštita, 
kao i postojawe rasprostrawenih kvantitativnih (kontigenti, 
dozvole ili kvote) barijera uvozu. U protekcionizam svakako 
treba ubrojati i skrivene necarinske barijere uvozu, poput 
restriktivnih tehničkih standarda, zahteva za homologizaciju, 
kao i ekstenzivnu fito-sanitarnu i veterinarsku zaštitu u 
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slučaju poqoprivrednih i prehrambenih proizvoda. Takva poli
tika nužno generiše značajnu tražwu za korupcijom. 

Naime, što je viša carinska stopa koja se naplaćuje pri uvozu 
nekog proizvoda, odnosno što je teže uvesti određeni proizvod 
to je veći podsticaj uvozniku da korumpirawem carinskog slu
žbenika izbegne plaćawe carine ili umawi wen iznos. Ukoliko 
je, na primer, carinska stopa 40%, pri pošiqci od 1.000.000 
evra, uvozniku se, načelno posmatrano, isplati da za oslobađawe 
od carine u vidu korupcije plati svaki iznos mawi od 400.000 
evra, budući da će na taj način da prisvoji rentu. Ukoliko carin
ska stopa poraste na 50%, navedeni iznos potencijalne korupci
je, odnosno potencijalne tražwe za korupcijom raste na 500.000. 
A sa porastom tog iznosa, raste i broj carinskih službenika 
spremnih da ponude uslugu korupcije. Ravnotežni iznos korup
cije raste, kako u obimu transakcija koje se obavqaju, tako i u 
ukupnom iznosu mita. Obarawe carinske stope, naravno, dovodi 
do suprotnog efekta. Ukoliko je, na primer, carinska stopa 1%, 
najverovatnije da uopšte neće ni biti tražwe za korupcijom. 

Sve navedeno važi i za necarinske barijere uvozu, s tim što 
one, po samoj svojoj prirodi, otvaraju još veći prostor za korup
ciju. Režim dozvola za uvoz određenog proizvoda neminovno 
dovodi do pada, odnosno ograničavawa ukupnog uvoza posmatrane 
robe. To znači da samo uvoznici sa dozvolom u kojoj je specifiko
vana količina uvoza dozvoqena po pojedinačnoj transakciji mogu 
da uvezu dozvoqenu količinu robe. Budući da ovakve dozvole dovo
de do ograničavawa uvoza, dolazi do veštačkog (administrativ
nog) obarawa ukupne ponude (ponuda je ispod one do koje bi dovela 
ravnoteža na slobodnom tržištu), što uvoznicima koji posedu
ju dozvolu pruža mogućnost da ostvare rentu.

Izdavawe dozvola za uvoz uglavnom ne spada u posao carinske 
uprave, ali u posao carinske uprave spada provera, pri carin
skom pregledu, da li uvoznik poseduje urednu dozvolu za uvoz one 
robe (u predviđenoj količini) koja se nalazi u pošiqci. Ukoli
ko uvoznik nije uspeo da od nadležnog ministarstva dobije dozvo
lu za uvoz (bez obzira na način na koji se ta dozvola dobija, legal
no ili korumpirawem državnih službenika u ministarstvu 
zaduženom za spoqnu trgovinu), problem se može rešiti na vrlo 
jednostavan način: korumpirawem carinskog službenika koji, 
potom, neće da ustanovi stvarno stawe, već će da propusti pošiq
ku iako u dokumentaciji nedostaje dozvola za uvoz. Isti nalazi se, 
mawe ili više, odnose i na kontingente, kvote i tehničke stan
darde. Ukoliko uvoznik nije uspeo da pribavi takvu dozvolu, jedi
no što mu preostaje je da korumpirawem carinskog službenika 
ipak, protivno važećoj regulativi, uveze robu.

Naravno, što su necarinske barijere uvozu veće, odnosno što 
je politika dodeqivawa dozvola i kvota restriktivnija, veća je 
potencijalna renta koju mogu da prisvoje uvoznici, pa je time 
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veća tražwa za korupcijom, odnosno iznos mita koji su spremni 
da ponude bilo za dobijawe dožvole ili za ilegalno propuštawe 
pošiqke.

Slučaj komplikovane procedure koji pospešuje korupciju je i 
onaj vezan za postojawe velikog broja različitih carinskih sto
pa koje se primewuju na slične proizvode (tarifne brojeve). U 
takvim uslovima, postoji veoma veliki podsticaj koruptorima 
da podmićivawem carinskih službenika ostvare reklasifika
ciju robe koju uvoze u onaj (neodgovarajući) tarifni broj prema 
kojem je visina carinske stope, odnosno carinske dažbine daleko 
mawa. Komplikovana i netransparentna procedura donošewa 
odluka, odnosno obavqawa carinskog posla, neminovno ostavqa 
velika diskreciona prava carinskim službenicima, pa se time 
stvara i prostor za wihovu korupciju, kako bi oni svojim pri
strasnim diskrecionim odlukama omogućili ishod povoqan po 
uvoznika koji je spreman da ih potplati.

Za četiri godine tranzicije Srbija je prošla kroz četiri faze 
spoqnotrgovinske liberalizacije: (1) inicijalna liberalizaci
ja spoqne trgovine iz 2000 i 2001. godine; (2) daqa i nevoqna 
liberalizacija u ciqu harmonizacije sa Crnom Gorom; (3) 
poništavawe mera donetih u vreme harmonizacije sa Crnom 
Gorom, insistirawe na necarinskim mehanizmima zaštite u 
ciqu smawewa rastućeg spoqnotrgovinskog deficita i sve jačoj 
retorici o potrebi zaštite od nekontrolisanog uvoza, uz isto
vremeno; (4) podnošewe zahteva za članstvo u Svetskoj trgovin
skoj organizaciji, potpisivawe brojnih bilateralnih sporazuma 
o slobodnoj trgovini sa susednim zemqama (koji su naknadno evo
luirali u CEFTA-u), kao i otpočiwawe, a onda i prekidawe, pro
cesa Stabilizacije i pridruživawa EU.

Osnovni ciq inicijalne liberalizacije iz 2000. i 2001. godi
ne bio je da se ukinu sve necarinske barijere (kvote, dozvole), da 
se smawi disperzija carinskih stopa (broj carinskih stopa sma
wen je na svega 6 stopa, sa opsegom 1-30 procenata), a da se ceo 
spoqno-trgovinski sistem maksimalno pojednostavi. Može se 
oceniti da je ova prva faza imala jako antikorupcijsko obeležje. 
Amandmani na Zakon o spoqnoj trgovini iz decembra 2000. uki
nuli su veliki broj administrativnih prepreka za odvijawe trgo
vine ukidawem brojnih nepotrebnih kontrola, ukqučujući mini
mum vrednosti osnovnih sredstava kompanije, godišwu taksu za 
registraciju trgovinskih kompanija u iznosu od 1.000 DM, i oba
vezu prijave svake spoqnotrgovinske transakcije i plaćawa pore
za na uvozne/izvozne transakcije Saveznom ministarstvu za eko
nomske odnose sa inostranstvom, itd.

Daqa liberalizacija spoqnotrgovinskog režima Srbije ini
cirana je 2003. godine Akcionim planom za harmonizaciju eko
nomskih sistema Srbije i Crne Gore. Procesom harmonizacije 
prosečan nivo carinskih tarifa u Srbiji nešto je smawen, čime 
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je prosečna carinska stopa u Srbiji približena proseku ostalih 
tranzicionih privreda. Usvojene mere liberalizacije izazvale 
su veliki odijum čak i među samim kreatorima ekonomske poli
tike. Tako je sa dolaskom nove vlade odmah najavqeno poništewe 
svih mera donetih 2003. godine, a nakon što je oktobra 2004. godi
ne usvojen pristup dvostrukog koloseka u pregovorima između EU 
i Srbije i Crne Gore o Sporazumu o stabilizaciji i pridruži
vawu, to i učiweno. Deo zastoja u liberalizaciji svakako je posle
dica lobističkih pritisaka pojedinih domaćih proizvođača 
čija je efikasnost tako niska da se ne mogu uspešno suočiti sa 
konkurencijom iz uvoza, ali ne treba da čudi ni to što takvu 
praksu prihvataju i pridošli strani investitori.

Paralelno sa jačawem protekcionizma i najavom uvođewa neca
rinskih mera zaštite, Srbija nastavqa sa pregovorima o član
stvu u STO, nastavqa da koristi preferencijalni tretman u raz
meni sa zemqama EU i proširuje slobodnu razmenu sa zemqama 
zapadnog Balkana.

Integracija u svetsku privredu predstavqa kquč za daqi pri
vredni rast Srbije, što će neizostavno voditi daqem sistemat
skom smawewu stepena zaštite. U osnovi, to je u skladu sa tenden
cijom privlačewa stranih direktnih investicija, kojima svaka
ko nisu potrebne mere „zaštite industrije u povoju”, mada će ih 
one rado iskoristiti ako ih bude. Stoga je u interesu Srbije da 
svoju politiku i dinamiku otvarawa učini egzogenom, dakle, 
nezavisnom od budućih parlamentarnih izbora, budućih mini
stara i što je najvažnije, nezavisnom od uticaja lobističkih 
grupa, koje su do sada pokušaje liberalizacije ne samo zakočile, 
nego je i sistematski vraćale unazad. Na taj način, otvara se 
mogućnost da se, na primer, konačno ukine i monopol na uvoz 
nafte, uveden još na samom početku tranzicije, a čije ukidawe, 
uprkos više desetina najava, još uvek nije izvesno.

Jedna od oblasti koje su ostale u velikoj meri nereformisane su 
kvalitativna ograničewa uvoza, poput sanitarnih i veterinar
skih ograničewa. Po nacrtu Strategije bezbednosti hrane, ova 
oblast je regulisana sa 14 zakona, 62 pravilnika, 4 odluke, 3 nared
be, 1 uredbom i 2 uputstva. Srbija i daqe primewuje veoma restrik
tivan režim uvoza hrane, što se ogleda u čiwenici da se svaki 
uvoz testira po nekoliko osnova, što značajno povećava troško
ve uvoza i samim tim, uvodi mogućnosti za korupciju. 

Javne finansije

Javne finansije, kako na strani prihoda, tako i na strani rashoda, 
su, sasvim prirodno, jedan od osnovnih generatora korupcije – kako 
administrativne, tako i političke. Poreska politika – koji pore
zi će se naplaćivati, u kom iznosu i na koji način – ima dalekose
žne posledice po korupciju. Kao i u slučaju carine, tražwa za 
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korupcijom u najvećoj meri zavisi od visine poreza. Međutim i 
drugi faktori, poput vrste poreza, načina utvrđivawa poreske 
osnovice, kao i identifikacije poreskih obveznika, svaki pona
osob može da doprinese širewu ili sužavawu prostora za korup
ciju. Pored korupcije, nerazumna poreska politika vodi i stva
rawu sive ekonomije, koja sa svoje strane, podstiče daqu korupci
ju, ali i stvara moćnu interesnu grupu qudi kojima poreska 
reforma nije u interesu. Takođe, na rashodnoj strani, trošewem 
javnog novca, otvaraju se mogućnosti za korupciju, gde je dobar i 
efikasan Zakon o javnim nabavkama jedan od osnovnih, ali svaka
ko ne i sasvim dovoqan, antikorupcijski mehanizam.

Sa aspekta smawivawa korupcije, neophodno je da sistem javnih 
finansija bude razuman, jednostavan i jasan (transparentan).

Razumnost podrazumeva držawe poreskih stopa na relativno 
niskom nivou, uporedivom sa zemqama u okružewu, zbog spreča
vawa šverca i sive ekonomije, kao i uzdržavawe od davawa pore
skih olakšica kojima se poreski obveznici podstiču na, po 
zamisli kreatora ekonomske politike, požeqno ponašawe ume
sto da na wihovo ponašawe utiču tržišni kriterijumi. Razum
nost podrazumeva i uzdržanost u razmerama preraspodele koja je u 
domenu politike javnih rashoda. Takođe zahteva i pažqiv izbor 
ciqnih grupa koje će dobiti subvencije, odnosno transfere. Raz
lozi su isti kao i u slučaju poreske politike. Minimizacija uti
caja na odluke pojedinaca, koji ovom prilikom mogu da svoje napo
re usmere u sticawe uslova za dobijawe subvencija umesto u pro
duktivne ekonomske aktivnosti kojima će sami zaraditi svoje 
prihode. Takođe, postojawe nejasnih procedura za pristupawe 
subvencijama u značajnoj meri podstiče korupciju.

Jednostavnost podrazumeva da je za svaki prihod, pa i poreski, 
potrebno podneti određene troškove. U slučaju prikupqawa 
poreza javqaju se direktni i indirektni troškovi. Direktni su 
oni koje izaziva postojawe i rad poreske administracije, a indi
rektni su oni koje poreski obveznici imaju u izvršavawu svojih 
poreskih dužnosti, a koji su po svojoj ekonomskoj suštini tran
sakcioni troškovi. Jednostavnost poreskog sistema minimizuje 
i direktne i indirektne troškove i povećava neto poreski pri
hod. Takođe, jednostavan sistem javnih finansija podrazumeva 
mawe mogućnosti za diskrecione odluke i generalno mawe konta
kata između države i privrede. 

Jasnost se prvenstveno odnosi na politike javnih rashoda i 
zahteva da poreskim obveznicima makar okvirno bude poznata 
svrha i upotreba poreza koje su oni platili. Drugim rečima, 
politika javnih rashoda mora da makar u svojim globalnim poka
zateqima bude poznata javnosti, a da se buxetski proces odvija po 
poznatim i jasnim procedurama i u definisanim rokovima. Kada 
se jednom usvoji godišwi buxet, diskrecija u upotrebi javnih 
prihoda mora biti minimalna.
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U preobražaj javnih finansija Srbija je ušla sa, u velikoj 
meri, uništenim i netransparentnim buxetskim sistemom i 
praktično nepostojećim politikama javnih prihoda i rashoda. 
Preko 40% javnih prihoda slivalo se u brojne vanbuxetske fon
dove koji su se finansirali iz preko dvadeset različitih namen
skih dažbina. Primera radi, u 1998, 1999. i 2000. godini poreski 
prihodi (porezi na potrošwu, dobit, dohodak i imovinu) čini
li su svega trećinu ukupnih javnih prihoda, dok je oko 14% javnih 
prihoda prikupqano iz različitih taksi i naknada. Nove javne 
dažbine uvođene su podzakonskim aktima, a u poreskim zakonima 
višestruke poreske stope i sektorska poreska politika bile su 
pravilo. Nadležnost utvrđivawa, prikupqawa i kontrole javnih 
prihoda imale su tri međusobno potpuno nekoordinirane insti
tucije – Republička uprava javnih prihoda (RUJP), Finansijska 
policija (FP) i Zavod za obračun i plaćawa (ZOP). Poreska 
disciplina gotovo da nije postojala, a selektivno i pristrasno 
otpisivawe poreskih dugova i kompenzacije, koje su predstavqale 
čak 25% prihoda republičkog buxeta, bilo je uobičajena praksa. 
Prenosom sredstava na račune buxetskih korisnika prestajala je 
svaka uloga Ministarstva finansija u izvršewu buxeta. Pojedi
načni buxetski korisnici su doznačenim buxetskim sredstvima 
samostalno raspolagali, trošili ih ili ih u vidu depozita „šte
deli” u bankama. Tako je bila moguća apsurdna situacija da Repu
blika ima buxetski deficit, dok korisnici buxetskih sredstava 
imaju višak sredstava u bankama. 

Naravno, netransparentnost u prikupqawu i trošewu javnih 
sredstava bilo je jedno od osnovnih legala korupcije u Srbiji, a 
logičan ishod ovakvog stawa u javnim finansijama Srbije bila je 
neredovnost i nepouzdanost plaćawa iz buxeta, kašwewa i neiz
mirivawe obaveza.

Kada se osobine nasleđenog i sadašweg stawa u kojem se nalaze 
javne finansije Srbije uporede sa navedenim vrlinama, odnosno 
načelima dobrih javnih finansija, očigledan je veliki napredak 
koji je postignut za proteklih šest godine tranzicije. Nesumwiv 
uspeh je konsolidacija i stabilizacija prihodne strane javnih 
finansija i uvođewe Trezora. Načiwen je i krupan korak u stva
rawu sistema javnih finansija koji bi imao prethodno opisane 
vrline. Ostalo je, međutim, još dosta toga da se uradi, posebno na 
rashodnoj strani. 

U odnosu na početno stawe u pogledu kriterijuma razumnosti 
može se konstatovati da je politika javnih finansija učinila 
ogroman napredak, posebno po pitawu oporezivawa potrošwe. 
Uvođewem PDV-a sistem je u velikoj meri doveden na nivo osta
lih evropskih zemaqa. 

Slično se može konstatovati i za politiku akciza, mada je 
situacija sa aspekta korupcije tu nešto složenija. Prvi problem 
je relativno visok nivo akciza kod cigareta (visok u odnosu na 
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prodajnu cenu, ne u odnosu na okružewe). Visoko učešće akciza u 
prodajnoj ceni stvara velike podsticaje za šverc i korupciju u, 
pre svega, carinskoj službi. Međutim, imajući u vidu da će nivo 
akciza u budućnosti biti povećavan, jedina razumna politika je 
borba protiv korupcije na carini i boqa saradwa sa carinskim 
službama zemaqa u okružewu. Poseban problem (sa aspekta korup
cije) će predstavqati ukidawe zabrane uvoza naftnih derivata. 
Iako se ova mera sa aspekta efikasnosti nikako ne može oceniti 
kao dobra, ipak se ima utisak da je korupcija, ako ne smawena, a 
ono barem centralizovana. Budući da se u proteklom periodu 
poreska politika očigledno opredelila za oporezivawe potroš
we kao osnovni izvor prihoda, niske poreske stope na dobit i 
dohodak su sa stanovišta principa razumnosti dobar izbor. Naj
veći izazov u ovom domenu je nastavak dosledne primene ovog 
zakona, potpuna depolitizacija Poreske uprave i razvoj infor
matičkih i drugih kapaciteta ove u svakoj državi najvažnije 
izvršne institucije.

Najveći uspeh sa stanovišta jasnosti, jeste usvajawe i primena 
zakona kojim se uređuje buxetski sistem. Primena ovog zakona 
uspostavila je jasnu buxetsku proceduru jedinstvenu za sve nivoe 
vlasti i omogućila da postoje dnevni podaci o vrstama rashoda i 
korisnicima republičkog buxeta. Ostaje da se isto omogući i za 
svaku jedinicu lokalne samouprave, kao i da se postigne krajwi 
ciq uspostavqawa trezora – automatsko plaćawe u ime buxetskih 
korisnika, koji u samom procesu plaćawa, po usvajawu buxeta, ne 
treba da imaju nikakvu diskrecionu moć.

Velika oblast koja će predstavqati jedan od najvećih izazova u 
daqoj transformaciji javnih finansija u Srbiji je oblast lokal
nih javnih finansija, u kojoj u domenu prihoda tek predstoji 
celovito uređewe. Takođe, potrebno je još dosta uraditi na pove
ćawu jednostavnosti poreskog sistema u kojem još uvek ima preko 
sto različitih fiskalnih instrumenata i još znatno više poje
dinačnih fiskalnih formi koje administrira Poreska uprava.

Konačno, stvarna reforma politike javnih rashoda tek pred
stoji. Ona, pre svega, podrazumeva potpuni prestanak subvenci
onisawa preduzeća, reformu sistema socijalnog osigurawa i 
stvarno restrukturirawe javnih preduzeća. Dakle, mere koje 
teško da mogu biti popularne, a koje su u krajwoj liniji zbog 
toga i odlagane. I kao što je politika javnih finansija u pro
teklom periodu uspešno konsolidovala prihodnu stranu i tako 
omogućila redovno izvršavawe rashodne strane buxeta, amor
tizujući tako značajan deo problema koji se javqaju sprovođe
wem strukturnih politika u tranziciji, tako sada ubrzawe pri
vatizacije, sprovođewe zakona o stečaju i druge strukturne 
politike moraju omogućiti javnim finansijama da smawe pri
tisak koji javna potrošwa ima na privredu i makroekonomsku 
ravnotežu u celini.
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Javne nabavke

Oblast javnih nabavki je sasvim sigurno jedna od oblasti koje su 
najviše podložne korupciji. Budući da državni službenici i 
političari u takvim slučajevima odlučuju o transferu državnih 
sredstava ka privatnim licima, jasno je da postoji obostrani 
interes da se ne donese odluka u skladu sa javnim interesom. Iz 
tog razloga je procedura javnih nabavki veoma komplikovana u 
većini demokratskih zemaqa, pa je takav slučaj i kod nas. Kada se 
u već komplikovanu situaciju umešaju i politički kriterijumi, 
kao što je, na primer, odredba da domaći ponuđači imaju pred
nost, situacija postaje još teža, a i borba protiv korupcije.

Načelno govoreći, mogućnosti za korupciju u slučajevima jav
nih nabavki ima nekoliko:

•	 pri utvrđivawu da li će se nešto kupiti ili ne;
•	 pri specifikovawu potrebnih dobara/usluga;
•	 pri određivawu pondera za ocenu ponude;
•	 pri bodovawu (oceni ponude);
•	 pri ulagawu žalbe.
Prva mogućnost se u suštini odnosi na svrsishodnost nabavke. 

U situacijama kada postoji mali broj potencijalnih ponuđača, 
sama odluka da se nešto kupi može imati određenu monetarnu 
vrednost (na primer, kupovina operativnih sistema za kompjute
re). Druga mogućnost za pojavu korupcije se javqa u trenutku kada 
se specificira roba/usluga koja se nabavqa. Potencijalno je 
moguće pravqewem specifikacije otkloniti konkurenciju. Na 
primer, zahtevati da proizvod zadovoqava određeni standard, a 
unapred se zna da taj standard zadovoqava samo jedan, ili veoma 
ograničeni broj ponuđača. Pri određivawu pondera za različite 
aspekte ponude je takođe moguće da dođe do korupcije. Recimo, ako 
postoje jedan kvalitetan, a skup i jedan nekvalitetan, a jeftin 
proizvod, samim odabirom pondera za cenu i kvalitet se unapred 
može odbaciti jedan od ovih proizvoda. Što se bodovawa tiče, 
često se boduju kvalitativni aspekti, tako da se radi o subjektiv
noj proceni. Subjektivna procena, naravno, može da vodi do 
korupcije. Proces žalbe takođe otvara mogućnost za korupciju.

Svrha savremenog Zakona o javnim nabavkama je da suzi prostor 
za korupciju u nekim od ovih aspekata. Na primer, Zakon o javnim 
nabavkama može da ima samo ograničeno dejstvo na prvi od nave
denih slučajeva (odluka da li će se nešto kupiti). Sasvim pri
rodno, državni organi i javne službe imaju potpuno odrešene 
ruke pri donošewu takve odluke, a jedino ograničewe predsta
vqaju raspoloživa sredstva (član 24. stav 1). Ono gde bi Zakon 
mogao da pomogne, a za sada ne pomaže, je pri ukrupwivawu nabav
ki različitih organa kada se kupuje ista roba/usluga, kao i kod 
odvajawa donošewa odluke da li će se nešto kupiti od odluke od 
koga će se nešto kupiti.
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Kada se radi o izradi specifikacije nabavke, svaki, pa i naš 
zakon o javnim nabavkama je takođe relativno nemoćan. Budući da 
se često radi o veoma složenim nabavkama, gde je neophodno odre
đeno tehničko znawe, državni organ pri specifikovawu zahteva 
ima prilično odrešene ruke (članovi 27, 36).

Slična je situacija i sa izborom pondera (članovi 54, 55). Kod 
bodovawa je situacija još složenija. Naime, ukoliko se radi o 
suštinski subjektivnoj proceni (kao što je recimo ocena struč
ne sposobnosti ponuđača), jako je teško zakonom propisati način 
bodovawa. Sa druge strane, kada se radi o objektivno definisa
nom kriterijumu, situacija je veoma jednostavna i teško je korup
cijom izmeniti odluku. Zato svaku odluku o javnoj nabavci treba 
zasnovati što je moguće više na ceni i drugim objektivnim kri
terijumima.

Ulagawe žalbe otvara dodatne mogućnosti za korupciju. Budući 
da postupak podnošewa zahteva za zaštitu prava odlaže izvrše
we ugovora o javnoj nabavci, a da je pokretawe takvog postupka 
često veoma jeftino (40.000 dinara, što je kod velikih nabavki 
mali iznos) ponuđači koji nisu dobili ugovor u svakoj situaciji 
pokreću postupak zaštite prava, što često veoma usporava ceo 
postupak. Odlučivawe o osnovanosti ovakvih zahteva može dove
sti do tražwe za korupcijom.

Vezano za Zakon o javnim nabavkama je i sledeća dilema: da li 
preduzeća koja su u državnom vlasništvu, a posluju na tržištu, 
treba da potpadaju pod primenu ovog Zakona. Po trenutno važe
ćem zakonu, odgovor je da. Članom 3, stav 1, tačka g) je propisano 
da ukoliko državni organi ili javna preduzeća vrše značajan 
uticaj na poslovne odluke, finansirawe i poslovawe preduzeća, 
takva preduzeća spadaju pod Zakon o javnim nabavkama. Budući da 
to predstavqa značajan nedostatak pri poslovawu (dodatni 
troškovi, javno objavqivawe svih nabavki, na osnovu čega kon
kurencija može da zakquči kakvi su poslovni planovi), konku
rencija ima veliki podsticaj da ometa i prolongira javne 
nabavke u državnim kompanijama. Dva primera kompanija koje 
potpadaju pod Zakon o javnim nabavkama, a konkurencija uglav
nom ne potpada, su Galenika i Telekom (barem onaj deo koji se 
bavi mobilnom telefonijom). Takođe je zanimqiva čiwenica 
da, iako se dugo špekulisalo da se iz Mobtela značajna sredstva 
prelivaju na račune pravnih i fizičkih lica povezanih sa 
porodicom koja je upravqala kompanijom, ni u jednom trenutku 
se nije pokrenulo pitawe zašto Mobtel ne potpada pod Zakon o 
javnim nabavkama, iako je bilo jasno da država ima značajno 
učešće u upravnom odboru kompanije i da bi Mobtel mogao da se 
svrsta u navedeni član Zakona.

Sa aspekta borbe protiv korupcije, na prvi pogled je jasno da 
ovakva preduzeća ne moraju da u punoj meri brinu za troškove koje 
prave i da je poslovawe u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama 
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prepreka korupciji. Međutim, na drugi pogled, otvara se moguć
nost opstrukcije celog procesa od strane konkurencije. Sasvim je 
jasno da u ovakvim slučajevima najboqu antikorupcijsku strategiju 
(first best solution) predstavqa privatizacija ovih preduzeća. 

Iako kroz ceo Zakon „provejava” borba protiv korupcije, 
korupcija se direktno pomiwe jedino u članu 17, gde se navodi da 
će „Naručilac odbiti ponudu ako ima na raspolagawu verodosto
jan dokaz da je ponuđač sadašwem ili bivšem zaposlenom kod 
naručioca dao ili obećao poklon u novčanom ili nenovčanom 
obliku, ponudio zaposlewe ili bilo kakvu drugu korist, stvar 
ili uslugu čije se vrednosti mogu izraziti u novcu, kao pokušaj 
uticawa na delovawe, odlučivawe ili na daqi tok postupka javne 
nabavke.” 

Ono što se iz ovog člana može videti je da se odnosi samo na 
slučaj kada je ponuđač ponudio mito, a ne i na situaciju kada je 
konkurent ponuđača ponudio mito kako bi sprečio ili odložio 
nabavku.

Međutim, kao i kod svakog drugog zakona, najbitnija stvar je 
sprovođewe. Zakonom su osnovana dva nova tela, Uprava za javne 
nabavke i Komisija za zaštitu prava. Na pitawe kako se sprovodi 
Zakon o javnim nabavkama najboqi odgovor daju sledeći podaci: 
tokom 2005. godine bilo je 80.000 ponuđača, 12.000 naručilaca i 
250.000 ugovora. Broj zaposlenih u Upravi za javne nabavke je oko 25 
i sasvim je jasno da Uprava sama ne može, a ni ne treba, da se sama 
bavi ovim problemom. Čiwenica da Državna revizorska institu
cija još nije osnovana samo dodatno otežava celu situaciju.

Međutim, iako se Zakon ne primewuje na najefikasniji način, 
pre svega kao rezultat neznawa i nezainteresovanosti qudi koji 
rade na tim poslovima u naručiocima, mora se oceniti da je danas 
situacija, sa stanovišta korupcije, mnogo boqa nego pre nego 
što je Zakon stupio na snagu. Naravno da je procedura složena i 
naravno da to otežava posao državnih službenika, ali to je bilo 
i osnovna ideja uvođewa ovog Zakona. 

Za kršewe Zakona o javnim nabavkama je vezivano nekoliko 
„afera” u prethodnom periodu, što je takođe očekivano. Slična 
je situacija i u ostalim demokratskim državama. Kada god država 
troši novac javqa se mogućnost korupcije. Ciq ovakvog Zakona 
je da propiše koje su radwe ilegalne, a posao policije, sudova i 
tužilaštva je da pronađu i kazne krivce. Čiwenica da do završ
teka sudskih postupaka još uvek nije došlo ne može ići na teret 
Zakona o javnim nabavkama, nego na teret institucija koje su zadu
žene da ga sprovedu.

Čiwenica je i da su afere često pokretane, a da pravih dokaza 
nije ni bilo. Tada su na teren stupali PR timovi kompanija koje 
su izgubile na tenderu i pokušavale da preko medija i javnosti 
izvrše pritisak da se tender ponovi. Naravno, teško je proce
niti kada su bili u pravu, a kada nisu. 
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Dodatni problem predstavqa i čiwenica da je veliki broj jav
nih nabavki u oblasti odbrane i unutrašwih poslova i daqe 
„poverqiv”, tako da se može pretpostaviti da u tim oblastima 
postoji značajna korupcija, a najmawe tri afere u tim oblastima 
govore u prilog da nešto nije u redu (afere „Mile Dragić”, „Sate
lit” i nabavka opreme za MUP od firme u kojoj je tadašwi mini
star unutrašwih poslova, Dušan Mihajlović imao poslovne 
interese). Ovakva situacije je dovela do transparentnosti koja, 
čini se, može da ugrozi neke druge državne interese – na primer, 
u rebalansu buxeta za 2006. godinu (u delu koji se odnosi na Naci
onalni investicioni plan) svako može videti da vojska planira 
remont pet aviona Mig 29, dva borbena helikoptera Mi-24, kao i 
određenih transportnih aviona i helikoptera.

Preporuke koje iz ove analize slede se mogu ovako predstaviti:
•	 što pre privatizovati javna preduzeća i druge kvazi držav

ne organizacije koje posluju na tržištu;
•	 ukrupwavati javne nabavke (umesto da recimo svaki centar 

za socijalni rad nabavqa robu pojedinačno, raditi to cen
tralizovano);

•	 osnovati što pre Državnu revizorsku instituciju, koja će 
moći da ocewuje i revidira, kako proceduru, tako i svrsis
hodnost javnih nabavki;

•	 izbaciti odredbu o favorizovawu domaćih ponuđača, budući 
da se u proceduri utvrđivawa domaćeg porekla otvara velika 
mogućnost za korupciju;

•	 uvesti odredbe o sprečavawu sukoba interesa na sve članove 
svake komisije koja ocewuje ponude;

•	 ojačati fazu kontrole sprovođewa ugovora, sa ciqem oteža
vawa naknadne izmene ugovora.

Subvencije

Period od 2000. godine do danas se može okarakterisati kao 
period u kome je država deklarativno na sebe preuzela brigu o 
svima – nezaposlenima, zaposlenima, osobama sa „nerešenim 
stambenim pitawem”, mladima, starima, bolesnima, preduzetni
cima, privrednicima i ostalima. Bez ulažewa u ideološke ras
prave o tome da li država treba i može da vodi takvu politiku, 
ovde pre svega želimo da analiziramo mehanizme kojima je drža
va pokušavala da rešava te probleme.

Jedan od najčešćih mehanizama koji su korišćeni u prethodnom 
periodu su subvencije. Tako je država počela da kofinansira pred
uzetnike preko Fonda za razvoj, poqoprivrednike preko Mini
starstva poqoprivrede, qude koji nemaju stan preko Nacionalne 
korporacije za osigurawe stambenih kredita, davane su subvencije 
za otpočiwawe sopstvenog biznisa preko Nacionalne službe za 
zapošqavawe, kao i garancije preko Garancijskog fonda. 
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Načelno posmatrano, država ne treba da se ovim poslovima 
bavi. Čak i ako je u prvim godinama tranzicije i postojala neka
kva potreba usled nedovoqno razvijenog finansijskog tržišta, 
već posle prve 2-3 godine tranzicije finansijski sistem je mogao 
na sebe da u potpunosti preuzme finansirawe. Međutim, naizgled 
paradoksalno, kako se bankarski sistem razvijao i jačao, tako je 
rasla i uloga države u finansirawu svega i svačega. Posledwi 
parlamentarni izbori (2007. godine) su doveli do obećawa da će 
se potrošiti desetine i stotine miliona evra za „start-up” kre
dite, kao i za plaćawe subvencija preduzećima koja zaposle veći 
broj radnika. 

Neki od ovih mehanizama su više, a neki mawe podložni 
korupciji. Čini se da automatsko plaćawe subvencija po novoza
poslenom ne stvara velike mogućnosti za korupciju, jer se radi o 
mawe-više objektivno merqivim stvarima. Međutim, „start-up” 
krediti su, praktično po definiciji, moguće leglo korupcije. 
Država planira da velike količine novca dodeli preduzetnici
ma-početnicima i da preuzme kompletan rizik wihovog poslova
wa. Novac bi se dodeqivao na osnovu konkursa, na kome bi komi
sija pregledala biznis planove i obavqala ulogu tržišta – odlu
čivala koje biznis ideje su dobre, a koje ne.

Takođe, krediti koje odobrava Fond za razvoj Republike Srbije 
otvaraju veliku mogućnost korupcije, doduše nešto mawu nego 
kod davawa bespovratnih sredstava, jer iznos subvencije predsta
vqa samo razlika između fondove i tržišne kamatne stope, a ne 
ceo iznos kredita. Međutim i pored toga, preduzetnici mogu da 
dođu do značajnih sredstava nominalno po jako povoqnim uslovi
ma, naročito ako su iz veoma nerazvijenih područja. Mehanizama 
korupcije ima raznih, od direktnog plaćawa onima koji donose 
odluke, preko plaćawa zaposlenima u Fondu da „pripreme biznis 
plan”, preko stranačkog uticaja na članove Upravnog odbora.

Kao što je ranije pomenuto, jedini način rešavawa problema 
korupcije pri davawu subvencija je ukidawe subvencija. Ukoliko 
država ima višak novca, bilo iz privatizacije ili po nekom 
drugom osnovu, prvo najboqe rešewe je vraćawe spoqnog duga ili 
smawivawe poreza. Subvencije su sa skoro svakog aspekta infe
riorno rešewe, a pogotovo sa stanovišta korupcije, odnosno 
borbe protiv we.

Privatizacija

Društvena i državna svojina su se „dokazale” kao izuzetno neefi
kasne i veoma sklone korupciji. Jednostavno, u uslovima kada 
direktor ne mora da nikome podnosi račune i odgovara za poslova
we preduzeća, može se sa razlogom očekivati da će biti spreman da 
interese preduzeća podredi ličnom interesu i da, recimo, naba
vqa materijal po višim cenama, a da prodaje proizvod svoje firme 
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po cenama nižim od tržišnih – naravno, ako dobije mito. Situa
cija je dodatno pogoršana u mešovitoj situaciji, kada na tržiš
tu posluju i privatne i društveno/državne firme. Sasvim sigur
no, jedini lek je opšta i bezuslovna privatizacija. 

Prva demokratska Vlada Srbije je odabrala modifikovani 
model klasične prodaje preduzeća. Podela društvenog, odnosno 
državnog kapitala svim građanima putem vaučera bila je popu
larna opcija u istočnoj Evropi sredinom 1990-tih godina, posle 
brze privatizacije u Češkoj i Slovačkoj. Međutim, kasniji raz
voj događaja nije bio tako uspešan: pokazalo se da investicioni 
fondovi, kojima je poveren veći deo vaučera, odnosno akcija, ne 
funkcionišu kako je zamišqeno, tako da ni korporativno upra
vqawe privatizovanim preduzećima nije bilo efikasno. Još 
gore je bilo iskustvo Srbije, gde su veliki popusti i pokloni 
vodili radničkom akcionarstvu, jednom ekonomski veoma infe
riornom tipu upravqawa preduzećem. 

Drugim rečima, metod prodaje društvenog i državnog kapitala 
bio je odabran sa idejom da se pokušaju naći pravi kupci, u smislu 
onih koji će iz preduzeća koja se privatizuju (ekonomskih resursa) 
izvući najviše. Jer, standardan rezon u ekonomskoj nauci je da onaj 
ko plaća zna zašto toliko plaća i da onaj ko najviše plati najve
rovatnije ume najboqe sa tim resursima. Međutim, prodaja kao 
metod privatizacije ima i jednu načelnu slabost: sporija je nego 
vaučerski sistemi, pošto podrazumeva pripremu svakog pojedi
načnog preduzeća, a to je, naročito u situaciji ograničenih resur
sa državne administracije, vremenski dosta zahtevan proces.

Kada je već odabrana koncepcija prodaje, onda je sledeći korak 
– prodaja većinskim, strateškim investitorima – dosta lak. 
Naime, alternativa je prodaja akcija javnim upisom, što obično 
vodi raspršenom vlasništvu i slabijem korporativnom upra
vqawu. Vlada je, prilikom izbora privatizacionog modela, s pra
vom pridala veliku važnost korporativnom upravqawu u post
privatizacionom periodu, te je izabrala prodaju većinskog pake
ta (70%) društvenog/državnog kapitala jednom investitoru. 
Time je omogućeno preuzimawe pune kontrole nad preduzećem koje 
se privatizuje od strane jednog većinskog vlasnika, koji tako 
može, u sopstvenom interesu, upravqati preduzećem bez posebnih 
komplikacija. Ideja je da se na takav način olakša, odnosno uči
ni efikasnijim veoma složen proces restrukturirawa preduzeća 
u postprivatizacionom periodu.

Iskustvo ne samo tranzicionih, već i razvijenih zemaqa poka
zuje da je problem principal-agent uvek vrlo mučan i da lak lek 
jednostavno ne postoji. Problem obuzdavawa menaxmenta ili vla
snika koji ima samo relativno većinsko vlasništvo nad predu
zećem, od sebičnih ilegalnih poteza, a na štetu mawinskih akci
onara, posebno je složen u zemqama u tranziciji, u kojima potreb
ne institucije (sudstvo, registri, berza itd) još nisu dovoqno 
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izgrađeni. U takvim zemqama boqi je oslonac na većinskog vla
snika, pošto se time uklawa bar deo problema principal-agent 
– onaj od disperzovanog vlasništva.

Što se korupcije tiče, mora se priznati da je predloženi i 
usvojeni mehanizam prodaje prilično osetqiv na korupciju. Nai
me, podela akcija, bilo zaposlenima, bilo svim građanima jeste, 
sa aspekta korupcije, na prvi pogled, boqi model. I, na kratak 
rok, taj zakqučak je tačan. Međutim, iskustvo zemaqa Istočne 
Evrope, a i Srbije, je pokazalo da je, na duži rok, takav zakqučak 
veoma daleko od istine. U uslovima kada finansijsko tržište ne 
postoji ili je tek u začetku, kada postoji opšte neshvatawe wego
ve uloge i načina na koji treba da funkcioniše, besplatna pode
la akcija predstavqa uvod u opštu pqačku i otimawe imovine. 
Znači, čak i u smislu korupcije, dobro sproveden mehanizam pro
daje je superioran nad alternativama. 

Uzimajući u obzir strahove da će proces biti opterećen optu
žbama za korupciju, Zakon o privatizaciji je predvideo dva metoda 
prodaje, oba konkurentska: aukciju, odnosno licitaciju za mawa i 
slabija preduzeća i tender za veća i boqa, namewena stranim inve
stitorima. Uvek se prodaje 70% neprivatizovanog kapitala (osta
tak od 30% se, kako je navedeno, poklawa zaposlenima i građanima). 
Hvale je vredno to što se među metodima prodaje ne pomiwe direkt
na pogodba između države i kupca, pošto je ona, iako teorijski 
pogodna i naizgled nužna za loša preduzeća za koja ne postoji tra
žwa, ipak previše rizična sa stanovišta države pošto omoguću
je, boqe reći podstiče, korupciju. Kod tih loših preduzeća izveš
će se ili uređeno restrukturirawe ili stečaj. Upotrebom iskqu
čivo konkurentskih metoda prodaje trebalo je obezbediti maksi
malnu transparentnost procesa, tj. onemogućiti korupciju i druge 
mahinacije ishodom privatizacije. Naime, kada se obezbedi javno 
i uređeno nadmetawe zainteresovanih stranaka po unapred pozna
tim pravilima, onda je zaista teško organizovati prevaru i neko
me obezbediti nezasluženu prednost.

Orijentacija modela privatizacije kod plaćawa za kupqeno je 
gotovina, i to odmah po potpisivawu ugovora. Ipak, dozvoqena 
je izvesna fleksibilnost. Prva je kod stare devizne štedwe, 
čije su dospele obveznice ravnopravne novcu, dok se primaju i 
nedospele, ukoliko nije bilo kupaca za novac i dospele obve
znice. A druga kod rokova: predviđeno je da pojedinci (fizička 
lica) mogu da kapital kupqen na aukcijama plate i u šest godiš
wih rata. Ovim je podsticana pojava domaćih kupaca, budući da 
nisu morali da odmah plate ono što bi kupili, već su mogli to 
da učine tokom vremena iz dobiti preduzeća. Ipak, ovo je rizič
no rešewe, kao što je iskustvo pokazalo u više slučajeva, jer 
omogućava nesavesnima da bez dinara sopstvenog novca preuzmu 
preduzeće, iscede ga u kratkom roku i ostave državi na daqu 
brigu. Svojevremeno je oštro kritikovan centralizovan način 
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kako prodaje kapitala, tako i celokupnog procesa privatizaci
je (sve radi Agencija za privatizaciju). Ipak, pitawe je da li je 
takva kritika opravdana. Sa jedne strane, velika uloga Agencije 
omogućila je znatnu profesionalizaciju procesa privatizaci
je, koju decentralizovana forma teško da bi mogla obezbediti. 
Sa druge strane, raspodela prihoda od privatizacije nikako se 
ne može nazvati centralizovanom, jer u raspodeli učestvuju i 
lokalne zajednice, i Vojvodina, i penzijski fond zaposlenih, i 
fond za denacionalizaciju.

Interesantno (a verovatno i loše) je da ni u zakonu o privati
zaciji, ni u uredbi vlade o tenderima ne stoji koji su kriteriju
mi koji će odlučivati pobednika u nadmetawu. Time je Agenciji 
za privatizaciju prepušteno da odlučuje o kriterijumima, a u 
svakom konkretnom slučaju. Dosadašwa praksa je pokazala da je 
kod tendera Agencija koristila tri kriterijuma: ponuđenu cenu 
i visinu investicionog i socijalnog programa. Cena je, svakako, 
nesporan kriterijum, ali je pitawe da li za kriterijume treba 
koristiti i visinu planiranih investicija i socijalnog pro
grama. Strogo ekonomski posmatrano, prodavca, a to je ovom pri
likom država, ne treba da zanima ništa drugo do prodajna cena. 
To koliko će novi vlasnik uložiti u preduzeće wegova je stvar, 
jer će i korist ići iskqučivo wemu. Poseban problem predsta
vqa, kako je iskustvo u zemqama u tranziciji pokazalo, nemoguć
nost države da naknadno „kazni” kupca koji nije poštovao odred
bu ugovora o investicionom programu. Srbija je ovde pokušala 
da reši problem oštrinom: prvo, traži se garancija banke i, 
drugo, preti se poništavawem privatizacije bez naknade. Ovo 
drugo će možda povećati stepen poštovawa preuzetih obaveza, 
ali će istovremeno povećati rizik posla za kupca, a time i sma
witi atraktivnost srpske privatizacije za potencijalne inve
stitore. Jednostavno, što se više obaveza (tereta) prenese na 
kupca, to će cena koju je on spreman da ponudi biti srazmerno 
mawa. Ovo posebno važi za socijalni program, koji za kupce pred
stavqa trošak jednak ceni firme, pa je on tako i kalkuliše; dru
gim rečima, što je skupqi socijalni program, to će ponuđena 
cena biti mawa. Ovo je država na kraju shvatila, pa je 2003. godi
ne ukinula obavezu da se, kod tendera, garantuje zaposlenost za 
narednih 3-5 godina, a kod aukcija jednu godinu, već je na sebe pre
uzela socijalne programe, razumno očekujući veće prihode od 
prodaje. Kada se boqe pogleda, oba kriterijuma su suvišna, a kori
stila su se uglavnom iz političko-marketinških razloga: da se 
pokaže kako se država brine i za razvoj i za zaposlene. Takođe, 
korišćewe više kriterijuma otvara mogućnost za korupciju, 
naročito kod naknadne procene da li je investicioni program 
izvršen ili ne. Često se obaveza investirawa izvršava unoše
wem materijalnih stvari u preduzeće, čiju vrednost neko mora da 
proceni i verifikuje. 
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U 2005. godini izvršene su tri važne promene zakona. Prvo, 
Agencija je dobila pravo da samostalno i vrlo lako raskida ugo
vor sa kupcem, a ukoliko on ne poštuje odredbe ugovora. Možda je 
sudska procedura do sada bila spora, ali ova težwa za brzinom i 
efikasnošću donosi prevelika prava jednoj zainteresovanoj 
strani, a na račun zaštite prava druge ugovorne strane. Drugo, u 
težwi da neatraktivna preduzeća učini atraktivnijim, zakono
davac je predvideo uslovan otpis državnih potraživawa prema 
preduzeću koje se privatizuje – ciq je da mu se obezbedi pozitivna 
vrednost i ono proda – a da se državni poverioci (buxet, komu
nalna preduzeća, državne banke itd) namire koliko mogu iz pri
vatizacionog prihoda. Nije loš potez, ali će moći da uspe samo 
kod onih firmi kod kojih je konfiguracija takva da ih to uslov
no otpisivawe prebacuje iz negativne vrednosti u pozitivnu. 
Onima koji već imaju pozitivnu vrednost takav otpis nije potre
ban, kao što onima koji imaju jako negativnu vrednost takav 
otpis ne može da pomogne. Treće, onemogućeni su direktori u 
sprečavawu kotizacije akcija svojih preduzeća jednostavnim 
odbijawem potpisivawa prospekta. 

Međutim, najveći problemi vezani za korupciju u prethodnih 
6 godina su postojali ne u privatizaciji društvenih, već kod 
ukrupqavawa vlasništva u preduzećima koja su već privatizo
vana u prethodnom periodu. Tržište korporativne kontrole 
(tržište preuzimawa) je aktivirano oktobra 2003. godine u 
uslovima niske zaštite mawinskih akcionara, koja je bila 
kodifikovana Zakonom o preduzećima. Druga bitna okolnost: 
regulacija procesa preuzimawa preduzeća u Zakonu o tržištu 
HOV je bila provizorna i izrazito diskriminatorna u korist 
preuzimača. Zbog toga su se očekivane deformacije ovog tržiš
ta i dogodile. Javni skandali, diskreditacija regulatornih 
tela, snažni interesni uticaji koji su bili latentni na tržiš
tu su se pokazali u drastičnim oblicima. Kqučna deformacija 
ovog tržišta je to da su najvećem riziku preuzimawa izložena 
najboqa preduzeća privatizovana po Zakonu iz 1997. godine sa 
niskim nivoom zaštite mawinskih vlasnika. Gotovo da i nema 
preuzimawa drugih vrsta preduzeća. Možda ovi problemi naj
boqe ukazuju na opravdanost modela privatizacije koji se spro
vodi od 2001. godine. Jednostavno, negativne strane disperzova
nog vlasništva su, čini se, mnogo veće od pozitivnih strana 
(brzina, nema korupcije na kratak rok).

Subjekti preuzimawa su najčešće bili iz tzv. horizontalne 
linije: preduzeća koja se bave istom ili sličnom delatnošću. 
Ovde se registruje inverzija funkcije ovog tržišta: umesto 
sanitarne uloge (predatori, preuzimači eliminišu iz korpora
tivne strukture neefikasne kompanije i menaxere), ovde je bazič
na funkcija formirawe renti (osvajawe monopola) ili visokih 
kapitalnih dobitaka.
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Zbog toga je proces preuzimawa preduzeća u Srbiji nosio sve 
osobine rane tranzicije: neefikasnost institucija, ubrzanu kon
centraciju vlasništva i nizak nivo zaštite mawinskih vlasni
ka. Preuzimawe se realizuje u uslovima niske cenovne efikasno
sti tržišta. Osnovni uzroci niske cenovne efikasnosti ovog 
tržišta su sistemski: opšti nivo cene akcija je mawi nego u 
uporedivim zemqama, što za posledicu ima povećavawe rizika 
neprijateqskog preuzimawa. Ova deformacija dopušta da se 
nacionalno tržište korporativne kontrole opiše kao diskri
minatorno u korist preuzimača. Aktuelna konfiguracija tržiš
ta dopušta aktivirawe ove procedure čak i u slučaju kada nije 
poznata cena akcija.

Osnovi uzrok ubrzane ekspanzije tržišta preuzimawa jeste 
nestabilnost vlasničke strukture koja je kreirana Zakonom o 
privatizaciji iz 1997. godine. Ova osobina disperzovanog vla
sništva se registruje u svim slučajevima u kojima su je zemqe u 
tranziciji primewivale. Potcewivawe preduzeća na ovom 
tržištu je posledica fundamentalne neravnoteže ponude i 
tražwe za privatizacionim akcijama. Ponuda na tržištu pre
uzimawa je deformisana na gore, kao posledica niskog nivoa 
dohodaka i slabe zaštite mawinskih akcionara. Prinos akcija 
nije, po pravilu, ni u kakvoj zavisnosti od visine neto dobiti 
kompanija. Zbog toga akcionari ove vrste u velikom broju sluča
jeva teže da prodaju svoju imovinu. Na strani tražwe se javqaju 
preuzimač ili preuzimači. Drugi potencijalni vlasnici 
(individualni i institucionalni investitori) ne kupuju akci
je napadnutog preduzeća jer je nivo zaštite investitora nizak, 
zato što vlasnik koji je preuzeo preduzeće može legalno pri
kriti dobit ili transferisati dobit i/ili imovinu u drugo 
sopstveno preduzeće.

Ni drugi osnovni zakoni, koji uređuju ovu materiju nisu bili 
potpuni, dosledni i konzistentni. Ove regulatorne imperfek
cije daju faktički menaxmentu neograničenu moć: on može „tune
lovati” firmu (smawivati vrednost wene imovine, odnosno 
aktive) i donositi odluke protiv klasičnih pravila zaštite 
svojine. Sa druge strane, Zakon o tržištu HOV je sva akcionarska 
društva tretirao kao otvorena i na taj način uvećavao nepotreb
no rizik preuzimawa.

Preuzimawe se često javqa kao kazna tržišta prema menax
mentu koji ekspropriše sopstvene vlasnike. U većini dramati
zovanih slučajeva preuzimawa mogu se registrovati nestandardna 
ponašawa menaxera, koji faktički ukidaju ili bitno ograniča
vaju prava vlasnika. Zakon o tržištu HOV nije uredio normalnu 
proceduru odbrane od preuzimawa. Zbog toga se javqa masovni 
moralni hazard: menaxment, ako ne može sam da preuzme firmu, 
više radi u korist preuzimača, nego sopstvenog principala. U 
ovoj situaciji se dobija najgori mogući ishod.
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Sama pojava preuzimawa nije sporna. Ona je danas svetski trend 
i čini jedan od osnovnih tokova restrukturirawa modernih pri
vreda. Šta je problematično u ovoj pojavi kod nas? Dosadašwa 
iskustva sa preuzimawem akcionarskih društava u Srbiji poka
zuju da se, posle ovog postupka, najčešće događa masivno ugroža
vawe svojinskih prava postojećih vlasnika. Ova praksa može na 
dugi rok kompromitovati finansijsko tržište.

Novi vlasnik često neposredno posle preuzimawa, izvodi 
masivnu operaciju eksproprijacije preostalih akcionara kroz 
operaciju dokapitalizacije. To naročito često čine domaći vla
snici. Emisiona cena akcija nove emisije je znatno niža od 
stvarne i posledwe ostvarene tržišne cene, odnosno cene akcija 
po kojoj je izvršeno preuzimawe. Najčešće se prethodno uklawa 
pravo preče kupovine akcija nove emisije. Ove odluke skupština 
akcionara usvaja bez posebnog otpora jer oni (zaposleni i penzi
oneri) nemaju mogućnosti da kupuju akcije novih emisija. Pošto 
naše zakonodavstvo ne reguliše sekundarni promet ovog prava 
ono je, u datim okolnostima, faktički bezvredno. Rezultat ove 
operacije je drastično smawivawe cene akcija. Ukoliko je novi 
vlasnik finansijski ili institucionalni investitor ne mogu 
se očekivati dodatne investicije u preuzetim preduzećima kao 
što je to slučaj kod preuzimawa od strane strateškog investito
ra. Osnovna strategija finansijskog investitora jeste sticawe 
kapitalne dobiti. On preuzima firmu koja je evidentno potce
wena i uz relativno malo restrukturirawe troškova i promenu 
menaxmenta postiže odgovarajući rezultat. U posledwe vreme 
prisustvo ovih investitora, posebno fondova poreklom iz „pore
skih rajeva” se povećava. Domaći investitori ove vrste su bili 
defavorizovani, jer je zakon o investicionim fondovima čekao 
na donošewe nekoliko godina.

Rezultati dosadašwe privatizacije u Srbiji razočarali su 
mnoge. Ipak, teško je bilo očekivati da privatizacija od jedne 
gotovo uništene privrede, kakva je srpska, u kratkom roku nači
ni prosperitetnu. A privreda Srbije zaista je bila u jadnom 
stawu, posle decenija samoupravqawa, sankcija i, na kraju, bom
bardovawa. No, rezultati postoje: privatizovana preduzeća sada 
su nosioci privredne aktivnosti i produktivne zaposlenosti. 
Proces privatizacije tekao je relativno uspešno, bez većih 
afera. Pokazalo se da srpska državna uprava može da funkcio
niše vaqano, pa oblast privatizacije verovatno ulazi u red 
najboqe vođenih reformskih područja. Izvesne greške u proce
durama verovatno su izraz igre velikih brojeva (velikog broja 
privatizacija u kratkom vremenu), a ne korupcije, kako neki 
veruju. Privatizacija se nalazi tek na polovini puta, i to težoj 
polovini. Kod komercijalnog sektora preostala su uglavnom 
lošija preduzeća. Tu su i preduzeća iz grupe za restrukturira
we, od kojih će određen broj završiti u stečaju. Na red čekaju i 
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državna infrastrukturna i komunalna preduzeća, čija je priva
tizacija složenija i koncepcijski i tehnički.

Takođe, treba konstatovati i veliki napredak koji je učiwen u 
reformi bankarskog sektora. Neprivatizovane banke a privatizo
vana privreda predstavqaju recept za veliku korupciju. Nažalost, 
nema naučnih istraživawa, ali se ipak može sa visokom pouzda
nošću tvrditi da je bankarski sistem bio jedan od najkorumpira
nijih delova društva tokom devedesetih godina prošlog veka. 

Nakon samo sedam godina bankarski sistem je pretrpeo drama
tično poboqšawe i sada se može reći da je na nivou drugih tran
zicionih zemaqa. To znači da su pravila, ali i praksa u najvećoj 
meri, takva da je korupcija relativno teška.

Stečaj

Postupak stečaja može biti veoma podložan korupciji, ukoliko 
se procedura ne definiše na pravi način i ukoliko se interesi 
poverilaca stave u drugi plan. Suštinu stečaja predstavqa pro
daja imovine preduzeća kako bi se namirili dugovi prema pove
riocima. Poveriocima je, naravno, bitno da se imovina proda 
što skupqe, kako bi procenat naplate potraživawa bio što 
viši. Međutim, kada se radi o društvenom preduzeću kao pred
metu stečaja, ili, još gore, kao poveriocu, standardni mehanizmi 
kontrole popuštaju i mogu odvesti u korupciju, kao i u krađu i 
otimačinu, bilo državne, bilo privatne svojine. 

Doskora važeći zakon koji je regulisao stečaj bio je Zakon o 
prinudnom poravnawu, stečaju i likvidaciji, donet kada i prvi 
Zakon o preduzećima, 1989. godine. Okružewe za koje je taj zakon 
pripreman bilo je preovlađujuće društvena svojina i samoupra
vqawe. Pravila o stečaju i likvidaciji su bila primerena prav
no-ekonomskom ambijentu u kome su mnoga pitawa pravnog i eko
nomskog života bivala regulisana vanpravnim putevima, a zakon
ske odredbe, pa i one o stečaju, imale su samo funkciju instru
menta za sprovođewe političkih odluka.

Otuda je Zakon o prinudnom poravnawu, stečaju i likvidaciji 
opravdano ocewivan kao neprimeren tržišnoj privredi i kao 
brana za uspostavqawe čistih i transparentnih privredno-prav
nih odnosa. Ovoj oceni se može dodati da je verovatno takvu bra
nu još u većoj meri predstavqala nasleđena praksa u primeni 
ovog zakona, naročito potpuni voluntarizam u donošewu odluka 
o pokretawu, vođewu i okončawu stečajnog ili likvidacionog 
postupka. Otuda je ovaj zakon služio na prvom mestu da elimini
še iz pravnog života subjekte za koje je utvrđeno da su trajno 
nesposobni za izmirewe svojih dugova (insolventni).

Reformi stečajnog zakonodavstva se pristupilo već u prvoj 
godini tranzicije organizovawem radnih grupa za pripremu 
novog zakona o stečajnom postupku. Čiwenica da je novi zakon o 
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stečaju usvojen tek polovinom 2004. godine pokazuje oštrinu 
sukoba (često pogrešno prepoznatih) interesa, ali i snagu reci
diva samoupravno-socijalističke logike i otpora tranziciji.

Po novom zakonu, stečaj se može okončati na jedan od dva nači
na: bankrotstvom stečajnog dužnika ili wegovom reorganizaci
jom. Pod bankrotstvom se podrazumeva namirewe poverilaca pro
dajom imovine stečajnog dužnika, koji prestaje da postoji. Reor
ganizacija je namirewe poverilaca na način i pod uslovima 
određenim usvojenim planom reorganizacije preduzeća-dužnika.

Kao prva kqučna novina novog sistema stečaja se otuda može 
istaći neminovnost, odnosno pouzdanost kriterijuma na osno
vu kojih se odlučuje o otvarawu, odnosno otpočiwawu sprovođe
wa stečaja. Diskrecionom odlučivawu suda ili neke druge 
institucije, odnosno ličnosti, više ne bi trebalo da bude 
mesta. Poverilac dovodi do pokretawa stečaja, tako što traži 
od dužnika da isplati dug, a ne može da se naplati (izuzetno sam 
dužnik može da izazove stečaj tako što učini verovatnim da 
kada wegove obaveze dospeju neće moći da ih isplati; potenci
jalno wegov ciq je tada da putem stečaja omogući blagovremenu 
sopstvenu reorganizaciju, odnosno restrukturirawe, koje će 
omogućiti da ponovo postane solventan). Vrlo je verovatno da je 
upravo ova novina, neminovnost stečajnog postupka ako se ispu
ne zakonom propisani uslovi, ako ga poverilac ili drugi 
ovlašćeni predlagač predloži, a naročito u slučajevima za koje 
nije predviđen predstečajni postupak, razlog otpora usvajawu 
Zakona o stečajnom postupku. 

Druga značajna novina je potpuno promewena uloga i status 
poverilaca u stečajnom postupku. Oni prestaju da budu pasivni 
posmatrači delovawa stečajnog sudije, stečajnog veća i stečajnog 
upravnika, već aktivni učesnici, od čijih odluka zavisi model 
sprovođewa stečajnog postupka, wegova dinamika, a u krajwoj 
liniji i ostvarewe ciqa, tj. namirivawe poverilaca.

Zavisno od karaktera poverilaca, da li je u pitawu stečajni 
poverilac, ili izlučni, odnosno razlučni poverilac, Zakon im 
obezbeđuje posebnu procesnu ulogu. Najznačajniju ulogu imaju ste
čajni poverioci, koji je ostvaruju kroz posebna tela, skupštinu i 
odbor poverilaca (odbor je telo koje bira skupština i predsta
vqa neku vrstu wenog izvršnog organa). Skupština poverilaca 
je ta koja odlučuje da li će se stečaj sprovesti postupkom koji vodi 
ka bankrotstvu ili ka reorganizaciji i nastavku rada stečajnog 
dužnika. Poverioci, putem odbora poverilaca, davawem mišqe
wa stečajnom upravniku, učestvuju u odlučivawu o načinu unovča
vawa imovine, ali i o drugim pitawima koja se odnose na upra
vqawe imovinom do okončawa stečaja. Odbor ima i kontrolnu 
ulogu u odnosu na stečajnog upravnika, sa pravom da protiv wego
vih odluka prigovori stečajnom sudiji ili veću, predlaže wegovo 
razrešewe i imenovawe novog i izjašwava se o visini naknade 
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troškova i nagrade stečajnom upravniku. Odbor u ime svih pove
rilaca podnosi žalbe na rešewe stečajnog sudije i veća.

Treća novina je bitno promewen status stečajnog upravnika. 
Posebnim zakonom (o Agenciji za licencirawe stečajnih uprav
nika) predviđeno je da licencirawe može biti izvršeno samo 
na osnovu posebnog stručnog ispita, kao i nadzor nad radom ste
čajnih upravnika koji Agencija vrši. Stečajni upravnik ima 
pravo na naknadu troškova i nagradu, tako da je stimulisan da 
svoj zadatak obavi vaqano i brzo. Istovremeno, on je učiwen i 
odgovornim za štetu koju pričini nezakonitim, odnosno nesave
snim radom. Upravnik može biti razrešen (zamewen) u toku 
postupka, na inicijativu poverilaca. Ako se stečajni postupak 
sprovodi nad dužnikom koji je većinski u državnoj ili druš
tvenoj svojini, funkciju stečajnog upravnika vršiće „specija
lizovana ustanova obrazovana posebnim propisom”, po pravilu 
Agencija za privatizaciju. Stečajni upravnik, po otvarawu ste
čaja, ima ovlašćewa organa upravqawa ili vlasnika dužnika. 
Stečajni upravnik je, kao i u ranijem sistemu, pod nadzorom ste
čajnog sudije i stečajnog veća, ali se tome sada pridružuje i kon
trola poverilaca, što predstavqa dodatnu garanciju za wegov 
zakonit, savestan i efikasan rad.

Važnu novinu predstavqa nastojawe da se odrede rokovi za poje
dine radwe u stečajnom postupku. Zbirno posmatrano, stečajni 
postupak po ovim rokovima trebalo bi da traje od šest meseci do 
godinu dana. Kod unovčavawa imovine dužnika, predviđena je, 
pored prodaje stvari i prava iz imovine, prodaja dužnika kao 
pravnog lica, ili dela dužnika. Zakon predviđa da se ima prime
niti jedan od dva oblika javne prodaje, aukcija ili tender. Samo 
izuzetno, pod strogo postavqenim uslovima i u ograničenom bro
ju slučajeva, moguća je prodaja iz slobodne ruke (neposrednom 
pogodbom).

Transparentnost vlasništva i registracija

Naročito u početnoj fazi tranzicije veoma je važno kako je orga
nizovan ulazak novih subjekata u privredni (i pravni) život. Ne 
samo da pravila kompanijskog prava mogu da postave prevelike 
prepreke i barijere za organizovawe novih privrednih subjekata, 
već je te barijere moguće postaviti i na formalnoj strani, u 
postupku wihovog registrovawa.

Tu se ne iscrpquje potencijalna važnost ovog zakonodavstva. 
Javni registri o preduzećima i preduzetnicima pružaju podatke 
drugim učesnicima u privrednom životu. Wihova potpunost, 
tačnost i ažurnost takođe imaju veliki značaj za borbu protiv 
korupcije. Daqe, prepreke, nepotrebna usporavawa se mogu poja
viti i kod promena u pravnom subjektivitetu (spajawa, pripaja
wa, podele i povezivawa privrednih društava putem kapitala).
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U Srbiji je postupak registracije preduzeća doskora bio 
regulisan propisima donetim u predtranzicionom periodu 
(kasnije u nekoliko mewanim i dopuwivanim), u posledwoj 
verziji Zakonom o postupku za upis u sudski registar iz 1994. 
godine, Uredbom o upisu u sudski registar iz 1997. godine i 
Zakonom o privatnim preduzetnicima iz 1989. godine. Regi
star preduzeća po ovim propisima vodio je privredni sud, po 
pravilima o vanparničnom postupku, a registar preduzetnika 
opštinski organ uprave.

Sud je o prijavi za registar preduzeća odlučivao tako što je 
bio dužan da oceni, imajući pred sobom prijavu i priložene 
isprave, da li su za upis ispuweni svi propisani uslovi. Pravno 
pitawe koje se ovde postavilo, naročito uvidom u praksu trgo
vinskih sudova, bilo je koja je uloga suda, koja su wegova ovlašće
wa u odnosu na sadržinu podnetih osnivačkih akata (u postupku 
po prijavi za registraciju, po Zakonu o preduzećima iz 1996. 
godine, bilo je potrebno priložiti ugovor o osnivawu preduze
ća, odnosno osnivački akt i statut), naročito kada je o predviđe
nim pravilima o korporativnom upravqawu reč.

U praksi, sud je odbijao registraciju ako bi primetio nedo
statke u kompoziciji, nadležnostima i odnosu organa preduzeća 
koji predstavqaju kršewe pravila Zakona o preduzećima, ali ne 
negativnom odlukom, rešewem, već najčešće tako što bi zakquč
kom, dakle vrstom odluke koja inače služi za upravqawe postup
kom, de facto pozvao osnivače da otklone uočene nedostatke, pre 
nego što, eventualno, rešewem odbije registraciju.

U nekim slučajevima, idući za logikom i načelima pravila o 
korporacijskim upravqawu, sud bi cenio i celishodnost 
rešewa preduzeća, a ne samo formalnu zakonitost. Radi se, 
dakle, o prethodnoj kontroli korporativnih pravila, koja je, 
po nekim mišqewima predstavqala jedan od glavnih izvora 
korupcije u 1990-tim godinama. Neki autori smatraju da je ova
kva uloga suda bila donekle požeqna u ranoj fazi kompanij
skog prava. Međutim, treba imati u vidu da je i znawe sudija o 
osnovnim pitawima korporativnog upravqawa bilo na izra
zito niskom nivou, tako da je uplitawe suda u ocenu svrsishod
nosti pojedinih rešewa bilo veoma štetno, a korupcija i 
iznuda su bile česte pojave.

Mada je bilo propisano da se postupak upisa u sudski registar 
smatra hitnim, opšta je ocena da je on trajao predugo, da se uz 
prijavu tražilo previše dokumenata, overa potpisa i drugih 
formalnosti, da su sudovi postupali previše formalno i kru
to. Srazmerna sporost i kod najjednostavnijih upisa promena 
može izazvati krupne štete. Pored toga, angažovawe na poslo
vima upisa rezerviše pravosudne resurse neophodne za duge 
(takođe preduge) postupke. Nadaqe, kadrovska i tehnička opre
mqenost trgovinskih sudova bila je (i još uvek je) takva da 
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poteškoća ima i kada bi trebalo dobiti podatke o upisima 
(registar ima karakter javne kwige, i svako zainteresovano lice 
ima pravo na uvid, odnosno izvod).

Zbog toga se pristupilo radikalnoj promena propisa u ovoj 
oblasti (i ovi propisi su pripremqeni od strane prve demokrat
ske Vlade, nisu stigli na dnevni red do raspuštawa Narodne 
skupštine, i usvojeni su od strane narednog saziva). Jednostav
nost i brzina su glavne odlike, odnosno intencije novog sistema. 
Novim Zakonom o registraciji privrednih subjekata poslovi 
registracije su izašli iz sudske nadležnosti i povereni su 
posebnoj Agenciji za privredne registre. Time su i objediweni 
organi i pravila za upis privrednih društava i preduzetnika. 
To, daqe, znači da postupak nije sudski, već je u pitawu posebna 
vrsta upravnog postupka. U tom postupku, žalba je dozvoqena samo 
protiv rešewa kojim se upis odbija, ne i protiv onog kojim se 
prihvata.

Upis se vrši na zahtev (prijavu) subjekta, koji je dužan da uz 
prijavu dostavi sva potrebna dokumenta potrebna za upis. Stran
ka koja smatra da joj je upisom povređen neki interes (na primer, 
akcionar ili udelničar koji smatra da je neka promena upisana 
protivno pravilima zakona ili unutrašwih akata društva) taj 
interes može ostvariti samo pred sudom, dokazujući da je isprava 
na osnovu koje je upis izvršen (na primer, odluka organa upra
vqawa društvom) nezakonita; zakon predviđa ispravku, odnosno 
brisawe upisa.

Ostale, vrlo važne novine koje donosi novi sistem su:
•	 Hitnost postupka, po zakonu, nije samo instruktivno pravi

lo. Ako registrator (ovlašćeno lice koje imenuje Upravni 
odbor Agencije, koje obavqa sve poslove upisa, izdavawa 
izvoda i potvrda i dr.) ne izvrši upis u propisanom roku, 
smatraće se da je upis izvršen, i registrator je to dužan da 
konstatuje.

•	 Jedinstvenost registra za celu Srbiju; registri koji su se 
vodili po privrednim sudovima nisu predstavqali jedin
stvenu celinu. Sada postoji jedan registar – nezavisno od 
kancelarije u kojoj je upis obavqen.

•	 Vođewe registra u elektronskom obliku, što omogućuje brzu 
manipulaciju podacima.

•	 Povezanost sa drugim registrima u kojima se vode podaci o 
privrednom subjektu.

•	 Obaveza dostavqawa godišwih izveštaja o poslovawu, koja 
podrazumeva ne samo javnost, odnosno dostupnost ovih poda
taka, već i odgovarajuću pravnu reakciju za slučaj da se izveš
taji ne podnesu; pretpostavka je da je uzrok čiwenica da pred
uzeće ili preduzetnik nisu imali privrednih aktivnosti, 
pa će po službenoj dužnosti, ako izveštaj ne podnesu dve 
godine, biti prevedeni u neaktivan status.
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Zakoni kojima se uređuje status, postupak osnivawa i postu
pak prestanka privrednih subjekata koji se pokažu kao neuspeš
ni usvojeni su tek u četvrtoj godini tranzicije; moglo se očeki
vati, na osnovu iskustva iz drugih tranzicionih zemaqa, ali i 
zbog prirode pitawa koja uređuju, da to bude na početku prve 
faze tranzicije.

Ovo „zakašwawe” jednim delom, kao što je pokazano, za 
uzrok ima čiwenicu da su formalno-pravno, strukture pred
viđene predtranzicionim propisima mogle da posluže kao 
okvir i za nove uslove, odnosno nove procese. To se, pre svega, 
odnosi na zakon o preduzećima, odnosno privrednim društvi
ma. Dogradwa i fino podešavawe propisa moglo je da sačeka 
(nužne intervencije kada se radi o društvenim preduzećima 
učiwene su ranije).

Tako posmatrano, nov Zakon o privrednim društvima predsta
vqa dobar iskorak napred. Ne sme se međutim zaboraviti da 
sistem, u zakonskom smislu, ni izdaleka nije dovršen. Javna ras
prava koja se vodi o nekim aspektima pravnog regulisawa tržiš
ta kapitala, ali i javni skandali koji su nastali u primeni posto
jećih propisa, jasno pokazuju koja su pitawa koja bi hitno trebalo 
regulisati ili reformisati: tržište hartija od vrednosti i 
uloga investicionih fondova. Ne samo da ovo tržište nije regu
lisano do kraja i po standardima tržišne privrede, već i izu
zetno sporo ide ulazak znatnijeg udela privatizovanog (akcij
skog) kapitala u tržišne mehanizme.

Zakqučak

Opšta ocena uticaja indirektnih politika vlade na korupciju 
može biti blago pozitivna. Iako je tranzicija sporija nego što 
bi mnogi hteli, imajući u vidu vanredne okolnosti i probleme sa 
kojima se Srbija suočila u ovom periodu (saradwa sa haškim tri
bunalom, rešavawe pitawa budućnosti Kosova, ubistvo premije
ra), mora se priznati da je za sedam godina urađeno mnogo toga. 
Spoqnotrgovinska liberalizacija, reforma javnih finansija i 
privatizacija, kako finansijskog, tako i realnog sektora su vero
vatno više doprineli smawewu korupcije nego sve direktne mere 
na planu borbe protiv korupcije zajedno. 

Naravno, ostaje još mnogo toga da se uradi, ali se stiče utisak 
da će sa završetkom privatizacije društvenih preduzeća, kao i 
rešavawem pitawa kvazidržavnih organa i institucija situa
cija dodatno da se popravi. Takođe, proces pridruživawa EU, 
kao i dugoočekivani pristup Svetskoj trgovinskoj organizaci
ji će u velikoj meri primorati vladu na daqu liberalizaciju i 
deregulaciju, koji su, sasvim jasno, najboqa antikorupcijska 
strategija.
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DIREKTNE POLITIKE VLADE 
NA PLANU BORBE PROTIV KORUPCIJE

U prethodnih šest godina, borba protiv korupcije je često 
navođena kao prioritet vlade. Srbija je usvojila dobar deo 
standardnih zakonskih rešewa kojima se pokušava direktno 
onemogućiti, ili makar otežati, korupcija. Akcenat je uglav
nom na formalnim ograničewima koja se uvode političarima 
i političkim partijama, kako u pogledu wihovog donošewa 
odluka i formulisawu politika, tako i u pogledu kontrole 
sprovođewa odluka. 

Tako su doneti novi Zakon o finansirawu političkih partija 
i Zakon o sprečavawu sukoba interesa pri vršewu javnih funk
cija, čiji je osnovni ciq da se oteža uticawe „neformalnih cen
tara moći” na političare, ali i da se ti uticaji učine transpa
rentnijim, jer se smatra da je uticaj biznisa na političare jedan 
od osnovih mehanizama korupcije. Drugi deo mera se može u izve
snom smislu smatrati mawe direktnim, poput Zakona o slobod
nom pristupu informacijama od javnog značaja i Zakona o spre
čavawu prawa novca, jer oni imaju i druge svrhe osim borbe pro
tiv korupcije. Takođe, donet je i jedan broj strategija koje mawe 
ili više direktno dotiču pitawe korupcije (Strategija borbe 
protiv korupcije, Strategija reforme državne uprave, Strategi
ja reforme pravosuđa). Opšta ocena je da se ove mere uglavnom 
bave posledicama, a ne uzrocima korupcije. Čak se i Zakon o 
finansirawu političkih partija, za koji se smatra da dotiče 
uzroke korupcije (vezu politike i ekonomije) može smatrati uti
cawem na posledice, jer uzrok korupcije nije veza između politi
ke i ekonomije, već preveliko uplitawe države u ekonomiju. Kada 
bi to uplitawe bilo na nižem nivou, smawila bi se motivacija 
poslovnih qudi da uopšte razmišqaju o korumpirawu politi
čara i državnih činovnika.

Zakon o finansirawu političkih stranaka

Finansirawe političkih stranaka se često smatra jednim od 
glavnih faktora (mehanizama) korupcije. Naime, budući da 
moderne stranke angažuju značajne resurse, kako u vreme prediz
bornih kampawa, tako i van wih, postavqa se opravdano pitawe 
obezbeđivawa transparentnosti finansirawa tih aktivnosti. 

Veza između korupcije i finansirawa stranaka je prilično oči
gledna – strankama treba novac da bi ostvarile dobar rezultat na 
izborima, a koruptorima su potrebne usluge nakon izbora. To dovo
di do jasne mogućnosti za trgovinu – koruptori mogu dati novac 
strankama za kampawu, a za uzvrat očekivati usluge u budućnosti. 
Osnovni načini na koji se ova veza između korupcije i finansi
rawa stranaka može prekinuti jesu finansirawe stranaka iz 
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državnog buxeta, kontrola i javnost privatnih priloga, kao i 
oslawawe na članarinu kao na osnovni izvor stranačkih prihoda.

Osnovno pitawe koje se postavqa je – da li strankama treba 
davati novac iz buxeta? Različite države su ovo pitawe razre
šile na različite načine. Postoje sasvim razumni argumenti i 
za i protiv. Argumenti za izdvajawe javnog novca za finansirawe 
rada političkih partija se uglavnom zasnivaju na pretpostavka
ma da se na ovaj način obezbeđuje ravnopravnija politička utak
mica, smawuje zavisnost od privatnih donatora i, samim tim, 
mogućnost korupcije. Argumenti protiv ovakvog rešewa se zasni
vaju na shvatawu da poreski obveznici ne treba da imaju obavezu 
da finansiraju političke stranke, već da samo oni koji su člano
vi i simpatizeri političkih stranaka treba da imaju pravo da to 
rade. Takođe, smatra se da se ovakav način finansirawa (gde veli
ke stranke dobijaju proporcionalno više novca) suštinski 
predstavqa barijeru ulasku novim strankama i tako „cementira” 
dominantni položaj parlamentarnih stranaka. 

Zakon koji je Narodna skupština Republike Srbije usvojila u 
julu 2003. godine, a čija je primena počela 1. januara 2004. godine, 
prihvatio je stav da država treba u određenoj meri (relativno 
visokoj) da finansira rad političkih stranaka. U parlamentu je 
izglasan velikom većinom, glasovima svih prisutnih poslanika 
različitih političkih partija. Taj konsenzus mu, sa jedne strane, 
daje dodatni legitimitet i kredibilitet. Sa druge strane, ovaj 
konsenzus se može i cinično tumačiti – naravno da su se složi
li da uzmu više novca iz buxeta. Međutim, ono što nas ovde pre
težno interesuje je kakav uticaj pojedine odredbe ovog zakona 
mogu imati na smawewe, odnosno povećawe korupcije.

Zakon predviđa da se sredstva za finansirawe političkih 
stranaka mogu sticati iz javnih i privatnih izvora. Javne izvore 
čine sredstva iz buxeta Republike Srbije, buxeta jedinice teri
torijalne autonomije i buxeta jedinice lokalne samouprave. Pri
vatne izvore čine članarina, prilozi pravnih i fizičkih lica, 
prihodi od promotivnih aktivnosti političke stranke, priho
di od imovine političke stranke, kao i legati.

U Srbiji se izdvajaju relativno velika sredstva iz javnih izvo
ra (možda je ipak to razlog kompromisa političkih stranaka pri 
izglasavawu ovog zakona). Ona su, ovim zakonom, određena na 
godišwem nivou od 0,15% buxeta Republike Srbije, 0,1% buxeta 
jedinice teritorijalne autonomije, odnosno 0,1% buxeta jedini
ce lokalne samouprave. Sredstva u visini od 30% raspoređuju se u 
jednakim iznosima političkim strankama koje imaju poslanike 
ili odbornike, a ostatak sredstava (70%) srazmerno broju posla
ničkih, odnosno odborničkih mesta. Primera radi, u 2006. godi
ni, budući da je buxet nakon rebalansa iznosio oko 520 milijardi 
dinara, transferi strankama samo iz republičkog buxeta treba 
da iznose oko 780 miliona dinara, ili oko 10 miliona evra, mada 
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je buxetom predviđeno oko 550 miliona dinara (7 miliona evra), 
ili oko 0,1% buxeta, čime se očigledno krši Zakon. I u drugim 
zemqama, koje su se odlučile na delimično finansirawe stranaka 
iz javnih izvora, novac se deli na sličan način, u srazmeri sa 
brojem osvojenih glasova i skupštinskih mandata. Međutim, 
može se opravdano postaviti pitawe finansirawa vanparlamen
tarnih stranaka.

S jedne strane može se oceniti da ove odredbe Zakona mogu bla
gotvorno delovati na smawewe korupcije jer smawuju pritisak na 
stranke da pribavqaju novac. Sa druge strane, međutim, ekonom
ska teorija (Bekerov model relativnog pritiska interesnih gru
pa) nam govori da su kod reklamirawa bitni relativni troško
vi, a ne apsolutni. U tom smislu, dodavawe novca svim strankama 
ne mewa relativne odnose, tako da se možda ovako potrošen 
novac može smatrati bačenim. Alternativno posmatrano, budući 
da je bitno imati više novca nego ostale stranke, pritisak za 
pribavqawe dodatnog novca i daqe postoji, pa samim tim i pri
tisak u smeru povećane korupcije.

U svim modernim demokratijama političke partije mogu pri
kupqati sredstva i iz privatnih izvora, pre svega iz članarina. 
Finansirawe članarinama generalno se smatra za najdemokrat
skiji i najmawe problematičan način finansirawa političkih 
stranaka. Ono garantuje određen uticaj partijskog članstva na 
zvaničnu partijsku politiku i onemogućava stvarawe suviše 
jakih pozicija pojedinih finansijskih moćnika. Jedan od osnov
nih razloga za propisivawe načina finansirawa političkih 
stranaka upravo je ohrabrivawe učešća običnih članova, odno
sno privlačewe širokog kruga pojedinaca koji će dati relativ
no male pojedinačne priloge i platiti članarinu.

Međutim, čiwenica da se Zakonom priznaje kao legalna svaka 
članarina definisana statutom stranke dovela je do najmawe jed
ne zanimqive pojave. Naime, statutima stranaka je često propisa
na odredba da sva lica koja su na državnom položaju kao rezultat 
članstva u stranci, imaju obavezu da određeni deo svoje plate 
uplaćuju stranci. Time je, sa jedne strane, zadovoqna stranka jer 
ubira dodatne prihode, ali su, možda paradoksalno, time zado
voqni i funkcioneri, jer im ta odredba daje značajnu prednost 
pri imenovawu u odnosu na nestranačke ličnosti, budući da od 
wihove plate i stranka ostvaruje korist i ima dodatni motiv da 
imenuje wih, a ne nestranačku ličnost.

U najvećem broju zemaqa, privatni prilozi predstavqaju najve
ći izvor prihoda. Međutim, ovakav razvoj mogao bi da ima za 
posledicu stvarawe novih mogućnosti za eventualni uticaj od 
strane onih koji su spremni da daju novac političkoj partiji i 
upravo to izaziva najviše bojazni u javnosti. Prema zakonskom 
rešewu u Srbiji, fizičko lice može dati prilog koji u jednoj 
kalendarskoj godini može da iznosi najviše deset prosečnih 
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zarada, dok je za pravno lice taj limit sto prosečnih zarada. I 
godišwi prihod od imovine u vlasništvu političke stranke 
ograničen je na najviše 20% ukupnog godišweg prihoda. 

U Srbiji je ovim zakonom onemogućeno finansirawe politič
kih subjekata iz sledećih izvora: stranih država; stranih prav
nih i fizičkih lica; anonimnih darodavaca; javnih ustanova i 
javnih preduzeća; ustanova i preduzeća sa učešćem državnog 
kapitala; privatnih preduzeća koja obavqaju usluge po osnovu 
ugovora sa državnim organima i javnim službama; preduzeća i 
organizacija koja vrše javna ovlašćewa; humanitarnih organi
zacija; verskih zajednica; priređivača igara na sreću; uvoznika, 
izvoznika, prodavaca, i proizvođača akciznih proizvoda; prav
nih lica i preduzetnika sa dospelim, a neizmirenim obavezama 
po osnovu javnih prihoda. 

Zanimqivo je ukratko razmotriti ovaj spisak „nepožeqnih” 
darodavaca, jer su ove odredbe zakona verovatno najbitnije sa 
aspekta borbe protiv korupcije. Očigledno je da zakonodavac nije 
imao poverewe ni u stranke ni u privatni sektor, a ni u strance. 
Što se stranaca tiče, nije jasno zašto je stranim pravnim i 
fizičkim licima zabraweno davawe priloga, budući da nije jasan 
razlog zašto se prilozi stranih lica smatraju „opasnijim” nego 
prilozi domaćih lica. Na kraju krajeva, strano pravno lice uvek 
može da osnuje preduzeće u Srbiji i da onda zadovoqi ovu for
malnost. Nepoverewe prema strankama se vidi iz čiwenice da su 
zabraweni prilozi od strane javnih preduzeća i ustanova. Ciq 
ove odredbe nije bio da zaštiti stranke od uticaja ovih subjeka
ta, već da zaštiti imovinu ovih subjekata od prelivawa u stran
ke. Ono što nije najjasnije je zašto je preduzeću u kojem država 
ima nisko učešće u vlasništvu zabraweno da daje priloge.

Takođe, čini se da su i druge odredbe suviše restriktivne i 
suštinski nesprovodive. Na primer, u Srbiji nigde ne postoji 
registar „privatnih preduzeća koja obavqaju usluge po osnovu 
ugovora sa državnim organima i javnim službama”, tako da jedno
stavno ne postoji ex ante način da se utvrdi da li se zakon krši 
ili ne. Isto važi i za „pravna lica i preduzetnike sa dospelim, 
a neizmirenim obavezama po osnovu javnih prihoda”. Na prvi 
pogled se čini da, kada bi se iz grupe svih pravnih lica iskquči
la sva lica koja ne zadovoqavaju pojedine odredbe ovog Zakona, da 
u suštini ne bi bilo nikoga ko može da finansira rad stranaka. 
Takođe, postavqa se pitawe zašto proizvođači i trgovci akci
znim proizvodima ne mogu da daju priloge. Podsećawa radi, akci
ze se obračunavaju i na osvežavajuća bezalkoholna pića, sirupe i 
praškove za osvežavajuća bezalkoholna pića, voćne sokove, kon
centrisane voćne sokove, voćne nektare i voćne sokove u prahu. 
Pretpostavqamo da ove odredbe postoje u Zakonu upravo zato što 
je svima jasno da se ne mogu sprovesti i da su, samim tim, potpuno 
irelevantne.
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Zakonom je utvrđen i apsolutni iznos koji stranke mogu priku
pqati i trošiti za svoj rad. Tako, ukupan iznos sredstava iz pri
vatnih izvora (osim sredstava od članarine) može iznositi naj
više 100% sredstava koja politička stranka dobija iz buxeta 
Republike Srbije. Za vanparlamentarne stranke, taj limit je 5% 
ukupnih sredstava koja se iz buxeta izdvajaju za redovan rad poli
tičkih stranaka. Ovime je suštinski zabrawen ulazak „na tržiš
te” novoj stranci iza koje bi stajali moćni ekonomski interesi. 
Opravdano pitawe je, čini se, kako je Pokret „Snaga Srbije” uspeo 
da finansira svoju kampawu? Sasvim je jasno da je kampawa koš
tala mnogo više od 5% ukupnih sredstava koja se izdvajaju iz 
buxeta.

Sledeće pitawe je da li je ovim odredbama predviđen neki 
kanal finansirawa koji treba da bude zabrawen. Jedan od takvih 
primera je pružawe usluga političkoj stranci ispod tržišnih 
cena. Primer može biti jeftiniji oglasni prostor u nekom 
mediju. Iako zakonom jeste propisano da se iznos ispod tržišne 
cene treba smatrati prilogom, nije utvrđena procedura ko i kako 
utvrđuje „tržišne uslove”. Takođe, čini se da je ostavqena moguć
nost da preduzeća preko različitih udružewa daju priloge stran
kama. Recimo, iako je preduzećima koja duguju novac državi zabra
weno da daju priloge strankama, ta preduzeća mogu osnovati 
„Udružewe državnih dužnika” kome nije zabraweno da daje pri
loge strankama. 

Zakonom o finansirawu političkih stranaka, između ostalog, 
uređen je i način finansirawa izbornih kampawa. Zakon predvi
đa da se za finansirawe troškova izborne kampawe sredstva 
prikupqaju iz privatnih i javnih izvora, utvrđuje obim sredsta
va koja se izdvajaju i utvrđuje limite pojedinačnih priloga i gor
wu granicu troškova za izborne kampawe. Iz javnih izvora za 
pokriće troškova izborne kampawe obezbeđuju se sredstva u 
iznosu od 0,1% iz buxeta Republike Srbije, 0,05% iz buxeta jedi
nice teritorijalne autonomije, odnosno 0,05% iz buxeta jedini
ce lokalne samouprave.

Novac izdvojen iz buxeta za finansirawe izbornih kampawa 
raspoređuje se na sledeći način: sredstva u visini od 20% raspo
ređuju se u jednakim iznosima podnosiocima proglašenih izbor
nih lista, odnosno predlagačima kandidata, a ostatak sredstava 
(80%) podnosiocima izbornih lista srazmerno broju osvojenih 
mandata, odnosno predlagaču kandidata koji je osvojio mandat. 
Nepotrošena sredstva vraćaju se buxetu Republike Srbije. Ukup
na sredstva koja se prikupe iz privatnih izvora ne mogu preći 
20% ukupnih sredstava koja se izdvajaju iz javnih izvora. Prilog 
koji pojedinačno fizičko lice priloži za troškove izborne 
kampawe ne može da pređe 0,5% prihoda koji se mogu dobiti iz 
privatnog izvora, a prilog koji pojedinačno pravno lice uloži 
u izbornu kampawu ne može da pređe 2% te sume. 
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Čini se nelogičnim da postoji limit na ukupna sredstva koja 
partija može da potroši u kampawi, odnosno da taj limit nije 
određen u apsolutnom, već u relativnom iznosu (u odnosu na broj 
osvojenih mandata). Ova odredba predstavqa značajnu prepreku 
novim partijama koje ne mogu računati na značajne iznose novca iz 
javnih izbora, tako da se čini da ove odredbe predstavqaju značajnu 
barijeru ulasku. Takođe, nejasno je ko i na kakav način kontroliše 
da li su ta sredstva zaista potrošena na troškove kampawe.

Pored preventivnih odredaba, veoma je važno da zakoni kojima 
se uređuje finansirawe političkih stranaka utvrde i mehanizme 
za nadzor i kontrolu finansirawa. Kako su modeli „ilegalnog” 
finansirawa veoma slični širom sveta, i u domenu kontrole 
postoji opšteprihvaćeni mehanizam – obaveza prikazivawa i 
objavqivawa izveštaja o finansirawu i imovini. Shodno zako
nu, ovi izveštaji treba da se objavquju u Službenom glasniku 
Republike Srbije. 

Preduslov za omogućavawe uvida je, svakako, detaqno utvrđiva
we postupka evidentirawa, izveštavawa i vođewa kwigovodstva 
političke partije. Zakonom je predviđeno da je svaka politička 
stranka dužna da ima račun za sredstva za finansirawe redovnih 
aktivnosti. Pored toga, obaveza svih učesnika u izbornom proce
su jeste otvarawe posebnog računa za finansirawe troškova 
izborne kampawe. Politička stranka dužna je da vodi kwigovod
stvo o svim prihodima i rashodima i da Odboru za finansije 
Narodne skupštine podnosi završni račun i godišwi izveštaj 
o prilozima i svojoj imovini. Statutom političke stranke mora 
biti određen način obavqawa unutrašwe kontrole finansijskog 
poslovawa i propisano pravo članova stranke da se upoznaju sa 
prihodima i rashodima stranke. Stranke su dužne da imenuju 
lice odgovorno za finansijsko poslovawe, podnošewe izveštaja 
i vođewe kwiga političke stranke. Odbor za finansije, shodno 
Zakonu, sve primqene izveštaje stavqa na raspolagawe javnosti i 
preduzima odgovarajuće mere da bi se obezbedilo da svi građani 
imaju pristup informacijama koje su sadržane u izveštajima.

Ni jedan deo izvršne vlasti ne smatra se dovoqno neutralnim 
za ulogu kontrole stranaka u političkom procesu. Ovim zakon
skim rešewem ova uloga je podeqena između dva tela – Republičke 
izborne komisije i Odbora za finansije Narodne skupštine 
Republike Srbije. Naime, kontrola finansirawa izbornih kam
pawa poverena je Republičkoj izbornoj komisiji, a kontrola 
izveštaja o finansirawu redovnog rada političke stranke u nad
ležnosti je odbora Narodne skupštine Republike Srbije nadle
žnog za finansije. Suštinski, ostavqeno je strankama da kon
trolišu finansije svoje i drugih stranaka.

Naravno, kršewe odredaba o finansirawu političkih strana
ka i izbornih kampawa ne treba da prolazi nekažweno. Uobičaje
ne sankcije predviđene ovih propisima su oduzimawe priloga, 
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novčana kazna ili zabrana dobijawa sredstava iz javnih izvora. 
Naš zakonodavac opredelio se za iskqučivo novčane kazne za 
kršewe odredaba ovog zakona. Politička stranka, koja za izbornu 
kampawu utroši sredstva u iznosu koji je veći od iznosa propi
sanog ovim zakonom kazniće se za prekršaj novčanom kaznom dvo
struko većom od sume o kojoj je reč. Zakon propisuje, takođe, da je, 
ukoliko utvrdi nepravilnosti u pogledu prikupqawa, korišće
wa ili evidentirawa sredstava za finansirawe političkih stra
naka, predsednik Odbora za finansije dužan da podnese prijavu 
nadležnim organima. Odbor za finansije, takođe, donosi odluku 
o gubitku prava na sredstva iz javnih izvora i to ukoliko poli
tička stranka bude pravnosnažno kažwena za prekršaj propisan 
ovim zakonom.

Generalno rečeno, ovaj zakon i pored pojedinih mawkavosti 
nije loše napisan. Međutim, sprovođewe ovog zakona ide jako 
teško, o čemu svedoči i Izveštaj o kontroli finansijskih 
izveštaja političkih stranaka za 2005. godinu. Naime, kao što je 
već navedeno, stranke imaju obavezu da dostave završni račun, sa 
sertifikatom revizora, izveštaj o prilozima koji prelaze 6.000 
dinara, kao i izveštaj o imovini.

Od ukupno 421 političke organizacije u Srbiji, sve tražene 
izveštaje su poslale tri stranke (Bošwačka demokratska stran
ka Sanxaka, Socijalno liberalna partija Sanxaka i Demokratska 
stranka Srbije), a 21 stranka je dostavila sve izveštaje osim 
revizorskog izveštaja. Zanimqivo je objašwewe. Neke od tih 
stranaka (recimo G17 plus, PSS, SPS, SRS) nisu dostavile miš
qewe revizora zato što su, u skladu sa Zakonom o računovodstvu i 
reviziji svrstane u malo pravno lice, pa smatraju da samim tim 
ne postoji obaveza vršewa revizije. Što se DS-a tiče, oni su 
dostavili izveštaj o reviziji, kao i izveštaje o imovini i pri
lozima, ali nisu dostavili završne račune. 

Samo 76 stranaka je dostavilo makar jedan izveštaj, što ukazu
je na veliki broj suštinski nepostojećih stranaka. Takođe, treba 
napomenuti da je samo 7 stranaka objavilo završne račune i oba
vezne izveštaje u Službenom glasniku, što je takođe zakonska 
obaveza. Među onima koji nisu ispunili ovu obavezu su i Nova 
Srbija, SPS, PSS, DS i G17 plus.

Navedeni Izveštaj konstatuje da „ni jedna stranka nije preko
račila ukupan iznos priloga za fizička lica, koji je iznosio 
253.920 dinara, niti ukupan iznos priloga za pravna lica, koji je 
iznosio 2.539.200 dinara u 2005. godini”.

Posebno zanimqiva je sledeća konstatacija: „Parlamentarne 
političke stranke podnele su finansijske izveštaje i ostalu 
dokumentaciju propisanu Zakonom o finansirawu političkih 
stranaka do 15. aprila 2006. godine”. Dakle, iako je navedeno da su 
samo 3 stranke dostavile sve izveštaje, u zakqučku se konstatuje 
da su sve parlamentarne stranke ispunile svoje zakonske obaveze, 
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što je paradoksalno i upućuje na to da možda nije baš primeren 
metod da stranke kontrolišu poslovawe stranaka.

Poseban paradoks predstavqa čiwenica da je Ministarstvo 
finansija dalo mišqewe kojim se tumači da sve stranke moraju 
da urade reviziju, a da stranka ministra finansija nije uradila 
reviziju jer je smatrala da ne mora.

Za kraj, pitawe koje je vezano korupciju i finansirawe strana
ka je i pitawe lobirawa. Kao pojam koji je relativno nepoznat 
našoj javnosti i koji je jako teško precizno definisati i raz
graničiti od korupcije, smatrali smo da treba reći i nekoliko 
reči o tome. Oblast lobirawa je u svetu obično veoma regulisana, 
tako da se lobisti moraju registrovati, a i wihovo poslovawe je 
pod posebnim režimom. U Srbiji do sada, oblast lobirawa nije 
ni na koji način uređena, iako je sasvim jasno da postoji veliki 
broj udružewa i organizacija kojima lobirawe predstavqa suš
tinu postojawa. Preporuka je da se donese zakon koji bi predvideo 
koje aktivnosti su dozvoqene, a koje ne, kao i koje informacije o 
lobirawu moraju da budu javne. Jasno je da je granicu između lobi
rawa i korupcije teško povući, ali nije nemoguće.

Zakon o sprečavawu sukoba interesa

Osnovna svrha Zakona o sprečavawu sukoba interesa pri vršewu 
javnih funkcija je ograničavawe mogućnosti da pri donošewu 
odluka od strane funkcionera, wegov privatni interes ne bude 
nadređen javnom interesu.

Iako u užem smislu svrha ovog zakona nije borba protiv korup
cije, već protiv pronevere i protiv donošewa pristrasnih 
odluka, ipak se mora konstatovati da ovaj zakon sprečava određe
ne mehanizme korupcije. Na primer, jedna od odredaba Zakona, da 
javni funkcioner ne može obavqati i poslove savetovawa prav
nih lica, otklawa taj mehanizam korupcije – da pravno lice pre
ko honorara za savetovawe vrši isplate javnom funkcioneru. 
Takođe, odredbe o prijavqivawu imovine u određenoj meri otkla
waju mogućnost da funkcioner za vreme vršewa mandata značajno 
uveća svoju imovinu.

Međutim, jedan veliki deo zakona, koji se odnosi na „koncen
traciju funkcija” suštinski ne pogađa ni oblast korupcije, a ni 
oblast sprečavawa sukoba interesa. Postavqa se pitawe koji 
interesi su zaista suprotstavqeni ako je recimo, ministar ener
getike u isto vreme član UO EPS. Može se reći da se radi o sta
rom komunističkom konceptu deakumulacije funkcija, ali sada u 
novom ruhu i sa novim obrazložewem.

Što se obuhvata Zakona tiče, stiče se utisak da je pokriven veo
ma veliki broj javnih funkcionera. Sa jedne strane, to je upravo 
mawkavost ovoga Zakona, jer je broj javnih funkcionera u smislu 
ovog Zakona zaista veliki, tako da Republički odbor za sprečavawe 
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sukoba interesa mora da veliki deo svojih resursa uloži u krei
rawe i održavawe baze podataka o funkcionerima. Sa druge stra
ne, čini se da veliki deo qudi koji zaista donose odluke nije 
pokriven ovim Zakonom. Tu pre svega mislimo na članove raznih 
komisija, kao što su komisije koje se formiraju za ocenu ponuda 
pri javnim nabavkama i slično. Ovaj Zakon se na wih ne odnosi. 
Takođe, ovaj zakon se ne odnosi na qude koji lično ne donose odlu
ke, ali imaju veliku mogućnost uticawa na donošewe odluka kao 
što su savetnici predsednika i potpredsednika Vlade, kao i 
savetnici ministara.

Najveća zamerka na ovaj zakon je od strane javnosti upućivana 
na odredbe Zakona kojim je narodnim poslanicima „progledano 
kroz prste” u smislu da se pojedine odredbe ne odnose na wih. 

Takođe, pojedine odredbe su prosto apsurdne, kao na primer 
član 6. stav 1. kojim je „funkcioneru zabraweno da javnu funk
ciju koristi da bi uticawem na odluku ... na bilo koji način 
interesno pogodovao sebi ili drugom.”. Naravno da skoro sva
ka odluka interesno pogoduje nekome (u suprotnom, radi se o 
potpuno irelevantnoj odluci), tako da nije jasno kako se to 
može izbeći.

Zakonom je takođe zabraweno funkcioneru da ima upravqačka 
prava u privrednom društvu, odnosno mora da ta prava, za vreme 
trajawa mandata poveri na upravqawe nekome ko nije povezano 
lice. Čini se da je ovakva odredba suviše restriktivna. Jasno je 
da recimo guverner Narodne banke ne sme da ima akcije neke od 
poslovnih banaka, ali nije jasno zašto ne bi smeo da bude akcio
nar neke fabrike, na primer. Takođe je propisano da javni funk
cioneri ne smeju da budu članovi uprave javnih preduzeća. Ovo su 
odredbe koje su najviše interesovale, kako stručnu, tako i širu 
javnost, iako nije jasno o kakvom se tačno sukobu interesa radi, 
budući da javna preduzeća, bar je tako predviđeno zakonom, rade u 
skladu sa opštim interesom. Međutim, kao što je već napomenu
to, ove odredbe se ne odnose na narodne poslanike. Očigledno, 
oni koji su izglasali ovaj zakon su se našli u situaciji da javni 
interes podrede ličnom.

Zanimqivo je i pogledati obrasce koje svi funkcioneri mora
ju popuniti i dostaviti Republičkom odboru. Prvo što se može 
videti je da je obrazac zaista iscrpan i da su pokrivene skoro sve 
relevantne stavke. Ono što nedostaje je zahtev da se dostave doka
zi za brojeve iznete u obrascu. Recimo, jedna od stavki u obrascu 
su „potraživawa”. Potencijalno, funkcioner može uneti jako 
veliki iznos u tu stavku na početku mandata, a onda pravdati 
povećawe imovine u toku mandata smawewem svojih potraživa
wa. U situaciji kada se ne traži dokaz o potraživawu, takve 
mahinacije su moguće, a wihovo otkrivawe nemoguće. Takođe, nije 
sasvim jasno šta se dešava u situaciji kada funkcioner ne može 
da dođe do podataka o imovini povezanih lica. Da li, recimo, 
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otac funkcionera ima bilo kakvu zakonsku obavezu da navede sinu 
svu imovinu koju poseduje?

U svom Izveštaju o radu, Republički odbor saopštava da su 
skoro svi republički funkcioneri dostavili tražene podatke, a 
da su najveći problemi sa funkcionerima lokalnih samouprava, 
što je u neku ruku i očekivano. Ono što je kqučno, a što nedosta
je, jeste izveštaj o kvalitetu podnetih podataka i informacija o 
tome da li se ti podaci kontrolišu (recimo u saradwi sa Pore
skom upravom) i šta su te kontrole pokazale.

Što se kaznenih odredbi tiče, kazne deluju suviše blage. Prva 
kazna, nejavno upozorewe, predstavqa praktično prvi korak poš
to se ustanovi da je funkcioner prekršio Zakon. Druga kazna 
(javno objavqivawe odluke o kršewu zakona za izabrane funkci
onere i javno objavqivawe preporuke da podnese ostavku za ostale 
funkcionere) jeste najoštrija kazna. Morale bi da se uvedu i 
oštrije kazne, poput obaveze da se vrate plate i honorari koji su 
primqeni u toku kršewa zakona, kao i, eventualno, odredba da se 
i imovina za koju se ne može naći legalni dokaz sticawa, a koja je 
stečena u periodu vršewa javne funkcije, može zapleniti.

Predlog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije

Nakon mnogo vremena i debate u javnosti, Vlada Srbije je usvojila 
Predlog ovog Zakona i prosledila ga Narodnoj skupštini Repu
blike Srbije. Iako Zakon još uvek nije usvojen, tako da ne znamo 
koje će konkretne odredbe u wemu stajati, ipak smatramo da je 
važno ukratko analizirati wegov predlog.

Pre svega, treba reći da se ovim Zakonom van snage stavqa Zakon 
o sprečavawu sukoba interesa pri vršewu javnih funkcija i da je 
najveći deo odredbi pomenutog zakona prepisan. U delu koji se 
bavi sprečavawem sukoba interesa kqučna je odredba da će se ovom 
tematikom baviti Agencija za borbu protiv korupcije umesto 
postojećeg Republičkog odbora za sprečavawe sukoba interesa. 
Ostale odredbe su praktično iste. Takođe, paralelno sa ovim 
Predlogom zakona je usvojen i Predlog zakona i izmenama i dopu
nama Zakona o finansirawu političkih partija, kojim je i spro
vođewe tog zakona preneto na novoosnovanu Agenciju.

Međutim, potpuno su nove odredbe koje se tiču same Agencije, 
wene organizacije i nadležnosti. Pre svega, Agencija je nadle
žna za sprovođewe Strategije borbe protiv korupcije i Akcio
nog plana. Takođe, ovlašćena je da učestvuje u pripremawu propi
sa iz oblasti borbe protiv korupcije. Predviđeno je da Agencija 
ima upravni odbor, čijih 7 članova bira Narodna skupština na 
predlog sedam ovlašćenih predlagača, koji predlažu listu od po 
3 kandidata.

Čini se da je ideja formirawa Agencije za borbu protiv korup
cije vezana, pre svega, za sprovođewe odredaba sadašweg Zakona o 
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sprečavawu sukoba interesa i Zakona o finansirawu političkih 
partija, što znači da je delatnost agencije usmerena na politič
ku korupciju, odnosno na ovladavawe državom (state capture). 
Implicitno se može zakqučiti da se administrativna korupci
ja „prepušta” redovnim telima države, pre svega policiji u 
tužilaštvu. 

Problem je, međutim, što se ovakvom koncepcijom rada Agen
cije, praktično napušta savetodavna funkcija antikorupcijskog 
tela, što svakako da nije dobro, budući da se ta funkcija ne može 
preneti niti na jedno drugo telo. 

Nacionalna strategija reforme pravosuđa

Osnovni ciq Nacionalne strategije reforme pravosuđa, koja je 
usvojena u aprilu 2006, kako se u woj navodi, jeste da se usposta
vqawem vladavine prava i pravne sigurnosti vrati poverewe 
građana u pravosudni sistem. Sprovođewe strateške reforme na 
svim nivoima pravosudnog sistema navodi se kao preduslov za 
ostvarewe ovog ciqa, a kao wegovi najveći nedostaci identifi
kovani su neodgovarajući ustavni okvir, neadekvatan broj sudova, 
nejasni kriterijumi izbora i opoziva sudija, zastarelost pravo
sudne administracije i nedostatak kontinuirane obuke nosilaca 
pravosudnih funkcija. Pored neusklađenosti političko-prav
nog uređewa sa postojećim društvenim odnosima, kao važan raz
log usvajawa Strategije navodi se i lakše sprovođewe procesa 
pridruživawa Evropskoj uniji i ispuwavawe svih međunarodnih 
obaveza Republike Srbije.

Proces donošewa Strategije bio je dug i ukqučivao je širok 
krug zainteresovanih, kako domaćih, tako i međunarodnih aktera. 
Pre konačnog usvajawa, sačiwena su dva nacrta (u julu i decembru 
2005. godine) oko kojih su se vodile intenzivne rasprave.Jedan broj 
datih sugestija je usvojen i uvršten u završnu verziju Strategije. 
Dobar deo wih išao je u pravcu što veće preciznosti i detaqno
sti, i to naročito kada su u pitawu kratkoročni ciqevi i imple
mentacija, kao i obezbeđivawa što šire reprezentativnosti u 
institucijama koje su zadužene za sprovođewe Strategije.

Kao četiri kqučna načela na kojima bi reformisano pravosu
đe trebalo da se zasniva Strategija navodi nezavisnost, transpa
rentnost, odgovornost i efikasnost.

Najveći deo Strategije posvećen je reformi sudstva, dok se u 
mawem obimu bavi i ostalim delovima pravosudnog sistema: 
Ministarstvom pravde, tužilaštvom, izvršewem zavodskih 
sankcija, i nezavisnim pravosudnim profesijama. Okvir refor
me pravosuđa sadrži 12 osnovnih ciqeva reforme, pri čemu sva
ko od prethodno navedena četiri kqučna načela sadrži po tri 
ciqa koji se odnose na rešavawe najznačajnijih problema u pravo
suđu. Svaki od ciqeva predstavqen je kratkim opisom sadašweg 



140 Korupcija u Srbiji pet godina kasnije

stawa, vizijom novog pravosuđa, kao i neophodnim osnovnim 
aktivnostima za sprovođewe reforme. Inicijative su grupisane 
prema kratkoročnim (2006-2007), sredworočnim (2008-2009) i 
dugoročnim (2010-2011) rokovima sprovođewa. Strategija sadr
ži standarde kojima će se meriti napredak u reformi pravosuđa, 
koji su precizirani u posebnom Akcionom planu, a odnose se na 
pojedinačne ciqeve definisane u Strategiji. 

Strategijom se predviđa i osnivawe Komisije za sprovođewe 
strategije, u čiji sastav ulaze predstavnici relevantnih pravo
sudnih institucija. Jedan od važnih zadataka Komisije jeste pred
lagawe standardizovanih obrazaca prikupqawa statističkih 
podataka potrebnih za ocenu reformskih procesa na osnovu kojih 
će institucije pravosudnog sistema donositi strateške odluke.

Jedna od najvećih novina koje donosi Strategija je predlagawe 
uvođewa institucije Visokog saveta sudstva koji je, s usvajawem 
novog ustava, postao i ustavna kategorija. Polazeći od ustavnog 
načela podele vlasti predviđeno je uspostavqawe „optimalnog 
odnosa” Ministarstva pravde i Visokog saveta sudstva, kao insti
tucija koje su odgovorne za funkcionisawe pravosudnog sistema. 

Ova nova institucija trebalo bi da bude garant nezavisnosti i 
samostalnosti sudova i sudija, kao i rukovodeći i nadzorni organ 
sudskog sistema. Naime, Savet ima kqučnu ulogu u procesu izbora, 
napredovawa, odgovornosti, materijalnog položaja, i prestanka 
sudijske funkcije, a ima nadležnosti i u pogledu qudskih resursa, 
organizacije i nadzora, buxeta, merewa rezultata, opšteg okvira i 
unutrašweg uređewa i rada sudova i strateškog planirawa.

Od posebnog značaja je da Visoki savet sudstva ima iskqučivu 
nadležnost da parlamentu predlaže kandidate za prvi izbor na 
sudijsku funkciju koji ih bira na određeno vreme od tri godine. 
Po isteku ovog perioda, Savet donosi odluku o stalnom imenova
wu na sudijsku funkciju, koju deklarativno potvrđuje predsednik 
Narodne skupštine.

Sledeća važna novina, čiji je ciq da se obezbedi nezavisnost 
sudstva, jeste uvođewe nezavisnog sudskog buxeta. U prelaznom perio
du, dok 2011. godine buxetska ovlašćewa ne budu u potpunosti pre
neta na pravosuđe, odnosno do trenutka kada Visoki savet sudstva, 
zajedno sa Trezorom Republike i Ministarstvom finansija, ne 
bude osposobqen i ovlašćen da utvrđuje, odobrava i raspodequje 
buxet za pravosudni sistem, Ministarstvo pravde će i daqe pred
stavqati pravosuđe u pregovorima sa Ministarstvom finansija.

Da bi se omogućilo efikasnije procesuirawe krivičnih slu
čajeva, Strategijom se predviđa i postepeno ograničavawe uloge 
istražnih sudija, odnosno da tužioci preuzmu odgovornost za 
prikupqawe dokaza. Kao razlozi za uvođewe ove promene navode 
se pozitivna iskustva susednih zemaqa i obaveze za pravnom 
zaštitom u „razumnom roku” propisanom Evropskom konvenci
jom o qudskim pravima. Tužiocima će, takođe, biti dozvoqeno 
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da primewuju nagodbe koje bi nadzirali sudovi ne bi li se rešio 
problem zaostalih nerešenih krivičnih slučajeva i kašwewa. 
Stiče se utisak da se ovim predlogom, ukoliko mogućnost nagodbe 
nije detaqno propisana i kontrolisana, uvodi značajna diskrecija 
u sistem i, samim tim, povećavaju mogućnosti za korupciju.

Novim ustavnim i zakonskim okvirom mewa se i nadležnost 
tužilaštva jasnim definisawem wegove uloge u zaštiti ustav
nosti i zakonitosti. Namera je da se napuštawem dosadašweg 
tradicionalnog sistema vanrednih pravnih lekova protiv pra
vosnažnih presuda postigne pravna sigurnost, odnosno da odlu
čivawe o povredama zakonitosti i ustavnosti pripadne samo 
sudovima, a uloga tužioca svede na pravo da takva pitawa u izu
zetnim slučajevima iznese pred najviši sud. 

Ne bi li se obezbedila verodostojnija slika o pravosuđu, Stra
tegija predviđa omogućavawe pristupa informacijama o predme
tima, uz istovremeno čuvawe privatnosti stranaka u postupku. 
Posebnu ulogu u ostvarivawu ovog ciqa imaće automatizovani 
sistemi u sudovima dostupni svim građanima. Predviđeno je, 
takođe, da pravosudni sistem na proaktivan način pristupi 
obrazovawu javnosti i medija, kako bi došlo do promene postoje
će loše slike koju ima u javnosti. Ovaj zadatak biće, pre svega, 
poveren novoosnovanim kancelarijama za odnose sa javnošću pri 
Visokom savetu sudstva i sudovima. Savet, a vremenom i svi niži 
sudovi, koristiće automatizovani sistem za praćewe pritužbi 
građana, kao i za odgovarawe na wih. Povećawe transparentnosti 
rada suda je svakako korak u dobrom pravcu, po pitawu borbe pro
tiv korupcije.

Strategija predviđa usvajawe novog Zakona o obuci sudija, jav
nih tužilaca, zamenika javnih tužilaca i sudijskih i tužilač
kih pomoćnika, koji bi trebalo da stvori uslove za sticawe zna
wa i veština potrebnih za efikasno vršewe pravosudne funk
cije. Značajna dopuna ovom Zakonu je Nacionalni institut za 
obuku u pravosuđu koji bi Vlada trebalo da osnuje do 2008. godine. 
Funkcija Instituta, koji će zameniti postojeći Pravosudni cen
tar, biće da pruža standarizovano početno i stalno profesio
nalno usavršavawe na više nivoa za zaposlene u pravosuđu. Zbog 
velikog broja zaostalih predmeta, naglasak će biti stavqen na 
tehnike upravqawa predmetima. 

Predviđa se da će diploma Instituta postati vrlo cewen kri
terijum za prvi izbor kandidata na pravosudne funkcije, a, isto
vremeno, stalno usavršavawe nosilaca pravosudnih funkcija 
biće obavezno. Osim toga, pravni fakulteti će biti u obavezi da 
ojačaju katedre koje pripremaju pravnike za rad u pravosuđu, kao i 
da prošire praktičnu obuku.

U uvodnom delu Strategija identifikuje najveći deo proble
ma sa kojima se trenutno suočava pravosuđe u Srbiji i pravilno 
formuliše četiri kqučna principa koja bi trebalo da budu 
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ispuwena zahvaqujući reformi – nezavisnost, transparentnost, 
odgovornost i efikasnost.

Najosetqiviji deo Strategije, oko kojeg se vodila široka ras
prava u periodu pre wenog donošewa, svakako je predložena 
funkcionalna veza između Ministarstva pravde i novog tela – 
Visokog saveta pravosuđa. S jedne strane, u stručnoj javnosti pre
ovladalo je mišqewe da bi potpuno lišavawe administrativ
nih ovlašćewa Ministarstva pravde u korist Saveta bilo neade
kvatno, jer je primenqivo samo u državama koje već imaju stabi
lan, dobro prihvaćen i cewen pravosudni sistem, što u Srbiji 
nije slučaj. S druge strane, jedna od glavnih kritika je da taj odnos 
nije dovoqno precizno određen i da će od načina wegovog ostva
rivawa zavisiti i uspeh Strategije.

Slično je ocewena i Komisija za sprovođewe Strategije. Weno 
osnivawe i sastav su pozdravqeni (posebno prisustvo predstav
nika skupštinskog odbora za pravosuđe), ali, sa druge strane, 
većinsko je mišqewe da nedovoqna preciznost smernica za wen 
rad ostavqa veliki prostor za neefikasnost i podložnost jalo
vim političkim raspravama.

Posebno pozitivnu ocenu dobila je težwa za uspostavqawem 
trasparentnog i odgovornog pravosudnog sistema, a pre svega uvo
đewe transparentne procedure izbora, unapređewa i, naročito, 
smewivawa nosilaca pravosudnih funkcija, što je neophodan 
preduslov za vraćawe poverewa u institucije.

Kada je, pak, reč o kritikama, još tri se izdvajaju – ocena da su, 
s obzirom na količinu neophodnih ulagawa, rokovi za uvođewe 
novog sudskog sistema preambiciozni, kao i da je potrebno odvo
jiti buxet za pravnu pomoć od opšteg buxeta za pravosuđe i posve
titi veću pažwu pravima građana. 

Uzimajući u obzir stawe u kome se nalazi pravosudni sistem u 
Srbiji i relativno nizak ugled koji uživa u društvu, pristup 
zajedničke odgovornosti i saradwe, uz istovremeno obezbeđiva
we neophodne nezavisnosti sudstvu, koji je prihvaćen u Strate
giji čini se odgovarajući. Postepeni prenos nadležnosti sa 
Ministarstva pravde na Visoki savet pravosuđa, instituciju 
sačiwenu od onih koji bi trebalo najboqe da poznaju probleme u 
ovoj oblasti i budu u stawu da ih rešavaju, čini najznačajniji 
deo Strategije. Od uspešnosti odvijawa tog procesa, odnosno 
pravilne raspodele odgovornosti, u najvećoj meri zavisiće i 
uspeh reforme. 

Svakako, ne postoje gotovi modeli za rešavawe institucio
nalnih problema, što pokazuju rešewa koja su primenila druge 
države. Ono što je najbitnije, a, istovremeno, najteže, jeste uspo
stavqawe ravnoteže između različitih grana vlasti. Čiwenica 
da su Strategijom pokriveni svi aspekti pravosudnog sistema, 
iako u različitoj meri, predstavqa prvi važan korak ka uspeš
noj i efikasnoj reformi.
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Jedan od suštinskih problema, koji je posebno izražen u pra
vosuđu, jeste odsustvo vidqivog novog početka koji bi pratio 
političke promene započete 2000. godine. Za razliku od drugih 
grana vlasti, u pravosuđu je došlo samo do minimalnih perso
nalnih promena. Stoga, osim neophodnih proceduralnih novite
ta, i u pravosuđu je potrebno stvoriti jasna obeležja novog počet
ka koja bi doprinela povratku poverewa. Uspostavqawe novog 
Vrhovnog kasacionog suda, koje je predviđeno Strategijom, a 
potvrđeno novim Ustavom, možda bi moglo da predstavqa simbol 
novog početka, pogotovu što je predviđeno da bude praćeno novim 
sedištem, boqom opremom i platama.

Sledeći važan korak ka uspostavqawu efikasnog pravosudnog 
sistema je uspostavqawe standardizovanog sistema obrazovawa i 
obuke. Tome bi, pre svega, trebalo da doprinose Nacionalni insti
tut za obuku u pravosuđu, institucija prihvaćena u velikom broju 
drugih zemaqa, koja bi trebalo da počne sa radom do 2008. godine.

Konačno, uspostavqawe i striktno poštovawe jasnih kriteri
juma ocene uspešnosti rada pravosuđa, kao i postavqawa, napredo
vawa i smene nosilaca pravosudnih funkcija, trebalo bi da dovede 
do korenitih promena. Ovo će u velikoj meri zavisiti od izvršne 
vlasti, naročito Ministarstva finansija, a, u krajwoj meri, od 
parlamenta kojoj su to ministarstvo i cela Vlada odgovorni.

Strategija za borbu protiv korupcije

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije trebalo bi da 
predstavqa skup mera i aktivnosti koje će državni organi pred
uzimati kako bi se borili protiv korupcije. Međutim, može se 
bez svake sumwe zakqučiti da ova Strategija pre predstavqa 
interno nekonzistentan spisak lepih (i ne tako lepih) žeqa. 

Što se konzistentnosti tiče, možda je najboqe krenuti od počet
ka teksta. Prvi pasus kaže: „Korupcija je jednako štetna pojava u 
društvima na svim nivoima razvoja. U društvima na putu demo
kratskog preobražaja problem je veći i teži, jer nove potrebe dik
tiraju brojne zadatke...” Postavqa se pitawe – da li je korupcija 
jednako štetna pojava u svim društvima (prva rečenica), ili je 
ona ipak veći problem u zemqama u tranziciji (sledeća rečenica). 
Ovo treba samo da bude primer za to kako je Strategija napisana i 
koliko se o ozbiqnim stvarima ozbiqno razmišqalo.

Što se definicije korupcije tiče, čini se da je korupcija 
definisana preširoko, odnosno kao „odnos koji se zasniva zlou
potrebom ovlašćewa u javnom ili privatnom sektoru u ciqu sti
cawa lične koristi ili koristi za drugoga”. Ovakva definicija 
je loša zato što je nužno definisati šta se onda smatra zloupo
trebom. Naročito, šta se tačno smatra „zloupotrebom ovlašće
wa u privatnom sektoru radi sticawa lične koristi”, i kako 
pojam „zloupotreba” razgraničiti od običnog pojma „upotreba”.
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Kao ciq Strategije je navedeno „smawewe korupcije i postiza
we antikorupcijske kulture na nivou razvijenih evropskih zema
qa”, što se može okarakterisati kao nedovoqno precizno. Prvo, 
nivo korupcije veoma varira čak i između „razvijenih evropskih 
zemaqa” (Finska i Italija, na primer), a drugo, nisu navedeni 
indikatori na osnovu kojih će se pratiti ostvarivawe ovog ciqa. 
Nejasno definisan ciq može dovesti do situacije u kojoj se 
uopšte ne zna da li je ispuwen ili ne, kao i koliko smo daleko od 
ispuwavawa ciqa, da li mu se približavamo ili ne. 

Pretpostavka je da će se ovaj ciq postići kada se ispuni 16 
navedenih potciqeva. Neki od wih su sasvim jasni i opravdani 
(može se pretpostaviti da oni zaista predstavqaju preduslov 
ispuwewu osnovnog ciqa Strategije), poput „otvorenog i tran
sparentnog postupka planirawa i korišćewa buxetskih sredsta
va, i javne kontrole korišćewa buxetskih sredstava”. Međutim, 
neki od navedenih potciqeva su prilično nejasni, ili nedovoq
no precizni, na primer „trajno otklawawe uslova za nastanak i 
razvoj korupcije”. Šta to tačno znači i kako će se to uraditi 
ostaje potpuno nedefinisano.

Uzroci korupcije su definisani prilično šturo i neodre
đeno. Na primer, struktura vlasništva u privredi se smatra 
izvorom korupcije (verovatno opravdano), ali se iz nekog raz
loga i „transformacija vlasništva” smatra izvorom korupci
je. Na stranu to što se uobičajeni izraz „privatizacija” naziva 
„transformacijom vlasništva”, postavqa se pitawe opravda
nosti stavqawa privatizacije (ako se pod transformacijom 
uopšte misli na privatizaciju), u jedan od uzroka korupcije. 
Kao još jedan nejasan uzrok korupcije navodi se „nepoštovawe 
tržišnih zakonitosti”. Ostaje potpuno nejasno ko ne poštuje 
tržišne zakonitosti i šta to uopšte znači („nepoštovawe 
tržišnih zakonitosti” ima smisla kao i „nepoštovawe zakona 
gravitacije”). Kao jedan od ekonomskih uzroka navedeno je i 
siromaštvo. Ponovo se postavqa pitawe čije siromaštvo i 
kako to ono utiče na korupciju. Da li se tu misli na siromaš
tvo zaposlenih u državnom sektoru koji se trude da dostignu 
dobar nivo životnog standarda putem primawa mita, ili se 
misli na siromašne delove populacije. U svakom slučaju, pot
puno nedefinisano i nejasno. Standardno razmišqawe u obla
sti ekonomske analize korupcije je da je siromaštvo posledica, 
a ne uzrok korupcije. Kao politički uzroci korupcije su nave
deni mawe-više svi uzroci na koje se uobičajeno misli, ali je 
nejasno na koji način, recimo, „neizvestan državnopravni sta
tus”, ili „nepostojawe konsenzusa o strateškim ciqevima raz
voja države” utiče na korupciju. Što se pravnih uzroka tiče, 
utisak je da su odabrani pravi uzroci: neprimewivawe ili 
selektivno primewivawe propisa, postojawe pravnih prazni
na, neusklađenost propisa.
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Posledice korupcije su grupisane u dve oblasti: ekonomske i 
društveno-političke. Ekonomske posledice su mawe-više 
nesporne, poput ugrožavawa tržišne ekonomije, smawewa druš
tvenog proizvoda, umawewa investicija, ili porasta siromaš
tva. Međutim, navedena je i sledeća posledica – povećawe zaduže
nosti zemqe. Mehanizam povećawa zaduženosti zemqe usled viso
ke korupcije je potpuno nejasan i nepoznat u ekonomskoj litera
turi, a nije ni jasno koji bi mehanizam mogao da do toga dovede. 
Takođe, sama zaduženost se ne može nužno posmatrati kao loša 
stvar. Finansirawe putem zaduživawa nije samo po sebi, odno
sno ne mora da bude, inferioran način finansirawa.

Nakon izlagawa posledica korupcije, Strategija se nastavqa 2. 
Poglavqem, koje se bavi davawem preporuka po određenim obla
stima. Oblasti ima ukupno šest: politički sistem; pravosudni 
sistem i policija; sistem državne uprave, teritorijalne autono
mije, lokalne samouprave i javnih službi; sistem javnih finan
sija; privredni sistem; mediji; učešće građana i civilnog druš
tva u borbi protiv korupcije.

Sledi kratki prikaz osnovnih mera koje su predložene za svaku 
od ovih oblasti, uz prikaz elemenata iz Akcionog plana za spro
vođewe Strategije koji je usvojen krajem 2006. godine.

Politički sistem

Generalno, preporuke su suviše opšte, na primer „povećawe 
efikasnosti nadzorne funkcije Narodne skupštine”, ili „jača
we javnosti i transparentnosti rada državnih organa”. To su, 
naravno, neophodne reforme, ali je nejasno šta to tačno podrazu
meva. Pretpostavqamo da je ideja bila da se ovakve preporuke 
detaqnije opišu Akcionim planom. Međutim, ni Akcioni plan 
ne daje sasvim jasne odgovore na konkretna pitawa vezana za pre
poruke iz Strategije. Iako su pojedine akcije precizirane, reci
mo „Omogućiti strankama pristup informacijama od javnog zna
čaja u prostorijama državnih organa” i daqe je ostalo dosta neja
snih akcija, na primer „izvršewe propisanih mera radi obezbe
đivawa prava na žalbu u slučajevima kršewa prava na dostupnost 
informacija”. Takođe, od Akcionog plana se očekivala i okvirna 
procena troškova za sprovođewe pojedinih akcija. Međutim, 
uglavnom smo ostali uskraćeni za te informacije. U poqu 
„Potrebni resursi” se uglavnom nalaze sledeći podaci „Nisu 
potreba dodatna sredstva”, ili „Potrebna su sredstva za radne 
grupe, ekspertize i organizacije okruglih stolova”.

Pojedine preporuke su ipak sasvim jasne i, čini se, potpuno 
opravdane. Kao primer možemo navesti preporuku da se „ogra
niči imunitet na nastupe i izjave date povodom vršewa javnih 
funkcija (materijalni imunitet)”, ili „obezbeđivawe posebne 
kontrole usklađenosti propisa i wihove konzistentnosti sa 
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stanovišta borbe protiv korupcije”. Posebno treba pohvaliti 
posledwu preporuku. Čiwenica je da za sada niko nije eksplicit
no zadužen da izvrši ovakvu analizu propisa. Republički sekre
tarijat za zakonodavstvo, doduše, vrši ograničenu kontrolu 
usklađenosti propisa sa Ustavom i drugim zakonima, ali, imaju
ći u vidu kapacitet Sekretarijata i broj propisa koje treba oce
niti, jasno je da oni ne mogu dovoqno kvalitetno da obavqaju tu 
funkciju. Čini se da je neophodno da neko novo, stručno, odnosno 
operativno telo, obavqa taj posao. 

Pravosudni sistem i policija

Stiče se utisak da je ovaj deo preporuka najkonkretnije i najja
snije napisan. Jednostavno, dobar deo preporuka ne zahteva dodat
na poboqšawa i u tom smislu se može pohvaliti. Što se tiče 
ocene sadržaja preporuka, one deluju prilično konzistentno. 

Čini se da je osnovna ideja ove grupe preporuka da se pravosuđu i 
policiji ponude i štap i šargarepa, odnosno da se povećaju i pra
va i obaveze pravosuđa i policije. Što se prava tiče, predviđa se 
obezbeđivawe odgovarajućih zarada i uslova za rad nosilaca pravo
sudnih funkcija, uspostavqawe stalnosti funkcije nosilaca jav
notužilačkih funkcija, samostalnost pravosudnog buxeta, obezbe
đivawe odgovarajućih zarada i uslova za rad policajaca. Zanimqi
vo je primetiti da je u koloni „potrebni resursi”, za obezbeđivawe 
odgovarajućih zarada kako pravosuđa tako i policije upisano „da se 
za sada ne mogu utvrditi finansijska sredstva”. Takođe, nejasno je 
zašto je „obezbeđivawe odgovarajućih zarada” stavqeno u nadle
žnost Ministarstva finansija, a ne ministarstava pravde i unu
trašwih poslova, ili barem cele vlade.

Što se štapa tiče, Strategijom su date sledeće preporuke: uvo
đewe disciplinske odgovornosti nosilaca pravosudnih funkci
ja, uvođewe periodične obavezne analize rada organa otkrivawa, 
gowewa i suđewa, suzbijawe korupcije unutar sudske uprave, oba
vezna naknadna kontrola odluke tužilaštva u slučajevima u koji
ma nisu pokrenuti ili su obustavqeni postupci za krivična dela 
sa elementima korupcije, ili u slučajevima odugovlačewa kri
vičnog postupka.

Sistem državne uprave, teritorijalne autonomije, lokalne 
samouprave i javnih službi

Ovaj deo preporuka je prilično neprecizan i pun opštih mesta. 
Iako se u naslovu pomiwu teritorijalne autonomije, lokalne samo
uprave i javne službe, one su u preporukama ostale potpuno igno
risane. Sve preporuke se odnose iskqučivo na državnu upravu u 
užem smislu reči i suštinski se mogu svesti na preporuke koje 
su iznete u Strategiji reforme državne uprave. Od konkretnih 
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stvari se može primetiti i pohvaliti preporuka da se „uvede 
princip rotacije službenika organa uprave i javnih službi na 
radnim mestima podložnim korupciji”, mada se to već sprovodi 
u pojedinim državnim organima.

Utisak je da je ovaj deo Strategije nedovoqno kvalitetno napi
san, posebno imajući u vidu mnogobrojne ocene da su upravo 
državna uprava, organi lokalne samouprave i javne službe najvi
še izložene korupciji. Potpuno je nejasno zdravstvo, školstvo, 
ili inspekcije ovde nisu uopšte pomenute. Takođe, nije čak ni 
naglašeno u kom pravcu će ići borba protiv korupcije na lokal
nom nivou.

Sistem javnih finansija

Preporuke koje se odnose na sistem javnih finansija su uglavnom 
jasne i relativno precizne. Naravno, i ovde ima nejasnih i suvi
še opštih preporuka poput „unapređewe postojećih propisa o 
radu Trezora”, ili „usklađivawe poreskih propisa sa propisima 
Evropske unije”, koja je bespredmetna, jer EU kao takva ne napla
ćuje poreze, pa samim tim ni nema svoje propise. Ako se mislilo 
na neku konkretnu direktivu, ili konkretno rešewe koje je pri
meweno u nekoj od država članica, trebalo ju je navesti.

Preporuke se odnose kako na prihodnu stranu buxeta, tako i na 
rashodnu, ali i na proceduru prikupqawa javnih prihoda i na 
procedure trošewa javnog novca. Dotaknute su reforme i boqa 
kontrola rada Poreske uprave i Uprave carina, a predložene su i 
određene izmene procedure javnih nabavki.

Privredni sistem

Deo koji se bavi privrednim sistemom je prilično nekonzisten
tan, kako interno, tako i sa ostatkom Strategije. Iako je prva 
preporuka za svaku pohvalu – „Ograničewe uloge države u privre
di na postavqawe osnovnih pravila za pošteno nadmetawe, slo
bodu ugovarawa, stvarawe okružewa pogodnog za efikasno poslo
vawe, kao i na regulisawe većih poremećaja na tržištu” – stiče 
se utisak da je to prilično neiskreno, ili možda neznalački 
navedeno, imajući u vidu ostale preporuke. 

Takođe, zanimqiva je i preporuka da se „uvede nezavisno telo 
za kontrolu procesa privatizacije” u godini kada privatizaci
ja društvenog sektora treba da se završi. Nejasno je i zašto je 
preporuka „ustanovqavawe obavezne unutrašwe kontrole u jav
nom sektoru” stavqena u ovo poglavqe, a ne u poglavqe koje se 
bavi upravom i javnim službama. Jedna od preporuka je i „zasni
vawe nezavisne spoqne revizije računovodstvenog poslovawa 
najvećih privrednih subjekata”. Smatramo da je ovo potpuno 
nepotrebno kada se radi o privatnim preduzećima, čijim se 
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akcijama ne trguje na berzi. Jednostavno, transparentnost wiho
vog poslovawa treba da podrazumeva plaćawe poreza i da se na 
tome završi, ako oni procene da im tako odgovara. Sve ostalo se 
opravdano može smatrati narušavawem privatnosti. Takođe, 
nije jasno kakve to veze ima sa korupcijom.

Zaista je čudno da je ovom poglavqu posvećeno tako malo mesta. 
Imajući u vidu teorijske, ali i empirijske dokaze da je državna 
intervencija u privredi osnovni generator korupcije, prosto je 
neverovatno da su preporuke ostale ovako površne. Ni jednom 
rečju nisu pomenute spoqna trgovina, dozvole, saglasnosti, 
inspekcijski nadzor, državno uspostavqeni i održavani mono
poli, barijere ulasku u granu, cele oblasti urbanizma i građevi
narstva, javnih preduzeća i slično.

Mediji

Što se medija tiče, pre svega, nesporna je wihova velika uloga u 
sprečavawu korupcije. Međutim, diskutabilne su mnoge od pre
poruka koje su iznete u Strategiji, a naročito preporuka da se 
izvrši „razgraničewe delatnosti oglašavawa i informativne 
funkcije unutar medija”. Sama preporuka nije jasna u smislu kako 
to uraditi, odnosno kako naterati medije da to urade bez naruša
vawa nezavisnosti medija. U demokratskim državama mediji sami 
formulišu svoju uređivačku politiku i dozvoqeno im je da 
izveštavaju pristrasno, ako tako žele.

Akcioni plan sugeriše sledeće aktivnosti: organizacija javne 
rasprave na temu, analiza propisa i eventualna priprema izmene 
propisa i wihovo usvajawe i starawe o nezavisnosti i objektiv
nosti medija. Naravno, najviše može da nas zabrine druga tačka, 
odnosno eventualna priprema izmene propisa, što može da zna
či mnogo toga. Takođe, potpuno je nejasno šta znači (a nije raz
jašwena ni Akcionim planom) sledeća preporuka „propisivawe 
sankcija za trgovinu medijskim uticajem”. 

Učešće građana i civilnog društva u borbi protiv korupcije

Sasvim je jasno da je aktivno učešće civilnog društva jedna od 
pretpostavki za smawewe nivoa korupcije. Jednostavno, neopho
dan je neki „outsider”, jer se državni aparat neće reformisati 
sam od sebe, bez spoqnih pritisaka. Preporuke se uglavnom svode 
na informisawe i edukaciju građana, kao i na „ukqučivawe udru
žewa građana u aktivnosti državnih organa u borbi protiv 
korupcije”, što se generalno može oceniti kao dobro. Međutim, 
jedna od potencijalno opasnih preporuka glasi „obezbeđivawe 
potpune transparentnosti finansijskog poslovawa i rada udru
žewa građana”. Ovakva preporuka može, naročito u Srbiji, da 
zvuči kao verodostojna pretwa („ukoliko nismo zadovoqni 
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Vašim izborom slučajeva korupcije, poslaćemo Vam finansijsku 
policiju”) unapred da odbije pojedina udružewa građana od 
ozbiqnog i nepristrasnog ukazivawa na korupciju u državnim 
organima.

Zakon o sprečavawu prawa novca

Glavni ciq donošewa Zakona o sprečavawu prawa novca iz 2004. 
godine bio je da se značajno unapredi efikasnost otkrivawa i spre
čavawa ove kriminalne radwe. Zakonodavac je želeo da preciznije 
definiše obaveze obveznika nego što je to bilo prethodnim zako
nom koji je 2001. godine bio donet na saveznom nivou, čime bi se 
olakšale aktivnosti na poqu sprečavawa prawa novca. 

Tokom izrade zakona, zainteresovani su imali priliku da izne
su svoje stavove. Uprava za sprečavawe prawa novca organizovala 
je sastanke i seminare na kojima su državni organi koji su dužni 
da se bore protiv prawa novca upoznati sa rešewima u Predlogu 
zakona, a deo mišqewa koja su izneli inkorporiran je u Zakon. 
Uprava je, takođe, organizovala i niz seminara za obveznike, na 
kojima su upoznati sa novinama koje unosi novi Zakon. I posle 
stupawa na snagu Zakona, Uprava je ostala u redovnom kontaktu sa 
obveznicima i državnim organima.

Ovaj zakon, pre svega, definiše prawe novca i propisuje 
radwe i mere koje se preduzimaju radi wegovog otkrivawa i 
sprečavawa. Wime se, takođe, uređuje i nadležnost Uprave za 
sprečavawe prawa novca, kao i drugih organa zaduženih za 
sprovođewe ovog zakona. Zakon definiše i obveznike koji su 
dužni da preduzimaju radwe i mere za otkrivawe i sprečavawe 
prawa novca, kao i te radwe i mere. Svakako najznačajnija oba
veza je identifikacija stranke pri svakoj transakciji (goto
vinskoj ili bezgotovinskoj), ili pri više međusobno poveza
nih transakcija, čiji je iznos 15.000 evra ili više, u dinar
skoj protivvrednosti.

Posebni odeqci zakona posvećeni su obavezama preduzeća za 
reviziju, ovlašćenih revizora i pravnih i fizičkih lica koja 
su odgovorna za vođewe poslovnih kwiga ili se bave poreskim 
savetovawem, kao i evidenciji, zaštiti i čuvawu podataka. Ove 
obaveze precizno su određene, i navedeni obveznici dužni su da u 
slučaju sumwe da se radi o prawu novca o tome obaveste Upravu. 
Karakteristično je da na osnovu mišqewa Ministarstva pravde 
ova obaveza nije uvedena i za advokate i advokatske kancelarije. 
Ovu obavezu, inače, zahtevaju međunarodni standardi, a, pre svega, 
druga Direktiva Evropske Unije o sprečavawu korišćewa finan
sijskog sistema u svrhe prawa novca. Direktiva eksplicitno 
propisuje obavezu za advokate da prijavquju sumwive transakcije 
svojih klijenata prilikom zastupawa klijenata u određenim 
poslovima koji nisu ekskluzivno advokatski. 
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Kada je reč o zaštiti podataka, sve informacije i dokumenta
cija zaštićeni su službenom tajnom i mogu se koristiti iskqu
čivo u skladu sa Zakonom. To znači da se mogu proslediti samo 
nadležnim državnim organima ili državnim organima stranih 
država i međunarodnim organizacijama pod uslovom reciproci
teta, kao i na osnovu potpisanih sporazuma o saradwi i razmeni 
podataka. Dodatni uslov je da je država kojoj se podaci prosleđuju 
uredila zaštitu ličnih podataka. Što se tiče evidencije, u Zako
nu su definisani i navedeni svi podaci o kojima su obveznici i 
Uprava dužni da vode evidenciju. U odnosu na ranije važeći 
zakon, povećani su broj i vrsta podataka, s ciqem da se omogući 
potpunija evidencija i pretraga po različitim parametrima. U 
skladu sa međunarodnim standardima, određen je i rok u kojem su 
obveznici dužni da čuvaju podatke i dokumentaciju. 

Zakon, takođe, definiše nadzor nad izvršavawem Zakona. Kao 
institucije koje su nadležne za nadzor navode se Uprava za spreča
vawe prawa novca, Narodna banka Srbije, ministarstvo nadležno 
za unutrašwe poslove, ministarstvo nadležno za finansije, 
Komisija za hartije od vrednosti i ostali inspekcijski organi 
koji su, u skladu sa drugim zakonima, nadležni za obavqawe inspek
cijskog nadzora. Zakonom su, isto, značajno izmewene kaznene 
odredbe u odnosu na prethodni zakon i uvećane u skladu sa Zakonom 
o privrednim prestupima i Zakonom o prekršajima. Krivično 
delo prawa novca je, inače, u skladu sa kodifikacijom krivičnog 
zakonodavstva uređenim novim Krivičnim zakonikom.

Najznačajnije ocene Zakona dali su Savet za borbu protiv 
korupcije i OEBS, pri čemu je u kritici predwačila domaća 
institucija. Naime, Savet je kao glavne nedostatke naveo sledeće:

•	 Nejasan koncept prawa novca – prema Savetu, umesto „pri
krivawa nelegalno stečene imovine”, trebalo bi da stoji 
„uvođewe nelegalno stečenog novca u legalne finansijske 
tokove”;

•	 Diskutabilna nezavisnost Uprave za sprečavawe prawa nov
ca, pošto je sastavni deo Ministarstva finansija;

•	 Privilegovan položaj ministra finansija – uređuje metodo
logiju i proceduru za sprečavawe prawa novca i ima diskre
ciono pravo da oslobodi određene obveznike prijavqivawa 
finansijskih transakcija koje prelaze EUR 15.000;

•	 Ne postoje sankcije za izostanak ispuwewa obaveze državnih 
organa da daju informacije Upravi;

•	 Prevelik broj privrednih subjekata u obavezi da sarađuje sa 
Upravom – prema Savetu, obaveza da se kontroliše širok 
spektar transakcija zagušiće Upravu.

Za razliku od Saveta, OEBS je u svojoj oceni nešto uravnoteže
niji:

•	 Definicija prawa novca „u suštini” u skladu sa Evropskom 
konvencijom o prawu novca;
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•	 Nejasna definicija porekla imovine od prawa novca – da li je 
to poreklo samo direktno ili i indirektno. Pitawe je gde se 
prekida veza između ilegalno stečene imovine i legalnog 
biznisa. OEBS ističe poseban značaj ovoga u procesu priva
tizacije;

•	 Nejasan mehanizam oduzimawa nelegalno stečenog profita. U 
Srbiji je propisana konfiskacija nelegalno stečene imovi
ne, ali je, prema OEBS, pitawe koliko je to efikasno u raz
vijenim šemama prawa novca;

•	 Preširoka lista obveznika što dovodi do prenatrpanosti 
Uprave materijalima;

•	 Nepostojawe obaveze institucija koje su makar i delimično 
finansirane iz buxeta, što je, prema OEBS, posebno proble
matično za Agenciju za privatizaciju.

Zakon o sprečavawu novca svakako je doneo pozitivne novine u 
odnosu na prethodno važeći zakon. Pre svega, detaqno su defini
sane obaveze obveznika, jasno određene institucije zadužene za 
sprovođewe Zakona i kaznene odredbe usklađene sa težinom kri
vičnog dela. S druge strane, Zakon sadrži nekoliko značajnih 
nedorečenosti koje imaju negativne posledice: sama definicija 
prawa novca nije dovoqno jasna, preširoka je lista obveznika 
što je dovelo do zagušenosti Uprave (oko 1.000 slučajeva dnevno) 
i nemogućnosti da materijali budu adekvatno obrađeni, nezavi
snost Uprave diskutabilna i u najvećoj meri zavisi od ličnosti 
ministra finansija, a odsustvo sankcija, praktično, dovodi do 
nepostojawa obaveze državnih organa da daju odgovarajuće infor
macije Upravi.

Iako je do sada 0,2% finansijskih transakcija oceweno kao 
sumwivo, što je u okviru evropskog proseka, nesrazmera između 
registrovane sume nelegalnog profita i sume registrovane kao 
sumwive transakcije (približno 5:1) ukazuje na to da se Zakon ne 
sprovodi efikasno. Ako ovome dodamo da do sada praktično nije 
bilo presuda za prawe novca, već samo veliki broj izveštaja, 
mali broj registrovanih sumwivih transakcija, i još malobroj
nije aktivnosti tužilaštva i policije, jasno je da je u ovoj obla
sti ostalo još mnogo toga da bude urađeno.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja 
usvojen je u novembru 2004. godine. Postojala su četiri osnovna 
razloga za wegovo donošewe:

•	 mogućnost da građani efikasno kontrolišu državne organe, 
što je preduslov za postojawe istinski demokratskog društva;

•	 povezano sa prethodnim, postojawe pravnih pravila o slo
bodnom pristupu informacijama od javnog značaja ukazuje na 
stepen razvoja demokratije u svakom društvu;



152 Korupcija u Srbiji pet godina kasnije

•	 obezbeđivawe neophodnih uslova za efikasan rad javnih 
glasila koja imaju specifičnu ulogu u kontroli državnih 
organa;

•	 ispuwavawe zahteva Saveta Evrope (Komitet ministara ove 
međunarodne organizacije doneo je u februaru 2002. godine.
Preporuku o pristupu javnim dokumentima kojom je pozvao 
države članice da donesu pravna pravila koja će obezbeđiva
ti interese pojedinaca za efikasnom kontrolom rada držav
nih organa. U Preporuci su definisani i pravni standardi 
kojih se prilikom donošewa novih pravila treba držati).

Kqučnu ulogu u pripremi ovog zakona imao je civilni sektor. 
Naime, Centar za unapređewe pravnih studija iz Beograda pri
premio je model zakona koji je poslužio kao osnova za predlog 
zakona koji je usvojila srpska Vlada u julu 2003. godine. Među
tim, zbog raspuštawa skupštine koje je ubrzo usledilo, zakon 
je, uz mawe izmene, usvojen tek u novembru sledeće godine. To se u 
velikoj meri dogodilo zahvaqujući aktivnostima NVO, a, pre 
svega, Koalicije nevladinih organizacija za slobodu pristupa 
informacijama, osnovane na inicijativu Fonda za otvoreno 
društvo. 

Zakon, pre svega, definiše pojmove informacije od javnog 
značaja i organa javne vlasti, utvrđuje opravdani interes javno
sti da zna, kao i ograničewa prava na pristup ovom tipu infor
macija. Zakon, takođe, ustanovqava instituciju Poverenika za 
informacije od javnog značaja, određuje wegov položaj i nadle
žnosti, kao i pravila o zaštiti prava tražioca pred wim. Osim 
toga, Zakonom su definisana pravila o načinu ostvarewa prava 
garantovanih zakonom u postupku pred organom javne vlasti, kao 
i mere za unapređivawe javnosti wihovog rada. Konačno, zakon 
propisuje i naknadu štete, odnosno novčane kazne, ukoliko organ 
vlasti neopravdano uskrati ili ograniči prava na pristup 
informacijama od javnog značaja.

Informacija od javnog značaja kojom raspolaže organ javne vla
sti definisana je zakonom kao informacija o svemu onome o čemu 
bilo ko ima opravdani interes da zna, dok definicija organa javne 
vlasti obuhvata ne samo sve državne organe, organe teritorijalne 
autonomije i lokalne samouprave, već i lica kojima je povereno 
vršewe javnih ovlašćewa, kao i pravna lica koje osniva ili 
finansira u celini, odnosno u pretežnom delu, državni organ.	

Kada je reč o opravdanom interesu javnosti da zna, zakon utvr
đuje da on postoji uvek kada se radi o informacijama koje se odno
se na ugrožavawe, odnosno zaštitu zdravqa stanovništva i pri
rodne sredine, kao i kada se radi o informacijama koje su nastale 
u radu ili u vezi sa radom organa vlasti i informacijama koje su 
starije od dvadeset godina. 

Zakon definiše načelo jednakosti u korišćewu prava, i to 
pre svega sledećih: prava da bude saopšteno da li organ javne 
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vlasti poseduje određenu informaciju od javnog značaja, odno
sno da li je ona inače dostupna, zatim prava na uvid u dokument 
koji sadrži informaciju od javnog značaja, prava na kopiju tog 
dokumenta, kao i prava na dostavu. 

Zakon propisuje i ograničewa ovog prava: 
•	 ugrožavawe života, zdravqa, sigurnosti ili nekog drugog 

važnog dobra nekog lica; 
•	 ugrožavawe, ometawe ili otežavawe sprečavawa ili otkri

vawa krivičnog dela, optužewa za krivično delo, vođewa 
pretkrivičnog postupka, vođewa sudskog postupka, izvrše
wa presude ili sprovođewe kazne, ili nekog drugog pravno 
uređenog postupka, ili fer postupawa i pravičnog suđewa; 

•	 ozbiqno ugrožavawe odbrane zemqe ili javne bezbednosti; 
•	 bitno umawewe sposobnosti vlade da upravqa ekonomskim 

procesima u zemqi, ili bitno otežavawe ostvarewe oprav
danih ekonomskih interesa; 

•	 ukoliko bi odavawe informacija koje su označene kao tajne 
moglo da dovede do teških pravnih ili drugih posledica po 
interese zaštićene zakonom koji pretežu nad interesom za 
pristup informaciji.

Najzad, iz opšteg pravnog režima pristupa informacijama od 
javnog značaja iskqučene su one informacije koje nisu javnog 
karaktera, odnosno ukoliko bi se wima povredilo pravo na pri
vatnost, pravo na ugled ili neko drugo pravo lica na koje se tra
žena informacija lično odnosi.

Što se tiče pravila o načinu ostvarewa prava garantovanih 
zakonom u postupku pred organom javne vlasti, najznačajnija je 
odredba da tražilac ne mora da navede razloge za podneti zah
tev. Zakon, takođe, propisuje rokove u kome su ovi organi u oba
vezi da na te zahteve odgovore (najduže 15 dana), kao i naknade 
nužnih troškova za izradu kopije dokumenta koji sadrži tra
ženu informaciju.

Organ javne vlasti u obavezi je i da prosledi primqeni zahtev 
Povereniku za javne informacije u slučaju kada nađe da se doku
ment koji sadrži traženu informaciju ne nalazi u wegovom 
posedu. Zakon definiše i pravila o postupawu Poverenika u 
ovom slučaju, kao i u slučaju pritužbe na odluku organa javne 
vlasti i tzv. ćutawa administracije. Poverenik, takođe, raspo
laže mogućnošću da samostalno sprovodi istrage, a zakon sadr
ži i odredbe o pravnoj snazi, odnosno obaveznosti rešewa i 
zakqučaka koje je doneo, kao i odredbe o pravnom leku protiv 
wegovih odluka.

Inače, u osnovi ideje na kojoj počivaju odredbe kojima se usta
novqava Poverenik i definišu precizna pravila o wegovom 
izboru i prestanku mandata, položaj i nadležnosti, leži namera 
da se osigura wegov nezavisan položaj, te se one u velikoj meri 
oslawaju na pravila o imenovawu i razrešewu sudija.
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Zakon predviđa i nekoliko različitih pravnih mehanizama za 
unapređivawe javnosti rada organa vlasti, među kojima su najzna
čajniji sledeći:

•	 obaveza Poverenika da objavi i održava ažurnim priručnik 
sa praktičnim uputstvima za efikasno ostvarivawe zakon
skih prava i upoznaje javnost sa wegovom sadržinom;

•	 obaveza organa javne vlasti da imenuje portparola koji, izme
đu ostalog, prima zahteve i pruža tražiocima neophodnu 
pomoć za ostvarivawe wihovih prava, prima pritužbe na 
rad organa vlasti i stara se o nosačima informacija, kao i 
da objavquje redovni godišwi informator sa podacima o 
svom radu;

•	 obaveza državnih organa da sprovedu obuku zaposlenih u vezi 
sa wegovim sprovođewem;

•	 obaveza portparola da Povereniku podnose redovan godiš
wi izveštaj sa podacima bitnim za ostvarivawe prava na 
pristup javnim informacijama.

Prema zakonu, organi javne vlasti odgovaraju za štetu nastalu 
time što javno glasilo nije moglo da objavi informaciju pošto 
mu je organ vlasti neopravdano uskratio ili ograničio prava na 
pristup informacijama od javnog značaja, a za kršewe odredbi 
ovog zakona u sferi prekršajnih sankcija propisane su novčane 
kazne. Konačno, za nadzor nad sprovođewem ovog zakona zaduženo 
je ministarstvo nadležno za poslove informisawa.

Sveobuhvatnu ocenu Zakona i wegove primene dala je već pret
hodno pomenuta Koalicija za slobodu pristupa informacijama. 
Koalicija je, naime, u periodu od 1. januara 2005. do 30. juna 2006. 
godine, sprovela monitoring primene Zakona. Osnovni zakqučak 
sadržan u izveštaju o monitoringu jeste da su problemi u imple
mentaciji Zakona najmawe posledica samog zakonskog teksta, a kao 
tri najznačajnije prepreke wegovoj uspešnijoj primeni navode se:

Najveću opasnost za primenu Zakona predstavqa mogućnost 
derogirawa wegovih pravila odredbama drugih zakonskih teksto
va. To je, pre svega, učiweno Zakonom o policiji kojim je sužen 
obim slobode pristupa informacijama. Problem, takođe, pred
stavqa nepostojawe Zakona o tajnim podacima, kao i odgovaraju
ćeg novog Zakona o zaštiti podataka o ličnosti.

Monitoring je pokazao da ni građani, ni mediji, pa ni nevla
dine organizacije ne koriste u dovoqnoj meri slobodu pristupa 
informacijama.

Kao najčešći problemi sa sprovođewem Zakona u vezi aktivno
sti organa javne vlasti navode se:

•	 nedovoqno poznavawe Zakona, posebno kada je reč o javnim 
službenicima na lokalnom nivou;

•	 česti pokušaji izbegavawa obaveza i dužnosti koje proisti
ču iz Zakona proizvoqnim tumačewem wegovih odredaba ili 
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navođewem tajnosti kao razloga za odbijawe pružawa infor
macija;

•	 prekoračivawe rokova, odnosno tzv. ćutawe administracije 
(skoro u 50 odsto slučajeva upućenih zahteva);

•	 nedovoqni kapaciteti Ministarstva kulture (resornog 
ministarstva zaduženog za nadzor nad sprovođewem Zakona) 
za pokretawe prekršajnih postupaka protiv odgovornih 
ovlašćenih lica koja ne postupaju u skladu sa Zakonom;

•	 neispuwavawe obaveze prosleđivawa zahteva Povereniku u 
slučaju kada organ javne vlasti ne poseduje dokument koji 
sadrži traženu informaciju; 

•	 veliki broj organa javne vlasti još nije postavilo ovlašće
no lice za postupawe po zahtevima u vezi sa Zakonom;

•	 najveći deo državnih organa ne poštuje zakonsku obavezu 
objavqivawa informatora i obuke zaposlenih u vezi sprovo
đewa Zakona.

Kada je, pak, reč o nedostacima samog zakonskog teksta, Koali
cija ukazuje na sledeće: 

•	 nemogućnost podnošewa žalbe Povereniku protiv rešewa 
najviših državnih organa – Narodne skupštine, predsed
nika Republike, Vlade Republike Srbije, Vrhovnog suda 
Srbije, Ustavnog suda i Republičkog javnog tužioca;

•	 nepostojawe obaveze svih organa javne vlasti da objavquju 
informator;

•	 nepostojawe zaštite insajdera – tzv. „duvača u pištaqku”.
Koalicija je, takođe, u svom izveštaju posebno pohvalila rad 

Poverenika za informacije od javnog značaja i wegove kancelarije
Kao što se iz prethodnog moglo videti, Zakon se od samog počet

ka primewuje sa velikim poteškoćama. Jedan od razloga sporog 
sprovođewa jeste da je Poverenik duže vreme bio bez osnovnih 
sredstava za rad (odgovarajućih prostorija, buxeta, pomoćnika). Za 
to je odgovorna Vlada koja nije na vreme obezbedila neophodna sred
stva. Drugi značajan razlog je taj da se zakonom uvodi novo pravo – 
pravo javnosti da zna, što u društvu sa nasleđenom razvijenom 
„kulturom tajnosti” predstavqa veliku novost.

Stoga, neophodan preduslov za istinsku primenu Zakona jeste 
nastavak edukativnih, medijskih i drugih oblika kampawa usmere
nih kako na građane, tako i na organe javne vlasti. Svakako, ne sme 
se zanemariti čiwenica da je u oblasti edukacije već učiwen ozbi
qan pomak, prvenstveno zahvaqujući aktivnostima Poverenika, 
Koalicije i drugih nevladinih organizacija, kao i pojedinih 
međunarodnih organizacija, pre svega Misije OEBS-a u Srbiji.

Osim pojačanih edukativnih aktivnosti, neophodne su i izme
ne samog Zakona, pre svega zbog toga što su najvažniji državni 
organi izuzeti od wegove primene, kao i zbog ograničewa koja 
nisu precizno definisana. Koalicija je, stoga, formulisala 
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amandmane koje je neophodno usvojiti, među kojima su najvažniji 
sledeći:

•	 Obezbeđivawe prava na žalbu Povereniku i protiv rešewa 
Predsednika Republike, Narodne skupštine, Vlade, Vrhov
nog suda, Ustavnog suda i Republičkog javnog tužioca;

•	 Pojačavawe prekršajne odgovornosti u slučaju povrede zako
na;

•	 Obezbeđivawe efikasnog sistema nadzora nad primenom 
Zakona; 

•	 Zaštita „duvača u pištaqke”.
Novim Ustavom Republike Srbije, takođe, uvažena je i prepo

ruka da pravo na pristup informacijama bude uvršteno u korpus 
qudskih prava kao posebno qudsko pravo (član 51). S druge stra
ne, pak, Poverenik za informacije od javnog značaja nije postao 
ustavna kategorija.

Osim prethodno navedenih izmena Zakona, neophodno je obez
bediti i poštovawe principa hijerarhije zakonskih tekstova i 
principa jedinstva pravnog sistema, kao i doneti novi Zakon o 
postupawa sa tajnama i Zakon o zaštiti podataka o ličnosti.

Zakqučak 

Iako je donesen veliki broj zakona koji su pravna podloga za 
direktne politike vlade na planu borbe protiv korupcije, izve
sno je da to nije dovelo do značajnog pomaka na planu direktnih 
politika te borbe. Razloge treba tražiti u sledećem. Prvo, ana
liza je pokazala da mnogi od tih zakona, odnosno dokumenata ne 
sadrže optimalna rešewa, već su na tom planu pravqeni kompro
misi, imajući u vidu političke i druge interese parlamentarnih 
stranaka. To se naročito odnosi na kaznene odredbe. Drugo, i 
verovatno bitnije, pojedina zakonska rešewa nisu primewivana 
(nisu primewivana dosledno, a u nekim slučajevima uopšte nisu 
primewivana), budući da to, s jedne strane, nije bilo u interesu 
parlamentarnih stranaka, a sa druge strane nije bilo odgovaraju
ćih administrativnih kapaciteta. Treće, operativni dokumen
ti, poput strategija (borbe protiv korupcije, odnosno reforme 
pravosuđa) nisu formulisane zbog toga što su za to postojali 
autohtoni politički motivi, već u najvećoj meri pod pritiskom 
međunarodne zajednice i donatora, naročito multinacionalnih 
evropskih organizacija, i uz wihovo aktivno učešće. Zbog toga se 
u takvim dokumentima u velikoj meri nalaze stavovi, odnosno 
žeqe tih organizacija, tj. elementi strategije koji su primereni 
nekim drugim zemqama, pogotovo onima koje od Srbije imaju dale
ko veći administrativni kapacitet.   

Ipak, kqučni uzrok skromnih rezultata u oblasti direktnih 
politika borbe protiv korupcije leži u nedostatku političke 
voqe – borba protiv korupcije nije na vrhu političkih prioriteta 
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vlasti. Postoji nekoliko razloga za tako nešto. Prvo, vlade u 
Srbiji su koalicione, što znači da u wima učestvuje veći broj 
raznolikih stranaka. Unutrašwa stabilnost tih vlada zavisi od 
svojevrsne ravnoteže koja se postiže unutar koalicije, a korupci
ja veoma često igra značajnu ulogu u postizawu takve ravnoteže – ne 
postoji niti jedan podsticaj premijeru takve vlade da otkriva 
korupcione afere wegovih koalicionih partnera, budući da neot
krivene, a ne otkrivene afere te vrste predstavqaju moćno oružje 
za političko ucewivawe partnera i održavawe ravnoteže (stra
ha). Sve i da ne postoji navedeni mehanizam, koalicione vlade su 
nestabilne po samoj svojoj prirodi, tako da nemaju solidnu osnovu 
za snažnu borbu protiv korupcije. Tek stvarawe snažne vlade može 
da stvori preduslov za delotvornu borbu protiv korupcije. 

MEĐUNARODNI ASPEKT BORBE PROTIV KORUPCIJE

Uvod

Vlasti u Srbiji, makar formalno, u središte borbe protiv 
korupcije stavqaju međunarodne standarde i obaveze. Naime, u 
uvodu Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, usvojene 
u decembru 2005. godine, kao polazna osnova navodi se „Sveobu
hvatna politika Evropske unije za borbu protiv korupcije”. 
Osim toga, poseban akcenat stavqa se na „Deset principa za una
pređewe borbe protiv korupcije zemaqa koje pristupaju Evrop
skoj uniji, zemaqa kandidata i ostalih trećih zemaqa”, koji su, 
ujedno, i sastavni deo ove politike1. Imajući u vidu da su evrop
ske integracije proglašene za prioritet, ispuwavawe navedenih 
deset principa svakako bi trebalo da bude u vrhu važnosti agende 
vlasti. Naime, Evropska unija u ovom dokumentu eksplicitno 
zahteva da sve zemqe koje žele da postanu weni članovi moraju ne 
samo da usvoje EU Acquis već i da ratifikuju i primene sve najzna
čajnije međunarodne instrumente borbe protiv korupcije, pri 
čemu se posebno navode odgovarajuće konvencije Ujediwenih 
Nacija, Saveta Evrope i OECD. Prema EU, napredak u eliminisa
wu korupcije i jačawe institucija od suštinske je važnosti za 
daqi razvoj zemaqa Zapadnog Balkana. 

1	 Među tim kriterijumima nalaze se: jasno izražena politička voqa za bor
bu protiv korupcije; usvajawe i primena nacionalnih strategija ili pro
grama borbe protiv korupcije; ratifikacija i implementacija svih naj
značajnijih međunarodnih instrumenata za borbu protiv korupcije; kom
petentna i vidqiva tela za borbu protiv korupcije; otvorenost, kompe
tentnost, odgovornost i transparentnost državne administracije; vođewe 
kampawa za podizawe svesti o ozbiqnosti problema korupcije; jasna i 
transparentna pravila finansirawa političkih partija; stvarawe pod
sticaja za privatni sektor da se uzdrži od korupcije.
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Osim ovog šireg, regionalnog pristupa problemu korupcije, 
Evropska unija je kroz različite vidove odnosa, prvo sa Saveznom 
Republikom Jugoslavijom, zatim Državnom zajednicom Srbija i 
Crna Gora i, konačno, sa Republikom Srbijom, ukazivala na pro
blem korupcije, u najvećoj meri u okviru šire problematike vla
davine prava. Ovo važi i za pregovore o Sporazumu o stabiliza
ciji i pridruživawu, koji su suspendovani u maju 2006. godine 
zbog izostanka pune saradwe sa Haškim tribunalom. Naime, pro
blem borbe protiv korupcije spomiwe se u sedmom odeqku, Prav
da, sloboda i bezbednost, o kome se još nije raspravqalo, u okviru 
dela koji se bavi jačawem institucija i vladavine prava.

Kada je reč o specifičnim pitawima u vezi sa korupcijom koje 
je Evropska komisija pokrenula posle usvajawa predloga Ustava u 
skupštini Srbije, krajem septembra 2006. godine, poseban nagla
sak je stavqen na pitawe nezavisnosti sudstva.

Pregled formalne ispuwenosti međunarodnih standarda

Kada je reč o formalnom ispuwavawu međunarodnih standarda u 
oblasti borbe protiv korupcije, Republika Srbija (do maja 2006. 
godine u državnoj zajednici sa Crnom Gorom) potpisala je i 
ratifikovala niz sporazuma. Ovaj proces odvijao se sporije u 
odnosu na druge zemqe iz okružewa, pre svega zbog nefunkcional
ne državne zajednice Srbije i Crne Gore, formirane u proleće 
2003. godine, u čijoj nadležnosti je bilo ratifikovawe međuna
rodnih sporazuma. Tako je većina konvencija ratifikovana još u 
vreme postojawa Savezne Republike Jugoslavije, neposredno posle 
konstituisawa demokratske vlasti u Srbiji početkom 2001. 
godine.

Ratifikovane su sledeće konvencije:
 1.	Konvencija Ujediwenih Nacija protiv korupcije (2005) 
Ciqevi konvencije jesu unapređewe i jačawe mera za efikasni

ju i uspešniju borbu protiv korupcije i weno sprečavawe, kao i 
olakšavawe međunarodne saradwe i intenzivirawe tehničke 
pomoći, ukqučujući i povraćaj nezakonito stečene imovine. 
Takođe, služi i kao referentna tačka vladama, građanima i dona
torima pri wihovom radu i pruža standarde za oblasti kao što 
su etika u javnom sektoru, pristup informacijama i kodeksi 
ponašawa u privatnom sektoru.

2.	Krivičnopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (2002)
Glavni ciq ovog ambicioznog instrumenta je postizawe efi

kasne saradwe po krivičnim pitawima na međunarodnom nivou. 
Takođe, sadrži dodatne mere krivičnog prava za unapređewe 
međunarodne saradwe u gowewu počinilaca akata korupcije. 
Implementaciju nadgleda GRECO – Grupa država protiv korup
cije. Pokriva široku oblast i dopuwuje postojeće pravne 
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instrumente.2 Prilikom predaje ratifikacionog instrumen
ta, SCG je stavila rezervu i zadržala pravo da odbije zahteve za 
međunarodno-pravnom pomoći „ukoliko se oni odnose na delo 
koje ima karakter političkog dela prema domaćem pravu.” Ova 
rezerva povučena je krajem 2005. godine kada je usvojena izmena 
Zakona o potvrđivawu Krivičnopravne konvencije Saveta 
Evrope o korupciji.

3.	Konvencija Saveta Evrope o prawu, tražewu, zapleni i kon
fiskaciji prihoda stečenih kriminalom (2002)

Značajan instrument u sprečavawu prawa novca, posebno usred
sređen na izvore finansirawa. Ovu konvenciju trebalo bi da 
zameni Konvencija Saveta Evrope o prawu, tražewu, zapleni i 
konfiskaciji prihoda stečenih kriminalom i finansirawu tero
rizma iz 2005. koja još nije stupila na snagu i koja sadrži obavezu 
uvođewa preventivnih mera kao i intenzivirawe međunarodne 
saradwe u ovoj oblasti. Prilikom predaje ratifikacionog 
instrumenta SCG je stavila rezervu prema kojoj će se određene 
mere konfiskacije primewivati samo pod uslovima propisanim 
našim krivičnim zakonodavstvom. Pošto je Odeqewe za pravne 
savete i ugovore Saveta Evrope ocenilo da je navedena rezerva 
neprihatqiva, jer bi ograničila primenu mera konfiskacije 
koje se, prema definiciji o konvenciji, odnose iskqučivo na 
imovinu stečenu izvršewem krivičnih dela, Skupština SCG 
krajem 2005. usvojila je izmene zakona o potvrđivawu Konvencije, 
kojima je ova rezerva povučena. 

4.	Konvencija Ujediwenih Nacija protiv transnacionalnog 
organizovanog kriminala (2001)

Obavezuje zemqe potpisnice da u svom zakonodavstvu predvide 
mere za sprečavawe učešća u organizovanim grupama, čije krimi
nalno delovawe ima za ciq nelegalnu materijalnu dobit, prawe 
novca, korupciju i opstrukciju pravde. Takođe, obavezuje na među
narodnu saradwu u ovoj oblasti. Uz ovu konvenciju istovremeno 
su ratifikovana i dva dopunska protokola za sprečavawe i 
kažwavawe trgovine qudima i krijumčarewa migranata.

5.	Evropska konvencija o međusobnom pružawu pravne pomoći u 
krivičnim stvarima sa dodatnim protokolom (2001)

2	 Među koruptivne aktivnosti koje konvencija pokriva spadaju: aktivno i 
pasivno podmićivawe domaćih i stranih državnih i međunarodnih slu
žbenika, poslanika, pripadnika privatnog sektora, sudija i članova sudo
va; aktivna i pasivna trgovina uticajem; prawe novca kao rezultat korup
tivnih aktivnosti; kwigovodstveni prekršaji povezani s koruptivnim 
aktivnostima. Prema konvenciji, države su obavezne da preduzimaju efi
kasne sankcije i mere koje ukqučuju i lišavawe slobode i ekstradiciju. 
Konvencija sadrži i kriterijume za određivawe jurisdikcije država, 
odgovornost pravnih lica, osnivawe specijalizovanih tela za borbu pro
tiv korupcije itd. 
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Prema ovoj konvenciji, države koje su joj pristupile obavezuju 
se da pružaju najširu pravnu pomoć u svakom postupku koji se 
odnosi na krivična dela čije krivično gowewe spada u nadle
žnost države koja je uputila zahtev. Wome se, takođe, precizira 
procedura te saradwe.

Srbija je, osim prethodno navedenih ratifikovanih konven
cija, potpisala i sledeće konvencije: 

1.	Građanskopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji (2005)
Osnovni ciq Konvencije je da svaka država u svom unutraš

wem pravu obezbedi efikasna pravna sredstva za one koji pretrpe 
štetu koja je posledica korupcije, kako bi oštećeni mogli da 
odbrane svoja prava i interese, ukqučujući i mogućnost da dobiju 
naknadu štete. Konvencija sadrži i definiciju korupcije, koja 
omogućava wenu primenu na korupciju u privatnom i u javnom 
sektoru, kao i na međunarodnom planu. Formalni razlog što kon
vencija još nije ratifikovana jeste loš prevod. Iako je postoja
lo očekivawe da će raspad Državne zajednice ubrzati proces 
ratifikacije i da će do we doći do kraja 2006. godine, nestabil
nost Vlade, usvajawe novog Ustava i prevremeni izbori odložiće 
čitavu proceduru do konstituisawa novog saziva parlamenta, 
odnosno formirawa nove Vlade.

2.	Konvencija Saveta Evrope o prawu, tražewu, zapleni i kon
fiskaciji prihoda stečenih kriminalom i finansirawu 
terorizma (2005)

Kao što je već ranije rečeno, ova konvencija trebalo bi da 
zameni Konvenciju o prawu, tražewu, zapleni i konfiskaciji 
prihoda stečenih kriminalom i to je prvi međunarodni spo
razum koji istovremeno pokriva prevenciju i kontrolu prawa 
novca i finansirawe terorizma. Formalni razlog što kon
vencija još nije ratifikovana takođe je loš prevod. Stoga, i 
ratifikacija ove konvencije moraće da sačeka novi saziv par
lamenta.

3.	Konvencija Saveta Evrope o kompjuterskom kriminalu i 
Dodatni protokol (2005)

Obavezuje zemqe Saveta Evrope i Evropske unije na međusobnu 
saradwu u borbi protiv „sajberkriminala”, a razvijene zemqe da 
u toj borbi pomognu mawe razvijenim zemqama u tehnici i obu
ci. U oblike tog kriminala Konvencija ubraja nedozvoqeni 
pristup informacijama i wihovo ilegalno presretawe, izmenu, 
brisawe i falsifikovawe podataka, ometawe kompjuterskih 
sistema i puštawe u promet hardvera i softvera, čija je namena 
ilegalna. Ostali oblici tog kriminala jesu kršewe autorskih 
i srodnih prava, odnosno piraterija preko Interneta, kao i 
krivotvorewe podataka, odnosno manipulisawe kompjuterskim 
sistemima radi sticawa nezakonite dobiti. I ova konvencija 
još nije ratifikovana zbog lošeg prevoda, odnosno problema s 
tehničkim terminima, kao i zbog toga što nisu stavqene rezerve. 
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Kao i u slučaju prethodne dve konvencije, ratifikacija se očeku
je u novom sazivu parlamenta.

4.	Dodatni protokol uz Krivičnopravnu konvenciju Saveta 
Evrope o korupciji (2005) 

Protokol proširuje opseg Konvencije i dopuwuje odredbe čiji 
je ciq zaštita sudstva od korupcije. Države koje ratifikuju ovaj 
instrument imaju obavezu da usvoje neophodne mere kojima bi se 
krivičnim delom smatralo aktivno i pasivno podmićivawe 
domaćih i stranih arbitara i porotnika.

Republika Srbija, takođe, još nije potpisala Konvenciju OECD 
o borbi protiv podmićivawa stranih službenika, pošto su iz ove 
međunarodne organizacije sugerisali da je za to prerano.

Međunarodna saradwa u borbi protiv korupcije 

Republika Srbija ima razvijenu međunarodnu saradwu u obla
sti borbe protiv korupcije. Učestvuje u većem broju međunarod
nih programa, tela i inicijativa, a odvijaju se i programi bila
teralne saradwe. Svakako, najznačajniji projekti su oni koje 
sprovodi Savet Evrope, bilo sam, bilo zajedno sa Evropskom 
komisijom, od kojih tri imaju regionalni karakter:

1.	Projekat PACO Impact Saveta Evrope. Ovaj projekat podržao 
je implementaciju planova za borbu protiv korupcije u Jugo
istočnoj Evropi. U okviru ovog projekta Ministarstvo prav
de Republike Srbije počelo je uvođewe Planova integriteta 
u okružne sudove i kancelariju okružnog tužioca u Beogra
du. Projekat je završen u julu 2006. godine.

2.	Projekat CARDS Justice – zajednički projekat Saveta Evrope 
i Evropske komisije, čiji je ciq da uspostavi nezavisno, 
pouzdano i funkcionalno sudstvo, kao i da unapredi sudsku 
saradwu na Zapadnom Balkanu. U Srbiji se realizuje u sarad
wi s Ministarstvom pravde i prevashodno je usmeren na 
izgradwu institucionalnih kapaciteta. 

3.	Projekat CARDS Police – zajednički projekat Saveta Evrope i 
Evropske komisije. Ciq projekta je jačawe kapaciteta poli
cije u borbi protiv teških oblika kriminaliteta u Jugoi
stočnoj Evropi. U Republici Srbiji podržano je jačawe 
institucionalnih kapaciteta Ministarstva unutrašwih 
poslova – pre svega Uprave za borbu protiv organizovanog 
kriminala i Uprave kriminalističke policije, kao i raz
vijawe modernog sistema upravqawa granicom.

4.	Saradwa sa Savetom Evrope. Republika Srbija je, takođe, 
aktivna u radu tela i programa Saveta Evrope, kao što su 
Grupa država za borbu protiv korupcije Saveta Evrope (GRE
CO), Program Saveta Evrope protiv korupcije i organizo
vanog kriminala u jugoistočnoj Evropi (OCTOPUS) i Iza
brani komitet eksperata Saveta Evrope za evaluaciju mera za 
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sprečavawe prawa novca (MONEYVAL), a učestvuje i u pro
gramu PACO-Serbia. 

Kao član Grupe država za borbu protiv korupcije Saveta Evrope 
(GRECO), Srbija je odgovorila na prvu i drugu evaluacionu run
du. Evaluacioni tim ovog tela Saveta Evrope posetio je Srbiju u 
septembru 2005, wegov izveštaj usvojen je u junu 2006, a objavqen 
oktobra iste godine.

U izveštaju se ističe da je korupcija u Srbiji značajan pro
blem koji zahvata veliki broj oblasti. Kao sektori u kojima je 
korupcija najizraženija posebno se naglašavaju sudstvo, lokalna 
samouprava, carinska služba, policija i zdravstvo. S druge stra
ne, pozdravqaju se napori koje vlasti ulažu u borbu protiv ove 
pojave i, pri tom, posebno izdvajaju kreirawe strategije za borbu 
protiv korupcije i akcioni plan za weno sprovođewe, kao i 
reformu pravosuđa, čiji je ciq da obezbedi wegov integritet i 
boqe funkcionisawe. 

Izveštaj sadrži i 25 preporuka čije se ispuwewe, kao i pod
nošewe izveštaja o wihovoj realizaciji, očekuje do kraja 2007. 
godine. Najznačajnija preporuka je ukazivawe na potrebu za 
većom specijalizacijom i saradwom tela koja se bave otkriva
wem i gowewem počinioca korupcije. Kada je, pak, reč o držav
noj administraciji, zahteva se brže ustanovqavawe institu
cije Ombudsmana na nivou države, usvajawe i širewe kodeksa 
ponašawa državnih službenika na nacionalnom nivou, pro
širewe postojećih pravila o sukobu interesa na sve državne 
funkcionere, kao i obezbeđivawe odgovarajuće zaštite „duva
ča u pištaqku”. GRECO preporučuje da se uspostavi i odgo
vornost pravnih lica za korupciju, prawe novca i trgovinu 
uticajem, kao i efikasnih, odgovarajućih i odvraćajućih sank
cija. Stepen ispuwenosti ovih preporuka biće ocewen u prvoj 
polovini 2008. godine.

Kada je, pak, reč o saradwi u okviru Programa Saveta Evrope 
protiv korupcije i organizovanog kriminala u jugoistočnoj Evro
pi (OCTOPUS) i Izabranog komiteta eksperata Saveta Evrope 
za evaluaciju mera za sprečavawe prawa novca (MONEYVAL), orga
nizovan je veći broj radionica i konferencija, a Uprava za 
sprečavawe prawa novca, u skladu sa svojim ovlašćewima, 
aktivno sarađuje u ovoj oblasti. Uprava je član i međunarodnog 
udružewa finansijskih obaveštajnih službi – Egmont grupe od 
jula 2003. godine, odnosno od trenutka kada je savezna Komisija 
za sprečavawe prawa novca, osnovana godinu dana ranije Zako
nom o sprečavawu prawa novca, prešla u nadležnost Republike 
Srbije i promenila ime. Članstvo u Egmont grupi je moguće kada 
institucija zadovoqi međunarodno priznate kriterijume, odno
sno kada je u mogućnosti da efikasno i sigurno razmewuje 
finansijske obaveštajne podatke sa srodnim institucijama 
širom sveta. 
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Konačno, u okviru PACO-Serbia, Programa Saveta Evrope pro
tiv korupcije i organizovanog kriminala u Evropi, koji finan
sira i Evropska unija, podržan je projekat borbe protiv ekonom
skog kriminala, prawa novca i finansirawa terorizma, kao i 
kompjuterskog kriminala. Projekat je počeo u decembru 2005. 
godine i trajaće 24 meseca.    

Ciqevi projekta su sledeći:
•	 podrška u izradi nacionalnog zakonodavstva za borbu pro

tiv ekonomskog kriminala i obezbeđivawe wegove usaglaše
nosti s postojećim međunarodnim standardima, kao i otkla
wawe eventualnih neusaglašenosti sa wima;

•	 upoznavawe zakonodavaca, kao i onih koji sprovode zakon, 
sudija i tužilaca, s najboqom praksom u krivičnom pravu i 
sistemu primene zakona u drugim zemqama;

•	 jačawe sistema sprečavawa prawa novca i finansirawa 
terorista kroz trening, poboqšavawe zakonodavstva i raz
vijawe odeqewa za informacione tehnologije u Upravi za 
sprečavawe prawa novca Ministarstva finansija; 

•	 poboqšavawe kapaciteta za borbu protiv kompjuterskog 
terorizma kroz obuku i pomoć za ispuwavawe međunarodnih 
standarda; 

•	 pomoć ratifikaciji i ugrađivawu u nacionalno zakonodav
stvo evropskih ugovora kojima Srbija još nije pristupila 
(posebno Konvencije Saveta Evrope o prawu, tražewu, zaple
ni i konfiskaciji prihoda stečenih kriminalom i finan
sirawu terorizma).

Saradwa sa ostalim međunarodnim organizacijama i stranim 
partnerima. Vlada Republike Srbije aktivno sarađuje i sa drugim 
međunarodnim organizacijama i stranim vladama u oblasti borbe 
protiv korupcije, uz čiju pomoć je održan niz konferencija, semi
nara i radnih poseta, među kojima poseban značaj imaju dve inici
jative pod pokroviteqstvom Pakta za stabilnost: Antikorupcij
ska inicijativa Pakta za stabilnost jugoistočne Evrope (SPAI) i 
Inicijativa za borbu protiv organizovanog kriminala (SPOC).

Republika Srbija učestvovala je u osnivawu SPAI sekretarijata 
u Sarajevu, kao i na seminarima gde se razmewivalo znawe o najbo
qim načinima borbe protiv korupcije, čiji su posebni ciqevi 
bili stvarawe regionalnog okvira za razmenu informacija, 
poboqšavawe regionalne saradwe ustanovqavawem direktnih 
kontakata među pripadnicima ministarstava unutrašwih poslo
va i formulisawe predloga za unapređivawe nacionalnog zako
nodavstva i institucionalnog okvira. Predstavnici Republike 
Srbije redovno učestvuju i na sastancima Saveta SPOC koji se 
održavaju dva puta godišwe i na kojima se razmatraju nacional
ne i regionalne strategije borbe protiv organizovanog krimina
la, kao i pitawa jačawa kapaciteta, zakonodavnih reformi i 
podizawa svesti o ozbiqnosti ovog problema.
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Kada je reč o regionalnoj dimenziji borbe protiv korupcije, 
ovo pitawe je redovno razmatrano i u okviru Procesa saradwe 
zemaqa u jugoistočnoj Evropi (SEECP), kao i Antikorupcione mre
že za ekonomije u tranziciji (ACN).

Republika Srbija sarađuje i sa ostalim međunarodnim organi
zacijama, poput Svetske banke i OECD, kao i agencijama za među
narodnu pomoć drugih zemaqa poput DFID, USAID, OECD, CIDA, 
i drugim relevantnim institucijama u izradi nacrta i primeni 
propisa i strategija za borbu protiv korupcije.

Konačno, ali ne i posledwe, Srbija učestvuje i u Programu Među
narodne trgovinske komore za borbu protiv korupcije, a saradwa je 
uspostavqena i sa Međunarodnom akademijom FBI za sprovođewe 
zakona (ILEA), čije kurseve pohađaju pripadnici Ministarstva 
unutrašwih poslova.

Takođe, u okviru tvining projekta podrške izgradwi institu
cionalnih kapaciteta Ministarstva pravde, ovo ministarstvo, u 
saradwi sa slovenačkom komisijom za sprečavawe korupcije, radi 
na izradi Akcionog plana za implementaciju Strategije borbe 
protiv korupcije. 

Budući neophodni standardi i aktivnosti 

I pored toga što je Srbija ratifikovala najveći broj međuna
rodnih instrumenata za borbu protiv korupcije, kao što smo već 
prethodno videli, ostao je još da se ratifikuje određeni broj 
međunarodnih konvencija i dokumenata:

1.	Građanskopravna konvencija o korupciji Saveta Evrope;
2.	Dodatni protokol uz Krivičnopravnu konvenciju o korup

ciji Saveta Evrope;
3.	Konvencija Saveta Evrope o prawu, tražewu, zapleni i kon

fiskaciji prihoda stečenih kriminalom i finansirawu 
terorizma;

4.	Konvencija Saveta Evrope o kompjuterskom kriminalu i 
Dodatni protokol.

Srbiju u budućnosti očekuje i potpisivawe i ratifikovawe 
Konvencije OECD o borbi protiv podmićivawa stranih službe
nika.

Međutim, znatno važnije od usvajawa prethodno navedenih 
međunarodnih instrumenata jeste primena međunarodnih stan
darda, pre svega, koncentrisawe na ispuwavawe preporuka GRECO 
i „Deset principa za unapređewe borbe protiv korupcije zemaqa 
koje pristupaju Evropskoj uniji, zemaqa kandidata i ostalih tre
ćih zemaqa” koji čine sastavni deo Nacionalne strategije za bor
bu protiv korupcije. Stoga, prevashodno je neophodno preduzeti 
sledeće korake:

•	 usvojiti Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije i osno
vati je;
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•	 izraditi i primeniti Akcioni plan za implementaciju 
Strategije borbe protiv korupcije;

•	 ustanoviti instituciju Ombudsmana na nivou države;
•	 formirati državnu revizorsku instituciju;
•	 unaprediti primenu Zakona o javnim nabavkama;
•	 proširiti primenu Zakona o sukobu interesa;
•	 unapređivati kapacitete i koordinaciju između vladinih 

tela koja su zadužena za borbu protiv korupcije;
•	 unaprediti regionalnu i međunarodnu saradwu. 

Pregled formalne ispuwenosti međunarodnih standarda

Konvencija UN protiv korupcije Ratifikovana (2005)

Konvencija UN protiv transnacionalnog 
organizovanog kriminala i dodatni protoko
li uz Konvenciju UN protiv transnacional
nog organizovanog kriminala za prevenciju i 
kažwavawe trgovine qudima i protiv kri
jumčarewa migranata

Ratifikovani (2001)

Krivičnopravna konvencija Saveta Evrope o 
korupciji Ratifikovana (2002)

Dodatni protokol uz Krivičnopravnu kon
venciju Saveta Evrope o korupciji Potpisan (2005)

Konvencija Saveta Evrope o prawu, tražewu, 
zapleni i konfiskaciji prihoda stečenih 
kriminalom

Ratifikovana (2002)

Konvencija Saveta Evrope o prawu, tražewu, 
zapleni i konfiskaciji prihoda stečenih 
kriminalom i finansirawu (finansira
wem?)terorizma

Potpisana (2005)

Građanskopravna konvencija Saveta Evrope o 
korupciji Potpisana (2005)

Konvencija Saveta Evrope o kompjuterskom 
kriminalu, kao i Dodatni protokol Potpisana (2005)

Evropska konvencija o međusobnom pružawu 
pravne pomoći u krivičnim stvarima sa 
dodatnim protokolom

Ratifikovana (2001)

Konvencija OECD o borbi protiv podmići
vawa stranih službenika Nije potpisana
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Pregled učešća u međunarodnim programima, telima i inicijativama za 
borbu protiv korupcije

Tela i 
programi 
Saveta Evrope

Zajednički 
projekti 
Saveta Evrope i 
Evropske Komi­
sije

Regionalne 
inicijative

Ostalo

GRECO – telo 
Saveta Evrope

CARDS Justice SPAI – Anti
korupcijska 
inicijativa 
Pakta za 
stabilnost 
jugoistočne 
Evrope

Svetska banka, 
OEBS. UNDP, 
OECD 

(Saradwa sa 
ostalim 
međunarodnim 
organizacijama)

OCTOPUS CARDS Police SPOC – Ini
cijativa za 
borbu protiv 
organizovanog 
kriminala

DFID, USAID, 
OECD, CIDA 
(saradwa sa agen
cijama za među
narodnu pomoć 
drugih zemaqa)

MONEYVAL PACO Serbia Anticorruption 
Network for 
Transition 
Economies

Program Među
narodne trgo
vinske komore 
za borbu protiv 
korupcije

PACO Impact SEECP Tvining EU

Zakqučak 

Srbija je počev od 2001. godine ratifikovala veliki broj međuna
rodnih instrumenata za borbu protiv korupcije, mada je ostalo 
da se još ratifikuje određeni broj međunarodnih konvencija i 
dokumenata. Problem, međutim, nije u tome koje je sve dokumente 
Srbija ratifikovala, a koje nije, već u kojoj meri vlasti u Srbiji 
(izvršne i zakonodavne) te dokumente i wihove preporuke iskre
no prihvataju, a u kojoj meri to čine usled svojevrsnog politič
kog pritiska međunarodne zajednice. Čini se da je malo koga od 
narodnih poslanika zanimao sadržaj dokumenata koje su ratifi
kovali. Bilo je to još jedno glasawe prema predlogu izvršne vla
sti, poslanici iz partija koje podržavaju vladu su glasali „za”, 
dok su poslanici opozicionih partija glasali „protiv”, ni jed
ni ni drugi bez udubqivawa u to o čemu su glasali.  
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SAVET ZA BORBU PROTIV KORUPCIJE I WEGOVI REZULTATI

Kratka istorija Saveta 

Osnivawe Saveta za borbu protiv korupcije Vlade Srbije vezano 
je za prve dane prve demokratske vlade Srbije koja je formirana 
janura 2001. godine. U osnivawu Saveta i definisawu wegove ulo
ge dva čoveka su imala kqučnu ulogu: premijer Zoran Đinđić i 
ministar finansija Božidar Đelić. Inicijator osnivawa ovog 
tela bio Božidar Đelić, koji je bio svestan ne samo ozbiqnosti 
situacije u Srbiji, već i znatnog PR potencijala ove teme, kao i 
značaja koji joj se pridaje u međunarodnim krugovima. Politika g. 
Đelića bila je da maksimizuje nadležnosti sopstvenog ministar
stva, pa su tako Ministarstvu finansija dodeqivane teme koje ne 
spadaju u suštinske kompetencije. Relativno mali administra
tivni resursi Ministarstva u poređewu sa preuzetim bremenom 
obaveza doveli su do toga da neki od preuzetih poslova jednostav
no nisu bile ispuweni, odnosno nisu ispuwewi na pravi način. 
Jer, Ministarstvo je, s razlogom, viši prioritet pridavao tema
ma poput reforme poreskog sistema, izgradwe poreske admini
stracije i konsolidacija buxeta, pa je borba protiv korupcije 
platila deo cene takvih prioriteta. 

Ukoliko se pretpostavi da je inspirator stvarawa Saveta bio 
g. Đelić, otvara se pitawe koji su bili motivi Zorana Đinđića 
da prihvati ovu inicijativu i u potpunosti stane iza we. Postoje 
indicije da g. Đinđić nije bio zadovoqan slikom koja je u javno
sti stvorena o wemu kao o efikasnom i pragmatičnom političa
ru koji ne drži mnogo do moralnih normi. Takvoj slici je u veli
koj meri doprineo i sam Đinđić svojim političkim delawem, 
odnosno ponašawem tokom 1990-tih godina, poput izjave „Kome 
je do morala, neka ide u crkvu”, ili nedoslednog ponašawa tokom 
protesta 1996/97. godine. Osnivawe tela Vlade Srbije za borbu 
protiv korupcije omogućilo bi, očekivalo se, poboqšawe slike 
premijera u najširoj političkoj javnosti. Posredno se može 
zakqučiti da je privrženost Zorana Đinđića ideji o formirawu 
tela Vlade koje će se baviti korupcijom bila zasnovana pre svega 
na vrednosti takvog sa stanovišta odnosa sa javnošću. Nesumwi
vo je da je pragmatični g. Đinđić bio okrenut budućnosti i da ga 
je interesovalo kako da se Srbija što brže promeni i što pre 
postane deo prosperitetne Evrope i nije želeo da ga od tog ciqa 
odvrati bilo šta drugo. Glavnu političku ulogu na planu borbe 
protiv korupcije prepustio je svom ministru finansija. Shodno 
tome, u političkom smislu „starateq” Saveta u početku wegovog 
rada bio je Božidar Đelić 

U takvim uslovima, u kojima osnovni politički motivi nisu u 
domenu sadržaja, već odnosa sa javnošću, ostaje otvoreno suštin
sko pitawe mandata, odnosno zadatka tela koje se osniva. Naime, 
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bez obzira na formalnu odluku o osnivawu koje definiše mandat 
tela, nedostatak jasne i čvrste politički voqe za borbu protiv 
korupcije,odnosno žeqe za delotvoran rad Saveta, doveo je do 
problema u definisawu wegovog mandata, čime to telo zaista tre
ba da se bavi, kao i izboru članova Saveta i wegovoj unutrašwoj 
organizaciji. 

Na jednom od prvih sastanaka koje je Zoran Đinđić imao sa čla
novima Saveta (pre nego što je sam Savet i zvanično formiran), 
na pitawe jednog od (budućih) članova Saveta a šta to oni treba 
da rade, g. Đinđić je lakonski odgovorio „Pa, radite šta god 
hoćete!”. Na sva dodatna pitawa sledio je odgovor „Sve će to da 
vodi Boža (Đelić)”. Očigledno da premijer nije imao jasnu kon
cepciju rada samog Saveta i da ga to nije preterano zanimalo. 
Savet za borbu protiv korupcije, odnosno sama borba protiv 
korupcije u Srbiji mu nije bila politički prioritet. Takav stav 
je posledica pragmatizma pokojnog Premijera, ali i wegovog 
odnosa prema savetu kao mehanizmu za stvarawe dobrih odnosa sa 
javnošću, a ne kao telu koje može nešto doprinese na planu nači
na vladavine u zemqi. Uz to je Zoran Đinđić nekoliko puta o 
Savetu govorio kao o savesti onih koji su na vlasti, odnosno save
sti qudi iz Vlade. Očigledno je da davawe ovakvih signala nije 
blagotvorno sa stanovišta definisawa mandata saveta, tako da je 
potpuno očekivano da je ogromna energija članova Saveta utro
šena na raspravu o tome. 

Drugi problem koji je bio posledica navedene političke kon
cepcije jeste izbor kadra za Savet. U drugoj polovini 2001. godi
ne raspisan je neformalni konkurs za članove Saveta, pri čemu je 
najaktivniji u prikupqawu qudi bio wegov idejni tvorac g. 
Đelić. Osnovni, gotovo i jedini kriterijum za izbor u Savet bio 
je društveni ugled, odnosno „moralnost” kandidata. Drugim 
rečima, nije bitno u kojoj meri su članovi saveta kompetentni, 
odnosno da li znaju nešto o korupciji i wenom mehanizmima, 
koliko su spremni da uče na tom planu, koliko imaju talenta i 
voqe za timski rad – bitno je bilo samo da su ugledni, odnosno 
moralni. Tako se i došlo do grupe veoma uglednih i nesumwivo 
moralnih članova, veoma različito kvalifikovanih da sprovode 
mandat saveta, koji su trebalo da rade kao tim – recept za propast. 
Tim pre što su ugledni qudi u Srbiji veoma često poprilično 
sujetni.  

Početak rada samog Saveta obeležila je interna rasprava o 
mandatu i nekoliko skandala. Ogromna energija je trošena da bi 
se, bez uspeha, došlo do odgovora na pitawe čime to Savet treba 
da se bavi. Što se skandala tiče, najznačajniji je javno međusobno 
optuživawe člana Saveta Čedomira Čupića i vlasnika TV Pink 
Žeqka Mitrovića. Napad g. Čupića (za koji nije bilo jasno da li 
nastupa u svoje ime ili kao član Saveta) doveo je do kontranapada g. 
Mitrovića i optužbi na račun prvog, a sve se završilo izjavom 
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premijera Đinđića da „ne želi da se meša u tuču vrabaca u pra
šini.” Uvređen takvim odnosom premijera, g. Čupić je početkom 
2003. godine podneo ostavku na članstvo u Savetu. Tome je pretho
dilo još nekoliko ostavki, a sve je to kulminiralo ostavkom 
predsednika saveta Slobodana Beqanskog (jula 2002. godine) zbog 
„ličnog neslagawa kako Vlada tretira Savet”. 

Odlazak određenog broja članova, kako zbog ostavki, tako i zbog 
stupawa na nove funkcije, što bi dovelo do konflikta interesa 
(Predrag Jovanović je otišao na mesto direktora Direkcije za 
javne nabavke), uslovio je umawewe broja članova saveta, izbor 
novih članova sredinom 2003. godine, kao i izbor novog predsed
nika Saveta – Verice Barać. Promena koja se vrlo brzo primetila 
je intenzitet nastupa vodeće ličnosti Saveta u javnosti – gospo
đu Barać od samog početka prati visoka frekvencija pojavqiva
wa u medijima. Vremenom kao da je predsednica Saveta postala 
sinonim za Savet, bar u pogledu javnih nastupa. 

Problemi vezani za definisawe mandata i aktivnosti Saveta 
doveli su do potrebe za novim razgovorima sa Premijerom. Zaka
zan je i sastanak Saveta sa premijerom za 12. mart 2003. godine u 
13:00 u prostorijama Vlade. Zoran Đinđić je ubijen dolazeći na 
taj sastanak. 

Wegov naslednik Zoran Živković je svoj ofanzivni stil komu
nicirawa sa neistomišqenicima (kojih je trajawem wegovog 
mandata bilo sve više i više) primenio ne samo prema politič
kim protivnicima, već i prema predsednicima Saveta koji je, 
bar formalno, savet Vlade Srbije. Pri tome ni druga strana nije 
ostala dužna. Otuda je javnost bila svedok prilično intenzivnih 
verbalnih obračuna vodećih qudi Saveta, pre svega wegove pred
sednice i premijera. 

Dolazak nove Vlade Srbije marta 2004. godine i novog premije
ra Vojislava Koštunice promenio je odnos između Vlade i Save
ta. Naime, premijer se nije previše uzbuđivao izveštajima, 
dopisima i javnim nastupima predsednice i članova Saveta, tim 
pre što je većina optužbi bila usmerena ka članovima Vlade iz 
redova G17 plus (Miroqubu Labusu i Mlađanu Dinkiću), kao i 
prema procesu privatizacije koja je sprovođena za vreme vlade 
Zorana Đinđića, odnosno Zorana Živkovića. Naravno, politič
ki pragmatičar poput Vojislava Koštunice nije video ništa 
loše u tome što se pogoršava kredibilitet, odnosno političke 
pozicije wegovih aktuelnih ili potencijalnih rivala, odnosno 
koalicionih partnera. Stoga sve žešći javni nastupi predsed
nice i ponekih članova Saveta nisu nailazili ni na kakvu reak
ciju premijera, niti drugih qudi iz wegove stranke, ali su dove
li do žestokih reakcija Mlađana Dinkića. Jedan od TV duela Veri
ce Barać i Mlađana Dinkića po načinu komunikacije i zasnovano
sti optužbi svakako da spada u najveća dostignuća srpskog poli
tičkog šunda. Taj TV duel, zajedno sa pripadajućom kampawom koju 
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je vodila Verica Barać, predstavqaju najveći doprinos obesmiš
qavawu javne rasprave na temu korupcije u Srbiji. Na isti onaj 
način na koji je radikalskom retorikom Vojislava Šešeqa i 
wegovih sledbenika već odavno obesmišqena skupštinska ras
prava u Srbiji.

Tokom mandata Vlade premijera Vojislava Koštunice iz mar
ta 2004. godine, usvojena je i nova Nacionalna strategija borbe 
protiv korupcije, kojom se predviđa formirawe Agencije za 
borbu protiv korupcije. Formirawem te Agencije, Savet pre
staje da postoji. Budući da još uvek (maja 2007. godine) nije done
sen zakon kojim se uspostavqa navedena Agencija, Savet još uvek 
postoji i deluje. 

Formirawe nove Vlade u maju 2007. godine praćeno je žestokim 
napadima Verice Barać na novog ministra finansija Mirka 
Cvetkovića. Imajući u vidu kontroverze koje su pratile izbor 
ministra finansija (veći broj kandidata za to mesto), kao i oči
gledno nezadovoqstvo nekih krugova unutar stranke koja je dobila 
resor finansija takvim izborom, teško je oteti se utisku da je 
napad na Mirka Cvetkovića za wegove navodne akcije kao direk
tora Agencije za privatizaciju Savet za borbu protiv korupcije 
instrumentalizovan u dnevnopolitičkim, čak i unutrašwe par
tijskim sukobima. Malo je verovatno da tako zloupotrebqena 
institucija može da ima bilo kakav kredibilitet. Od početka 
vezanog za unutrašwe sukobe u samom Savetu u pogledu mandata, pa 
do (blizu) kraja koji je povezan sa potpunom instrumentalizaci
jom, rad samog Saveta su pratile brojne kontroverze, pa je sve to 
uticalo i na wegove efekte na planu borbe protiv korupcije u 
Srbiji.   

Mandat Saveta i wegova organizacija

Savet je osnovan dana 2. oktobra 2001. godine Odlukom Vlade Repu
blike Srbije (Službeni glasnik RS 59/01), pri čemu se Savet 
obrazuje „kao stručno-savetodavno telo Vlade republike Srbije”. 

Prema samoj Odluci, tj. osnivačkom dokumentu, mandata, odno
sno zadatak Saveta nije sporan. „Zadatak Saveta je da sagleda 
aktivnosti u borbi protiv korupcije, da predlaže Vladi Repu
blike Srbije mere koje treba preduzeti u ciqu efikasne borbe 
protiv korupcije i prati wihovo sprovođewe, i da daje inicija
tive za donošewe propisa, programa i drugih akata i mera u ovoj 
oblasti.”

Kada se ova rečenica sa jezika upravnog prava prevede na svako
dnevni, iz we jasno proizlazi nekoliko stvari. Prvo, Savet nema 
mandat da se bavi konkretnim slučajevima korupcije u Srbiji, 
već se bavi „merama”, „propisima” i „aktima”, onim što može da 
dovede do korupcije. Drugo, Savet nema istražnu, već iskqučivo 
savetodavnu ulogu. Treće, Savet u tom pogledu treba da savetuje 
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Vladu Republike Srbije. Sve u svemu, na normativnom planu stva
ri oko mandata saveta su veoma jasne, tako da se postavqa pitawe 
kako je, odnosno zašto je nastala evidentna konfuzija u pogledu 
zadataka, odnosno poslova Saveta. 

Verovatno da je konfuzija u pogledu mandata Saveta na čije se 
rešavawe rasulo izuzetno mnogo energije u prvoj fazi rada posle
dica već navedenih problema kadrovske prirode. Da su, primera 
radi, Savet sačiwavali državni službenici, oni bi pročitali 
veoma jasno napisan tekst Odluke i potom bi ga sprovodili, odno
sno bavili se onim za šta su ovlašćeni. Kakvi bi bili wihovi 
rezultati, odnosno da li bi ti državni službenici bili delo
tvorni na planu borbe protiv korupcije, drugo je pitawe, ali bar 
ne bi bilo spora oko mandata Saveta. Pored toga, već pomenuta 
(politička) poruka „Pa, radite šta hoćete!” šaqe najmawe dva 
signala članovima saveta. Prvi je da ono što je zapisano u Odlu
ci, tj. u zvaničnom osnivačkom dokumentu, nije relevantno, budu
ći da navedenom rečenicom premijer šaqe poziv da se ta Odluka 
krši. Drugi, iako se navedena izjava može protumačiti kao dava
we odrešenih ruku Savetu za rad na planu borbe protiv korupci
je, ipak je verovatnije da se navedena izjava može protumačiti kao 
poruka da izvršnu vlast ne interesuje baš previše rad Saveta, 
odnosno da Vlada ima neke druge prioritete.

Izbor uglednih i moralnih qudi, nezavisnih ličnosti, koje 
nemaju disciplinu državnih službenika i koje imaju male sklo
nosti ka timskom radu i snažno izgrađen osećaj za pravdu (neza
visno od toga da li se slažu oko toga šta je to pravda), od kojih 
određeni broj i nije baš bio upućen u problem korupcije, za čla
nove Saveta, zajedno sa navedenim signalima koje je slao premijer, 
neminovno je doveo do dugačke i široke rasprave na temu manda
ta, odnosno zadataka Saveta. Ta rasprava nije dala pozitivan 
rezultat, tako da nije stvoren konsenzus u pogledu uloge Saveta i 
to pitawe se provlačilo tokom mnogih sastanaka sa predstavni
cima Vlade. 

Mnogi članovi Saveta su bili skloni istraživawu konkret
nih slučajeva korupcije, ali ni između wih samih nije postojao 
konsenzus oko vremenskog horizonta takvih akcija. Da li će se, na 
primer, istraživati slučajevi korupcije pre oktobra 2000. godi
ne, ili samo posle, ili možda uopšte neće postojati vremensko 
ograničewe bilo kakve vrste. Uz to je borba protiv korupcije 
vezivana za tadašwu politika naplaćivawa poreza na tzv. ekstra 
profit, odnosno doslednost u sprovođewu te politike, dovela je 
i do razmimoilažewa između samih članova Saveta u tom pogle
du. Sklonost ka istraživawu pojedinačnih slučajeva i doveo je do 
prvog skandala vezanog za rad saveta, a to je već opisan sukob Čedo
mira Čupića i Žeqka Mitrovića koji je bio vezan za plaćawe 
poreza na ekstra profit vlasnika TV Pinka, odnosno za pitawe 
urbanističke dozvole za novi objekat te televizije. 
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 Niko nije sporio potrebu da se Savet bavi svojim mandatom 
prema Odluci („merama, propisima i aktima”), ali su mnogi čla
novi Saveta smatrali da je taj posao od drugostepene važnosti, a 
nije ni postojala saglasnost oko metoda koji bi se koristili pri 
analizi „mera, propisa i akata”. Dok su jedni smatrali da pri 
donošewu novih zakona treba organizovati javnu raspravu u smi
slu public hearing, pri kome bi se „saslušavao” resorni ministar, 
odnosno predlagač zakona, drugi su smatrali da je dovoqno da 
sami članovi Saveta sačine analizu predloženog zakona.   

Neslagawe je postojalo oko same definicije korupcije, odno
sno u pogledu odgovora na pitawe da li je svako kršewe zakona, 
odnosno svaka zloupotreba službenog položaja korupcija. Dok su 
neki članovi saveta zagovarali da se rad Saveta ne ograničava 
samo na korupciju u užem smislu reči, već na svaku zloupotrebu i 
bilo koje kršewe zakona kojim se stiče neka materijalna korist, 
drugi su zagovarali nešto konzervativniji pristup po kome bi 
se Savet usredsredio na korupciju u užem smislu reči i to na onu 
vrstu korupcije za koju se procewuje da je najopasnija. 

Pored neslagawa u pogledu mandata i načina rada, neslagawa su 
se javila i u pogledu organizacije rada samog Saveta. Jedno od 
kqučnih pitawa oko kojih nije postignut dogovor na samom 
početku rada Saveta jeste da li članovi Saveta treba da budu pla
ćeni ili wihove funkcije treba da budu u potpunosti dobrovoq
ne. Vremenom je prevladalo mišqewe da funkcije treba da budu 
plaćene, tako da su članovi saveta počev od 2003. godine počeli da 
dobijaju kompenzaciju za svoj angažman u ovom telu. 

Ostaje, međutim, nejasno kakva je interna organizacija Saveta, 
kako se donose odluke unutar Saveta, da li postoji podela posla 
unutar Saveta itd. Neizvesno je da li postoji Statut ili Pravil
nik o radu, budući da se ništa od takvih dokumenata ne može naći 
na Internet sajtu Saveta (www.antikorupcija-savet.sr.gov.yu). Tako
đe nije baš sasvim jasno kome i na koji način Savet polaže raču
ne. Budući da je Savet telo Vlade Srbije i to, shodno članu 33. 
Zakona o Vladi, ima status „povremenog radnog tela”,3 na wega se 
odnose obaveze izveštavawa definisane Poslovnikom o radu 
Vlade iz 2004. godine (član 22.), što znači da je „povremeno rad
no telo dužno da nadležnom odboru dostavi izveštaj o radu naj
mawe svakih 60 dana, a Vladi najmawe svakih 90 dana”. Nasuprot 
navedenim obavezama, Savet sastavqa izveštaj o radu jedanput 
godišwe, tako da se na Internet sajtu Saveta nalaze godišwi 
izveštaji za 2004, 2005. i 2006. godinu. Svi dostupni godišwi 
izveštaji su veličine od sedam do 11 stranica, pisani šturim 

3	 Status Saveta kao „povremenog radnog tela” proizlazi iz stava 3. člana 33. 
Zakona o vladi koji predviđa da se povremena radna tela obrazuju odlukom 
kojom se utvrđuju i wihov zadatak i sastav, dok se stalna radna tela obrazuju 
poslovnikom o radu vlade. Savet je obrazovan odgovarajućom odlukom (Slu
žbeni glasnik RS, 59/01).
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jezikom i predstavqaju faktografiju aktivnosti Saveta, odno
sno wegovih članova. Finansirawe Saveta se pomiwe iskqučivo 
u izveštaju za 2005. godinu, kako bi se ukazalo na problem da je od 
buxetom predviđenih 12,46 miliona dinara utrošeno svega 11,3 
miliona dinara. Sve dostupne izveštaje potpisala je predsedni
ca Saveta Verica Barać. 

Uvidom u dostupne izveštaje može se zakqučiti nekoliko stva
ri. Prvo, Savet ne smatra da treba da poštuje obavezu iz Poslov
nika o radu Vlade. Drugo, Savet smatra da Vladu, odnosno javnost 
treba veoma šturo da obavesti o svojim poslovima, pre svega o 
aktivnostima, a daleko mawe o rezultatima. Treće, Savet smatra 
da iznos primqenih i utrošenih buxetskih sredstava ne treba da 
bude obnarodovan u godišwem izveštaju. Naime, ukupan iznos 
sredstava koje je utrošio savet pomiwe se jedino u slučaju u kome 
su se, po mišqewu Saveta, javili problemi sa wegovim finansi
rawem.  

Nadaqe, na sajtu Saveta ne mogu se pronaći wegovi završni 
računi koji bi javnosti pružili informaciju o tome koliko je 
novca (poreskih obveznika) Savet u toku godine primio i kako je, 
odnosno na šta taj novac potrošio. Izvesno je da ne postoji 
zakonska obaveza da Savet to iskazuje na ovaj način, ali se takav 
potez mogao očekivati od nekog ko stalno insistira na transpa
rentnosti i potrebi nadgledawa trošewa sredstava iz buxeta, 
odnosno nekog ko je mnoge, sa ili bez argumenata, optuživao za 
nedostatak transparentnosti. Zanimqivo da još uvek (maj 2007. 
godine) niko javno nije pokrenuo pitawe dostupnosti podataka o 
platama članova Saveta, kao korisnika buxetskih sredstava, iako 
je to pitawe pokrenuto u slučaju pojedinih fakulteta Univerzi
teta u Beogradu. 

Uzgred, iz izveštaja Saveta saznaje se Misija OEBS-a u SCG 
pridruženi član Saveta, kao i da ispred Misije sednicama Save
ta prisustvuje Svetlana Zorbić. Ostaje nejasno kako je, odnosno 
kojom odlukom Misija OEBS-a, međunarodne organizacije, posta
la pridruženi član Saveta, budući da se radi o Savetu Vlade 
Srbije. Štaviše, ostaje nejasno šta je funkcija Misije OEBS-a 
kao pridruženog člana saveta. Tim pre što Odluka o obrazovawu 
Saveta za borbu protiv korupcije predviđa da „stručne i admi
nistrativno-tehničke poslove za potrebe saveta obavqaće Mini
starstvo finansija i ekonomije Republike Srbije”, a kasnije su 
ti poslovi prebačeni na Generalni sekretarijat Vlade.4 

4	 Izvesno je da članovi Saveta dugo nisu bili zadovoqni stručnom i admi
nistrativno-tehničkom podrškom koju su dobijali od Vlade, počev od 
pitawa prostorija za rad, preko svih drugih elemenata te podrške, pa se 
postavqa pitawe da li je kooptirawe Misije OEBS-a u Srbiji bio način da 
se reši taj problem.
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Rad Saveta i razmatrani slučajevi 

Rad Saveta je dosad u potpunosti bio usmeren na političku 
korupciju, dok je administrativna korupcija, odnosno korup
cija državnih službenika, poput korupcije u zdravstvu, pravo
suđu, poreskoj upravi ili na carini u potpunosti bila zanema
rena. Kao da ove prilično rasprostrawene vrste korupcije 
uopšte nisu bile zanimqive za Savet. Svi slučajevi koji su u 
izveštajima razmotreni svode se na političku korupciju, oda
kle je i neminovno proizlazio i direktan sukob sa Vladom 
Srbije, odnosno wenim zvaničnicima. Započiwući izveštaj o 
stečaju „Sartida” Savet navodi da je „rešen da analizira naj
markantnije krupne korupcije u našoj zemqi.”. Umesto siste
matskog istraživawa fenomena korupcije u Srbiji, analize 
wenih uzroka i sagledavawu mogućih politika kojima će se 
korupcija suzbiti, Savet se usredsredio na istraživawe „naja
traktivnijih” slučajeva političke korupcije, cinici bi rekli 
onih koji članovima saveta svakako obezbeđuju naslovne strani
ce novina sa visokim tiražom. 

Primera radi, korupcija na carini, kao tipična administra
tivna korupcija, nije bila predmet rada saveta, ni po kojoj osnovi. 
Savet se nije potrudio da obavi istraživawe uzorka takve vrste 
korupcije, niti je pristupio analizi zakona kojima se definišu 
državne politike koje uprava carina sprovodi, niti se oglasio 
kada su zvaničnici Privredne komore Srbije insistirali da se 
uvedu necarinske barijere uvozu, koje predstavqaju veliku opasnost 
sa stanovišta korupcije, čak je bilo kakvih komentara bio pošte
đen i omiqeni ciq napada Saveta Mlađan Dinkić kada je zagova
rao protekcionističke državne politike te vrste, niti je Savet 
ikada obratio pažwu na internu organizaciju carinske uprave i 
politiku plata carinskih službenika. Jednostavno, sva ova pita
wa za Savet nisu bila zanimqiva. 

Odnos Saveta prema korupciji na carini se mewa kada je krajem 
novembra 2006. godine otkrivena i uhapšena velika grupa korum
piranih carinika. Tada se oglasila predsednica Saveta Verica 
Barać, optužujući Vladu „da je stvarno bilo voqe da se uništi 
korupcija u carini, to bi bilo urađeno pre mnogo vremena i Vla
da ne bi čekala s tom akcijom do pred same izbore”,5 dodajući i da 
čelni qudi u carini nisu mewani još od vremena kad je wome 
upravqao visoki funkcioner Miloševićevog režima Mihaq 
Kertes. „U Kertesovo vreme to je bila mašinerija koja je finan
sirala režim kriminalnim radwama na carini, a dosad kqučni 
qudi nisu odgovarali pred zakonom. Jedino je sigurno da čelni 
qudi koji su činili lanac šverca, u suštini, do danas nisu ni 
otkriveni, a kamoli kažweni”. Sledećeg dana predsednica Saveta 

5	  Navedeno na osnovu Vesti sajta B92, dana 28. i 29. novembra 2006. godine. 
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tvrdi da akcija liči na predizbornu kampawu jer je prošlo šest 
godina, a da veoma važne stvari u borbi protiv korupcije na 
carini nisu urađene. „Ako nije nađen način da qudi kao što je 
Mihaq Kertes i svi qudi oko wega zaista odgovaraju i što je još 
najvažnije da novac koji su oni uzeli iz tih državnih prihoda 
bude vraćen državi, onda ja zaista ne verujem da se tu radi o nekim 
ozbiqnim zahvatima u borbi protiv korupcije na carini. To su 
uglavnom sve razni potezi kojima treba da se našminka stvar
nost, a stvarnost ispod šminke je mnogo gora nego što se dozvo
qava da se vidi”. 

Iako se, kao što je već navedeno, Savet nikada do navedenog 
hapšewa nije bavio korupcijom na carini, prvo čiwewe na tom 
planu se koristi za oštre napade na vladu. Pri tome se za Savet 
borba protiv korupcije svodi na hapšewe, vraćawe novca i kao i 
na svemoguću i komunistima tako dragu kadrovsku politiku – 
samo da se promene čelni qudi u upravi carina i tada će sve da se 
sredi: to su „ozbiqni zahvati”.6 Nikakve prevencije, nikakve 
reforme državnih politika, nikakve liberalizacije spoqne 
trgovine, nikakvo ukidawe kvantitativnih ograničewa i skri
venih necarinskih barijera, nikakvo obarawa poreskih stopa, 
odnosno usaglašavawe akcizne politike sa susednim zemqama, 
već samo hapšewa, konfiskacija i dobra kadrovska politika. 
Mnogo podseća na neka davna vremena! 

Ukoliko je na početku rada Saveta i postojala dilema o wego
vom mandatu, ta dilema je vremenom, samim angažovawem Saveta 
bila rešena i to tako da je Savet efektivno promenio svoj man
dat u odnosu na onaj koji je Odlukom o osnivawu dobio od Vlade 
Srbije – svog osnivača. Savet se potpuno usmerio na ispitivawe 
navodnih konkretnih slučajeva korupcije. To se najboqe može 
videti po strukturi izveštaja i dopisa Saveta, bar onih koji su 
dostupni javnosti preko sajta Saveta.7 Od 24 izveštaja i inicija
tive koji su dostupni na sajtu Saveta, tri dokumenta (12,5%) su 
godišwi izveštaji saveta, jedan dokument (4,2%) je izveštaj sa 
skupa i wegovi zakqučci, pet dokumenata (20,8%) predstavqaju 
analizu zakona i politika, dok se čak 15 dokumenata (62,5%), ube
dqiva većina, odnosi na istraživawe pojedinačnih slučajeva 

6	 Promena svih čelnih qudi bugarske carinske uprave početkom 1990-tih 
godina, bez ikakve promene državnih politika, dovela je do toga da je u 
roku od nekoliko meseci nivo korupcije na carini bio čak i viši u odno
su na onaj kada je prethodna uprava smewena i pohapšena. 

7	 Poređewem navoda iznesenih u godišwim izveštajima i dopisa i izveš
taja Saveta koji su dostupni javnosti preko sajta Saveta, očigledno je da je 
sam savet procenio da neki od wegovih dopisa ne treba da budu na sajtu. Na 
primer, u godišwem izveštaju za 2005. godinu se navodi da je Vladi, odno
sno Premijeru dostavqeno pismo sa preporukama povodom navodne korup
cije potpredsednika Vlade Miroquba Labusa, a tog pisma nema na sajtu 
Saveta.  
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korupcije, odnosno nečega što Savet smatra konkretnim slučaje
va korupcije. 

Nezavisno od toga što je ovim Savet već odstupio od mandata 
koji je dobio Odlukom o osnivawu, dodatni problem čini i druga 
vrsta odstupawa od mandata. Naime, problem je u tome što i ana
liza konkretnih slučajeva, nezavisno u kojoj meri su izveštaji 
Saveta utemeqeni u čiwenicama, pokazuju da se Savet bavio navod
nim kršewem zakona kao takvim, odnosno različitim krivič
nim delim, počev od krađe, prevare i tome slično, kršewem pra
va usled neispuwavawa ugovornih obaveza, ne korupcijom koja 
predstavqa specifično krivično delo. 

Štaviše, kada se Savet, za promenu, bavio određenim držav
nim politikama, odnosno „merama, propisima i aktima, ta ana
liza ne samo da nije bila ograničena na analizu korupcije, već se 
proširila na analizu wihove opravdanosti sa stanovišta jav
nog interesa, čime je Savet u potpunosti izašao iz svog mandata. 
Na stranu što ni u ovom slučaju nisu ponuđeni uverqivi argu
menti kojima bi se pokazalo da određene državne politike nisu u 
javnom interesu. Sve navedeno se najboqe može sagledati u aktiv
nostima Saveta prema procesu privatizacije, najomiqenijom 
temom Saveta od osnivawa.  

Veoma veliki deo aktivnosti Saveta bio je usmeren ka analizi 
privatizacije realnog sektora u Srbiji, i to onoj privatizaciji 
koja je započela 2001. godine, budući da Savet ocewuje kako je „…u 
ovom trenutku proces privatizacije najozbiqniji kandidat za 
neslavnu ulogu lidera korupcije” (Izveštaj o stečaju „Sartida”). 
Ovakva ocena, međutim, nije potkrepqena odgovarajućim argu
mentima. 

Dva izveštaja Saveta posvećena su pitawu privatizacije kao 
takve. Na prvi pogled, radi se o onim izveštajima za koje je Savet 
dobio mandat – analize državnih politika i propisa sa stano
višta borbe protiv korupcije. Prvi Izveštaj o politici i pro
cesu privatizacije je od 15. marta 2004. godine. U ovom izveštaju 
se pored analize zakonskih rešewa razmatra, na osnovu pritu
žbi pre svega zaposlenih i sindikata, veliki broj slučajeva pri
vatizacije (navodi se da su pritužbe došle iz 88 preduzeća), da 
bi se na osnovu toga doneli zakqučci o politici i procesu pri
vatizacije. U tom smislu, i ovaj izveštaj, nažalost, predstavqa u 
najvećoj meri istraživawe konkretnih slučajeva navodne korup
cije, ovog puta u privatizaciji, uz malu, veoma često nedozvoqenu 
generalizaciju, budući da zakqučci koji su doneti ne slede iz 
iznetih navoda pri analizi konkretnih slučajeva, nezavisno od 
toga da li ti nalazi odgovaraju čiwenicama. Opet se Savet bavi 
istraživawem konkretnih slučajeva korupcije. 

Ocewivawe zakonskih rešewa u pogledu privatizacije koja je 
započeta 2001. godine nema gotovo nikakve veze sa korupcijom, 
već se iznose vrednosni sudovi u pogledu privatizacije kao takve, 
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odnosno modela privatizacije koji je definisan Zakonom. Navo
di se, na primer, da je zakon o privatizaciji suprotan članu 56 
tadašweg Ustava, kojim se „priznaju različiti oblici svojine: 
društveni, državni, privatni i zadružni”, iako se radi o tome 
da taj član ustava jedino jamči jednaku pravnu zaštitu svakoj svo
jini, a nikako ne garantuje postojawe svakog oblika svojine, budu
ći da se u članu 59. tada važećeg Ustava jasno kaže da se uslovi 
pretvarawa društvene i državne svojine u druge oblike svojine 
regulišu zakonom. Nezavisno od netačnosti tvrdwe Saveta da 
Zakon krši Ustav, ostaje otvoreno pitawe: a kakve to veze ima sa 
korupcijom? Nadaqe, u izveštaju se tvrdi da Zakon „određuje da 
predmet privatizacije ne mogu biti prirodna bogatstva i dobra 
od opšteg interesa, … a u praksi su u postupku privatizacije i 
takva dobra kao što je pekarska industrija, mlekarstvo…”. Ova
kve tvrdwe pokazuju elementarnu nekompetentnost (mleko kao 
prirodno bogatstvo ili pekarska industrija kao dobro od opšteg 
interesa), ne nudeći odgovor na već postavqeno pitawe: a kakve 
to veze ima sa korupcijom?  

Zanimqiva je i opsednutost fenomenom procewene vrednosti 
preduzeća (firme) koja se privatizuje. Otuda se tvrdi da „Iako 
član 22. Zakona predviđa koji sve podaci o firmi, koja je u postup
ku privatizacije, moraju biti predstavqani, često se izuzima 
impozantna imovina, da bi se umawila procena vrednosti fir
me, koja se zatim jeftino prodaje”. Štaviše, tvrdi se da „konsul
tanti vrše procenu vrednosti firme i mogu udesiti vreme kada 
će se vršiti procena (na primer, odlagawe da bi se u međuvreme
nu napravili dugovi, što umawuje vrednost kapitala firme)”. 

Navedeni stavovi otkrivaju nekoliko stvari. Prvo, Zakon 
predviđa da se preduzeća, odnosno wihov kapital, prodaju meto
dima koji stvaraju konkurenciju na strani tražwe (aukcije i ten
der), pa je stoga prodajna cena preduzeća najviša cena koju je neko 
za to preduzeće spreman da plati,8 procewena vrednost kapitala 
preduzeća jednostavno nije relevantna. Ona ima iskqučivo teh
ničku vrednost, služi za određivawe početne cene pre nadmeta
wa, a stvarna vrednost određenog preduzeća, odnosno wegovog 
kapitala određuje se upravo tim nadmetawem. Drugo, brka se imo
vina preduzeća sa wegovim kapitalom. Kupac preduzeća u procesu 
privatizacije ne kupuje imovinu tog preduzeća, već wegov kapi
tal – imovinu umawenu za ukupne obaveze. Za tvrdwu da se „često 
izuzima impozantna imovina firme” nije ponuđen niti jedan 

8	 Konkurencija na strani tražwe stvara podsticaje svim zainteresovanima 
da istinito iskažu cenu koju su spremni da plate za ponuđeno preduzeće. 
Striktno govoreći, prodajna cena na tenderu je najviša prodajna cena koju 
je bilo koji od učesnika spreman da plati. U slučaju aukcije, dobijena, odno
sno pobednička cena je ona za koju se sa sigurnošću može reći da je viša od 
najviše cene koju je bio spreman da plati drugoplasirani, ali ne predsta
vqa najvišu cenu koju je spreman da plati prvoplasirani. 
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dokaz. A budući vlasnik jako dobro sam procewuje kolika je vred
nost imovine čiji će (posredno) da postane vlasnik, pa tako, 
zajedno sa informacijama o obavezama, sam odlučuje koliko je za 
wu spreman da plati.   

Posle svega dve stranice opšte analize, Savet u ovom izvešta
ju prelazi na wemu toliko omiqenu analizu konkretnih slučajeva 
korupcije, da bi na osnovu wih došao do sledećeg zakqučka: „Iz 
navedene analize se može utvrditi da postoje mnoga nerešena 
pitawa u politici i u postupku privatizacije zbog kojih može 
doći do zloupotreba i prekršaja: … Sredstva od privatizacije 
nisu dovoqno iskorišćena za podsticawe privrednog razvoja, 
jer su ulagawa uglavnom u restrukturirawe gigantskih firmi i 
popuwavawe buxeta.” Drugim rečima, ocena Saveta „da sredstva 
od privatizacije nisu dovoqno iskorišćena za podsticawe pri
vrednog razvoja” (nezavisno od toga da li je to tačno, odnosno da 
li je to razlog za zabrinutost), navodi se kao dokaz da može doći 
do zloupotreba i prekršaja. Problem je u tome što je ceo ovaj 
izveštaj Saveta suštinski kritika modela privatizacije koji se 
primewuje u Srbiji od 2001. godine, odnosno čak i kritika pri
vatizacije kao takve, a ne analiza koja bi bila u okviru mandata 
Saveta. Jedino se tako može objasniti stav da „sredstva od priva
tizacije nisu dovoqno iskorišćena za podsticawe privrednog 
razvoja”, koji nema apsolutno nikakve veze sa korupcijom, već sa 
odrešenom državnom politikom koju je formulisala i koju spro
vodi legitimno izabrana vlast.9   

Sledeći izveštaj Saveta pod naslovom „Nedostaci predlože
nih izmena propisa o privatizaciji” od 03.02.2005. godine pred
stavqa izuzetak u radu Saveta, budući da se zaista bavi onim što 
treba da bude mandat Saveta, a to je analiza propisa. Međutim, 
veoma brzo se vidi koliko je ta analiza daleko od zadatka Saveta 
da se bavi korupcijom, već se bavi opštom analizom novih pro
pisa, a dobrim delom i propisa koji su na snazi od 2001. godine. 
Na primer, kritikuje se izmena zakona kojom se uvodi instituci
ja otpusta duga, i to argumentom da je to rešewe suprotno Zakonu 
o stečaju. Naravno, da je suprotno tom Zakonu, to je i bila osnovna 
namera, da se u specijalnom slučaju preduzeća u prestrukturirawu 
omogući wihova privatizacija putem otpuštawa duga. A dobro 
poznata načela lex posteriori derogat legi priori (svaki novi zakon da 
stavi van snage već doneti zakon) i lex specialis derogat legi generali 

9	 Zanimqivo je i da je ovaj izveštaj Saveta potpisala Zagorka Golubović kao 
član Saveta, a ne Verica Barać kao wegova predsednica. Nadaqe, iako se 
izveštaj u javnosti prvi put pojavio 2003. godine, na sajtu je verzija ovog 
izveštaja sa datumom 15. mart 2004. godine, dan pošto je formirana nova 
Vlada, a izveštaj je upućen premijeru Vojislavu Koštunici i tadašwem 
ministru za privredu Draganu Maršićaninu koji je tokom predizborne 
kampawe izneo brojne optužbe na proces privatizacije u toku Đinđićeve, 
odnosno Živkovićeve Vlade, kao i novopostavqenom direktoru Agencije za 
privatizaciju Branku Pavloviću. Zanimqiva koincidencija! 
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(svaki novi zakon kojim se definišu neka specifična rešewa 
derogira isti taj opšti zakon koji se primewuje na sve slučaje
ve). Nadaqe, neki od stavova izneti u ovom izveštaju jednostavno 
nisu utemeqeni u čiwenicama („Nepostojawe kriterijuma na 
osnovu kojih se odlučuje kojim će metodom preduzeće biti proda
to”). Konačno, neki nalazi su toliko lapidarni da su nejasni 
(„Netransparentnost odluka”). 

Nadaqe, iako se ovaj izveštaj Saveta, u skladu sa wegovim man
datom, ne bavi istraživawem konkretnih slučajeva, on drastično 
izlazi iz zadatka Saveta da se bavi korupcijom. To se najboqe 
može videti iz preporuka ovog izveštaja da se ne usvoje predlo
žene izmene propisa o privatizaciji i to, između ostalog zbog 
toga što „ne dotiču neke probleme”, poput: „Privatizacija pri
rodnih monopola koja se u praksi svodila na to da privatizovano 
preduzeće koristi prirodno bogatstvo ili svoju monopolsku 
poziciju, bez ikakve naknade.” ili „Privatizacija društvenog 
kapitala u zadrugama i privatizacija gradskog građevinskog 
zemqišta.” Na stranu nakaradna logika da nešto ne treba usvoji
ti zbog toga što „ne dotiču neke probleme”, problemi koji su 
navedeni kao razlog da se navedene izmene ne usvoje nemaju ništa 
zajedničko sa korupcijom i borbom protiv we.  

Iako je „Izveštaj o stečaju Sartida” od 10. 05. 2004. godine, 
kao što mu samo ime kaže, izveštaj o stečaju, u samom uvodu se 
govori o odnosu principala i agenta koji omogućava korupciju 
prilikom prodaje preduzeća. Ovo je izveštaj o konkretnom slu
čaju navodne korupcije, tako da svakako izlazi iz mandata Save
ta, ali je zanimqiv, budući da za korupciju optužuje „najviše 
predstavnike izvršne vlasti” da bi se zatim ukazalo na sledeći 
momenat „Da li su državni funkcioneri primili materijalnu 
naknadu za zloupotrebu svog položaja mawe je bitno u celoj stva
ri. Prema savremenom shvatawu korupcije, korist ne mora uvek 
biti u materijalnom obliku, jer se zloupotreba položaja vrši i 
radi sticawa političke prednosti (član 18. Konvencije UN 
protiv korupcije govori o trgovini uticajima).” Prvo, savre
mena shvatawa korupcije se razlikuju i koncepcija „trgovine 
uticajima” je prilično kontroverzna, a pomenuti član Konven
cije je prilično nejasan i težak za primewivawe. Drugo, sve da 
ne postoje navedeni koncepcijski problemi, ostaje otvoreno 
pitawe šta je u ovom izveštaju o konkretnom slučaju korupcije 
pokazano. Ukoliko se tvrdi da je došlo do korupcije, makar i u 
formi „sticawa političke prednosti” nije jasno ko je to i na 
koji način stekao političku prednost. Izveštaj ne nudi odgo
vor na to pitawe. Nadaqe, ukoliko se radi o „trgovini uticaji
ma” nesumwivo je jedino da se radi o razmeni (neko prodaje, a 
neko kupuje uticaj), a u Izveštaju se ne može naći ništa o tome 
ko je bio prodavac uticaja (US Steel, izvršna vlast matične 
zemqe ove kompanije ili neko treći), ko je bio kupac, i šta je 
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bio predmet trgovine (razmene). Sve to nedostaje u izveštaju 
koji se bavi jednim konkretnim slučajem. Iznesena optužba za 
korupciju („Po svemu sudeći radilo se o krupnoj korupciji u 
koju su bili umešani najviši predstavnici države, koji su uz 
svesrdnu podršku sudova omogućili stranoj kompaniji da ostva
ri veliku protivpravnu dobit.”) nije potkrepqena čiwenica
ma, još mawe dokazima. Kao krunski dokaz navodi se stav „Kupo
prodajna cena od 21,3 miliona dolara se učinila mnogima 
niska”. To je sasvim očekivana posledica čiwenice da se Savet 
bavio konkretnim slučajevima korupcije, a da za takve istražne 
radwe niti je imao mandat, niti je bio osposobqen.        

Savet se dosad bavio različitim konkretnim slučajevima pri
vatizacije realnog sektora i analizom zakonodavstva, odnosno 
propisima kojima se reguliše proces privatizacije i došao do 
zakqučka da pojedini elementi u tim propisima mogu da stvore 
prostor za korupciju, a to se, nažalost, uzima kao dokaz da je bilo 
korupcije pri privatizaciji. Pri tome se ne analizira da li bi 
neki drugi modeli, odnosno metodi privatizacije otvarali veći 
ili mawi prostor za korupciju, a još mawe se analizira da li bi 
opstanak društvene/državne svojine umesto privatizacije doneo 
više ili mawe mogućnosti za korupciju. Drugim rečima, proces 
privatizacije se ne analizira u okviru dostupnih mogućnosti, 
odnosno u kategorijama oportunitetnih troškova izbora jedne 
od dostupnih opcija.  

Sa stanovišta istraživawa konkretnih slučajeva navodne 
korupcije, nezavisno od toga da li navodi izneseni u izveštaji
ma odgovaraju čiweničnom stawu, mnoga ponašawa koja su opisa
na predstavqaju samo kršewe zakona, nekog drugog propisa ili 
neko drugo protivpravno ponašawe i samo po sebi ona ne pred
stavqaju korupciju. Krađe, falsifikovawa, neizvršavawa ugo
vornih obaveza i tome slično ne predstavqaju korupciju, pa time 
svakako ne spadaju u nadležnost Saveta. Bez obzira na to, izveš
taji o konkretnim slučajevima navodne korupcije nisu ponudili 
dovoqno dokaza da bi se moglo zakqučiti da li je do korupcije 
zaista i došlo. 

Nadaqe, čini se da se, pri analizi procesa privatizacije, 
Savet u potpunosti usredsredio na pitawe prodajne cene, odno
sno privatizacionih prihoda, tako da je radna hipoteza da korup
cija dovodi do obarawa privatizacionih prihoda. Shodno tome, 
savet se uopšte ne bavi drugim pitawima vezanim za privatiza
ciju i korupciju, tj. kako eventualna korupcija dovodi do defor
macija na planu izbora najboqeg vlasnika, sa stanovišta unapre
đewa preduzeća koje je privatizovano, do odgovarajuće vlasničke 
strukture koja stvara podsticaje vlasniku da restrukturira pred
uzeće, podsticaja novom vlasniku da investira itd. Implicitno, 
Savet se odlučio da javni interes pri privatizaciji poistoveti sa 
prodajnom cenom, odnosno privatizacionim prihodima. Otuda i 
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sveprisutna bojazan Saveta da će, usled korupcije, naša preduze
ća biti prodata u bescewe. Štaviše, veoma često se u potpunosti 
zanemaruju obaveze (dugovi) preduzeća koje se kupuje, koje na sebe 
preuzima novi vlasnik.   

Zanimqivo je da je predmet interesovawa Saveta iskqučivo 
privatizacija metodom prodaje, koja je započela 2001. godine. 
Ranije privatizacije nisu predmet interesovawa Saveta, iako 
su upravo te privatizacije dovele do disperzovane vlasničke 
strukture koja je, između ostalog, uslovila probleme i neregu
larnosti koji su se javili prilikom preuzimawa tada priva
tizovanih preduzeće. Naime, neregularnosti, uz sumwu na 
korupciju, kao što je prikazano u prethodnom odeqku, bile su 
daleko veće u procesu preuzimawa preduzeća privatizovanih 
pre 2001. godine (i to ne samo pri prodaji dela akcija u vla
sništvu Akcijskog fonda), nego u privatizaciji koja je zapo
četa 2001. godine. 

Tok 2006. godine Savet je pripremio tri izveštaja koji pred
stavqaju rezultate wegovog rada koji su u potpunosti u okviru 
mandata koji je dobio. U tim izveštajima iznesene su primedbe 
na tri nacrta zakona i to sa stanovišta mogućeg uticaja predlo
ženih zakonskih rešewa na nivo korupcije (Zakon o sprečavawu 
prawa novca, Zakon o državnoj revizorskoj instituciji i Zakon 
o sprečavawu korupcije). Nažalost, ovi izveštaji su šturi (do 
dve stranice teksta), nalazi uglavnom trivijalni, a isti takvi su 
i predlozi za wihovo poboqšawe.  

Savet je u posledwe tri godine bio veoma aktivan u komunika
cijom sa javnošću, pri čemu je naveći deo te komunikacije pao na 
pleća predsednice Saveta Verice Barać. Stiče se utisak da joj to 
nije bilo baš teško. Očigledno je da Savet visoko vrednuje wene 
medijske nastupe koji se mogu naći na zvaničnom sajtu Saveta. U 
medijima se Savet oglašavao uglavnom povodom različitih skan
dala, povodom privatizacije, ili aktivnosti omiqene mete napa
da Saveta – Mlađana Dinkića.  

Tako, na primer, iz saopštewu od 18. 01. 2007. godine pod 
naslovom „Odgovor Saveta za borbu protiv korupcije na nei
stinite navode Mlađana Dinkića o borbi protiv korupcije” 
saznajemo da „Dinkić neprestano govori neistine o radu Saveta 
za borbu protiv korupcije”. Međutim, ne saznajemo koje su to 
neistine, odnosno šta je to Dinkić rekao, već samo saznajemo da 
je on to činio „pokušavajući da na taj način prikrije svoju ulo
gu u sledećim nezakonitim radwama”. Pa onda sledi jedanaest 
nezakonitih radwi. Na primer „Davawe lažnih izjava da je 
isplaćeno 95% stare devizne štedwe, ne naglašavajući da li se 
radi o broju partija ili o iznosu duga.” Ili „Pregovori o pro
daji Mobtela, koji bi trebalo da budu predmet ozbiqnog istra
živawa”. Dakle, kršewe zakona predstavqa davawe izjava, ili 
pregovori o prodaji koji, doduše još uvek nisu istraženi, ali 
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nepristrasno istraživawe će svakako pokazati da se radi o 
nekom krivičnom delu! Ovakav nivo neozbiqnosti diskreditu
je borbu protiv korupcije u Srbiji.  

Nadaqe, u izjavama nema doslednosti. Prema saopštewu samog 
Saveta od 16. 05. 2007. godine, Predsednica Saveta tvrdi „da je 
(Mirko) Cvetković od 2003. do 2004. godine kao prvi čovek Agen
cije za privatizaciju učestvovao u najmawe 88 sumwivih priva
tizacija.” Koje su to privatizacije i zbog čega su sumwive ostaje 
tajna, ali je evidentno da predsednica saveta sumwiči Mirka 
Cvetkovića. Nešto kasnije (04. 06. 2007. godine) gospođa Barać 
gostujući u emisiji „Poligraf” na pitawe zbog čega je „uspela da 
iskritikuje onako žestoko ministra koji je došao, kritikovali 
ste wegov rad u vreme dok je bio direktor Agencije za privatiza
ciju”, odgovora: „Mi nismo ništa kritikovali, pitali nas novi
nari za one čiwenice koje su bile u vreme dok je bio on direktor 
Agencije za privatizaciju, to smo ponovili zato što o tome 
postoje jasni dokazi. Znači, on je istovremeno bio direktor Agen
cije za privatizaciju i izvršni direktor „Ces Mekona”, tako je 
bio upisan u sudski registar, ništa nismo kritikovali, izneli 
smo čiwenice koje tako jesu”. Jedino što nije jasno gde se dede 
onih „najmawe 88 sumwivih privatizacija!10 

Govoreći o radu Saveta u toj emisiji gospođa Barać kaže: „Zna
či, mi se ne bavimo krivično-pravnim stvarima, da li se desila 
korupcija”. I to izjavquje Predsednica Saveta koji je najveći 
deo svojih aktivnosti posvetio istraživawem konkretnih slu
čajeva korupcije (pogledati spisak slučajeva: Sartid, Mobtel, 
Nacionalna štedionica, Izvoz šećera, Keramika, Jugoremedi
ja, Poslovni prostor, Olimpijske igre, nadziđivawe na Kowar
niku, Veterinarski zavod…) i koja je, na primer, potpisala 
Izveštaj o stečaju Sartida u kome se tvrdi „Po svemu sudeći 
radilo se o krupnoj korupciji u koju su bili umešani najviši 
predstavnici države”. Nepristrasni i benevolentni posma
trač neupućen u svakodnevnicu Srbije bi pomislio da postoje 
najmawe dva saveta. 

Vrednovawe efekata delovawa Saveta

Pomorci još uvek veruju da je jako loš znak ukoliko se flaša 
šampawca na porinuću broda ne razbije. Takav brod se smatra 
ukletim – uzima qude, na wemu se događaju havarije, brzo poto
ne. Kasnije se, naravno, ispostavi da nije bila kriva flaša 

10	 Uzgred budi rečeno, famozni broj od 88 privatizacija isti je broju žalbi 
koje su došle do Saveta za borbu protiv korupcije i koji se pomiwu u prvom 
izveštaju o politici i procesu privatizacije koji je objavqen u vreme 
kada je Mirko Cvetković tek bio postavqan na mesto direktora Agencije. 
Možda je koincidencija, ali sa već opisanim načinom rada Saveta ništa 
nije nemoguće. 
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šampawca, nego neodgovarajući osnovni projekat, loša kon
strukcija, neodgovarajući materijal, neprecizna izrada i nedi
sciplina u gradwi. 

Sudbina Saveta za borbu protiv korupcije liči na sudbinu 
ukletog broda. Iako nije bilo šampawca prilikom wegovog 
porinuća, sve navedene (brodske) slabosti su se veoma brzo iska
zale. Neodgovarajući osnovni projekat bio je posledica toga 
što se nije znalo šta se želi, osim da se unaprede odnosi Vlade 
sa javnošću u najširem smislu. Iako je Odluka o obrazovawu 
saveta jasna u pogledu mandata, nedostatak čvrste političke 
voqe i slawe različitih signala dovelo je do zbrke u pogledu 
mandata. Brojna koncepcijska neslagawa, zajedno sa ograničenim 
sposobnostima za timski rad, na samom početku dovela su gotovo 
do blokade Saveta. 

Aktivirawe Saveta do koga je došlo posle većih kadrovskih 
promena i umawewa broja članova, nažalost, nije dovelo do 
poboqšawa. Umesto da se bavi svojim poslom, Savet je bio usred
sređen na konkretne slučajeve korupcije, pokušavajući da prona
đe dokaze da je izvršna vlast umešana u korupciju. Tražena je 
senzacija! A te senzacije nije bilo, budući da Savet nije ni na 
koji način bio osposobqen, niti je imao mandat da se bavi istra
žnim poslovima. 

Usredsređenost na tražewe senzacije i razotkrivawe slučajeva 
krupne političke korupcije značilo je zapostavqawe svakodnev
nog, sistematskog bavqewa korupcijom, naročito onom admini
strativnom, kojom se korumpiraju državni službenici. Tako je i 
nestalo sistematičnosti u radu Saveta, bilo kakvog sistematičnog 
istraživawa korupcije, wenih uzroka, mehanizama i posledica. 
Sve se, praktično, svelo na nekoliko aksioma tipa „korupcija je 
najveće zlo u našem društvu” i onda se tražio novi slučaj korup
cije kojim bi se još jednom „dokazalo” kako je vlast korumpirana. 

Nešto malo analize uzroka korupcije nije bilo na visokom ana
litičkom nivou. Čiwene su ozbiqne metodološke greške, dolazi
lo se do zakqučaka koje je veoma lako opovrgnuti, do saveta za borbu 
protiv korupcije koje je teško ili nemoguće primeniti. 

Umesto takve analize i sistematskog bavqewa korupcijom, 
širena je korupciona histerija, na svakom mestu je sagledavana 
korupcija i to politička, a o korupcionim slučajevima govoreno 
je rečnikom tabloida sa najvišim tiražima u zemqi. Jednostav
no, Savet je uspeo da nivo rasprave o korupciji obori na najniži 
nivo i da ga iznošewem gomile neproverenih stavova i uvreda 
praktično obesmisli. Ono što je SRS svojim parlamentarnim 
nastupima uspeo da uradi na planu obesmišqavawa srpskog par
lamentarizma, Savet je uspeo da uradi na obesmqišqavawu javne 
rasprave o korupciji. A širewem korupcione histerije i nepro
verenih optužbi, Savet je uspeo da navodne optužbe za korupciju 
postanu moćno oružje u predizbornoj kampawi. Otuda i najveća 
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opoziciona stranka, SRS, svoja izborna obećawa zasniva na reto
rici tipa „Kada mi dođemo na vlast, obračunaćemo se sa korupci
jom!” Nesumwivo da su aktivnosti Saveta i wegovih pojedinih 
članova bile zloupotrebqene u dnevno-političke svrhe, odnosno 
u partijsko-političkim borbama. Naravno da se svaka javna delat
nost može zloupotrebiti, ali ostaje snažan utisak da je Savet 
svojim načinom rada omogućio da stepen te zloupotrebe bude veo
ma visok.  

Savet za borbu protiv korupcije je svojim postupcima u veli
koj meri diskreditovao borbu protiv korupcije u Srbiji. Imaju
ći u vidu da se uskoro može očekivati formirawe nove institu
cije koja treba da zameni Savet, ona, nažalost, neće da krene od 
nule. Posle višegodišwih aktivnosti Saveta, nova institucija 
za borbu protiv korupcije moraće prvo da izroni sa prilično 
velike dubine. 

ZAKQUČAK

Najveći pomak Srbija je napravila na planu indirektnih poli
tika borbe protiv korupcije. Institucionalna reforma (refor
ma privrednog sistema) i reforma državnih, pre svega ekonom
skih politika počela je da daje rezultate, pre svega umawujući, a u 
nekim oblastima eliminišući pogodnosti od korupcije. Daleko 
je mawi pomak bio u pogledu direktnih politika borbe protiv 
korupcije, pre svega usled nedostatka političke voqe, odnosno 
čiwenice da borba protiv korupcije nije bila na vrhu liste pri
oriteta vlasti u Srbiji. Usvajawe, odnosno ratifikovawe među
narodnih konvencija i drugih dokumenata posledica je, pre svega, 
aktivnosti međunarodne zajednice, a u daleko mawoj meri autoh
tone žeqe da se takvim ratifikacijama stvore povoqniji uslovi 
za borbu protiv korupcije. Konačno, aktivnosti Saveta za borbu 
protiv korupcije nisu dale dobre rezultate i u velikoj meri dis
kreditovale su bilo kakvu borbu protiv korupcije.
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Dodatak: Pravna država na delu – izabrani slučajevi

AFERA „KOFER”

Afera „Kofer” izbila je 11. januara 2006. godine Viceguverner 
Narodne banke Srbije Dejan Simić uhapšen je u svom stanu zbog 
sumwe da je primio mito od 100.000 evra da bi vratio dozvolu za 
rad jednoj banci. Sa wim je uhapšen i Vladan Zagrađanin, direktor 
marketinga SPS i član glavog odbora te stranke. Akciju policije 
zamalo je izbegao tadašwi predsednik Glavnog odbora, a sadašwi 
predsednik SPS, Ivica Dačić, koji se pre akcije MUP nalazio u 
Simićevom stanu. Simić i Zagrađanin pušteni su iz pritvora 30. 
marta, a istražni potupak protiv wih je nastavqen. 

U istrazi su saslušani Ivica Dačić, predstavnik izraelske 
TBI grupe Vladimir Čizeq, kao i guverner NBS Radovan Jela
šić. Saslušan je i biznismen Sekula Pjevčević, koji je izneo 
tvrdwu da su čelnici NBS od akcionara banke, kojoj je oduzeta 
dozvola za rad, tražili dva miliona evra da bi tu dozvolu obno
vili. Simić i Zagrađanin uhapšeni su na osnovu informacija 
koje je Pjevčević dao Specijalnom tužilaštvu. Posebna zani
mqivost ovog slučaja je što je kofer s novcem, koji je trebalo da 
bude glavni dokaz u postupku protiv bivšeg viceguvernera, ina
če vlasništvo Pjevčevića, vraćen ovom biznismenu.

Optužnica protiv Simića i Zagrađanina podignuta je u junu 
2006. godine. Wome se bivši viceguverner tereti za primawe, a 
funkcioner SPS za posredovawe u davawu mita. Međutim, Van
raspravno krivično veće Okružnog suda u Beogradu, u oktobru 
2006. godine vratilo je tužilaštvu optužnicu uz obrazložewe 
da je neophodno da se isprave protivrečnosti opisa radwe kri
vičnog dela. Tek posle četiri meseca, u martu 2007. godine, Okru
žno javno tužilaštvo vratilo je dopuwenu optužnicu kojom je 
Simiću na teret stavqeno primawe mita od 100.000 evra, a Zagra
đaninu primawe mita u pomagawu. Time je optužnica stupila na 
snagu i postupak je nastavqen. Nezvanično, u toku ta četiri mese
ca, Okružni sud poslao je tužilaštvu više dopisa sa zahtevom 
da se optužnica vrati, ali je tužilaštvo koristilo nepostojawe 
zakonske obaveze da to uradi u određenom roku.

U aprilu 2007. godine Okružni sud je kao neosnovane odbacio 
prigovore Simića i Zagrađanina, pa se očekuje zakazivawe glav
nog pretresa. Istraga se i daqe nastavqa (maj 2007. godine).

AFERA „PANCIR”

Afera „Pancir” izbila je krajem avgusta 2005. godine. Obelo
danio ju je ministar finansija Mlađan Dinkić. On je, na osnovu 



186 Korupcija u Srbiji pet godina kasnije

informacija buxetske inspekcije, optužio tadašweg ministra 
odbrane Prvoslava Davinića, koji je bio kadar wegove partije, da 
je sklopio štetan petogodišwi ugovor o nabavci vojne opreme s 
kompanijom „Proizvodwa Mile Dragić”, vredan 300 miliona 
evra. Istovremeno, Dinkić je optužio Dragića za davawe mita 
kako bi realizovao „napumpane” ugovore.

Nedugo posle toga, 19. septembra, Mile Dragić je uhapšen pod 
optužbom da je davao mito pukovniku Vučkoviću, zameniku 
načelnika Uprave za razvoj Generalštaba Vojske SCG, dok je sam 
Vučković osumwičen da je takav mito primio i da je zauzvrat 
Dragiću omogućio da zakquči ugovore u vrednosti od 175 mili
ona evra i pripremi teren za petogodišwi aranžman u vredno
sti od oko 300 miliona evra. Reč je o nabavci 69.000 šlemova, 
više od 60.000 pancira i 500 pilotskih jakni. S druge strane, za 
zloupotrebu službenog položaja osumwičen je general-major 
Milutin Kokanović, pomoćnik ministra odbrane za materijal
ne resurse. 

Pod istragom su bili i bivši ministar Davinić, jer je navod
no tražio zakqučivawe takvog ugovora, kao i kapetan Igor Mihaj
lović zbog zakqučivawa štetnog ugovora i dostavqawa poverqi
vih dokumenata vojske. Dragić, Vučković i Kokanović odležali 
su jednomesečni pritvor, dok su ostali bili pritvoreni nekoli
ko dana. Tokom afere špekulisalo se da su odgovorni i tadašwi 
predsednik SCG Svetozar Marović i wegov sin Miloš, kao i 
načelnik Generalštaba general Dragan Paskaš, koji je u novem
bru 2005. godine dao iskaz o spornoj nabavci opreme, ali protiv 
wih nije pokrenuta istraga.

Razultat pokretawa afera bilo je stopirawe, a zatim i poniš
tewe ugovor na koji je Savet Ministara SCG dao saglasnost 22. 
avgusta 2005. godine, dok je ministar odbrane podneo ostavku. 
Istovremeno, u oktobru 2005. godine buxetska inspekcija Mini
starstva finansija podnela je krivične prijave protiv pet oso
ba, čija imena nisu saopštena, uz obrazložewe da se ne želi pri
vatizovawe slučaja.

Kao odgovor, Dragić je podneo krivičnu prijavu protiv istra
žnog sudije i tužioca vojnog odeqewa Okružnog suda, jer su slu
čaj vodili pred vojnim umesto pred redovnim sudom. 

U međuvremenu, Ministarstvo odbrane je u avgustu 2006. godine 
potpisalo još tri ugovora s kompanijom „Proizvodwa Mile Dra
gić”, uz objašwewe da je ovo preduzeće moglo da učestvuje u javnim 
tenderima, jer protiv wega ne postoji nikakva pravosnažna odluka.

Početkom jula 2007. godine podignuta je oprtužnica protiv 
Mileta Dragića, ali bez optužbe za mito i štetan ugovor od 300 
miliona evra, već samo za nezakonito držawe par komada oružja 
u wegovoj (vojnoj) fabrici i za pokušaj prevare, jer je, navodno, 
naduvavao cene sirovina kod nekih proizvoda kako bi ih skupqe 
prodao vojsci.
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CARINSKA KORUPCIJA 

U dve velike policijske akcije, od 28. novembra i 22. decembra 
2006. godine uhapšeno je 17, odnosno 15 lica, pre svega pripadni
ka carinske službe, ali među uhapšenima našli su se i vlasnici 
nekih firmi i više ekskluzivnih prodavnica. Zanimqivost 
ovih akcija je u tome što su među uhapšenima bili i koordina
tori za suzbijawe krijumčarewa pri Upravi carina. 

Ono što je zajedničko obema grupama jeste to da su robu s 
lažnim dokumentacijama prikazivali kao da je u tranzitu preko 
Srbije, a zapravo su je istovarivali u ilegalnim magacinima i 
krijumčarili lažnim firmama i pojedincima bez plaćawa 
dažbina. Roba je najčešće krijumčarena kamionima i šleperima 
koji su prevozili teret od 15 do 30 tona. Dok je prva grupa u Srbi
ju uglavnom krijumčarila tehničku i tekstilnu robu iz Turske, 
Bugarske, BiH i Makedonije, druga je falsifikovala dokumenta
ciju i lažno prikazivala izlaske kamiona iz Srbije u Republiku 
Srpsku. 

Optužnicu za „carinsku mafiju” podigao je 28. maja 2007. 
godine specijalni tužilac za organizovani kriminal. Na woj 
se nalazi 28 osoba, kojima se na teret stavqaju korupcija na 
carini, primawe mita i zloupotreba službenog položaja, kao i 
krijumčarewe. Prema optužnici, ciq kriminalne grupe bio je 
da „određeni korisnici navodnog uvoza” izbegnu cariwewe, 
odnosno da im se omogući krijumčarewe akcizne robe i naftnih 
derivata. Reč je, pre svega, o uvozu komercijalne robe velike 
vrednosti iz Kine, Turske, Bugarske i Makedonije. Roba je na 
ovaj način uvezena u Srbiju u nekoliko stotina šlepera, pa je 
procena da je država na ime neplaćenog poreza i carine ošte
ćena za više desetina miliona evra. 

Kao posebno zanimqiv metod rada grupe izdvaja se fiktivni 
uvoz robe na teritoriju Kosova. Naime, posle prelaska robe na 
administrativnom punktu, ona se ilegalnim kanalima vraćala u 
Srbiju, zbog čega je navodni uvoznik na Kosovu imao pravo i na 
povraćaj poreza. Na taj način, država je bila oštećena i za nepla
ćawe poreza i za carinu, kao i za povraćaj poreza.
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V   Mediji i korupcija

TEORIJSKA ISTRAŽIVAWA ODNOSA MEDIJA I KORUPCIJE

Analizu odnosa medija i korupcije, odnosno angažovawa medija u 
Srbiji u borbi protiv korupcije treba započeti razmatrawem 
dosadašwih teorijskih istraživawa odnosa medija i korupcije, 
odnosno osnovnim nalazima tih istraživawa. Osnovno pitawe u 
tom pogledu jeste da li postoji i kakav je uticaj slobodnih i neza
visnih medija na korupciju. Drugim rečima, postavqa se pitawe 
da li su ograničewa u pogledu medijske delatnosti u određenoj 
zemqi, poput umawewa slobode ulaska i nametawa ograničewa u 
pogledu poslovawa medijskih kuća, odnosno ograničewa sadržaja 
i tipa medijskih izveštaja, faktori korupcije? Ovo pitawe, sa 
stanovišta borbe protiv korupcije, može da se reformuliše na 
sledeći način: da li politika „oslobađawa” medija, odnosno uki
dawa navedenih ograničewa može značajno da doprinese borbi 
protiv korupcije? 

U jednom od najznačajnijih teorijskih radova na tu temu, autori 
su, dajući svom članku naslov „Slobodna štampa je loša vest za 
korupciju”, očigledno mišqewa da je to upravo tako.1 Autori 
polaze od toga da nezavisni mediji predstavqaju, po wihovom 
mišqewu, najdelotvornije mehanizme za otkrivawe korupcije i 
drugih kršewa zakona, odnosno pravila, pa postavqaju teorijsku 
hipotezu da zemqe sa slobodnim medijima mogu očekivati niži 
stepen korupcije. Iza ovakve hipoteze stoji sledeće teorijsko 
obrazložewe: medijski izveštaji o korupciji spadaju, prema 
wihovoj podeli, u eksterne brane protiv korupcije, a takvi 
izveštaji vode povećanoj verovatnoći otkrivawa korupcije, 
što, prema klasičnom Bekerovom modelu kriminalnog ponaša
wa, dovodi do povećawa očekivane vrednosti kazne (negativne 
korisnosti) za korupciju, pa time i do umawewa podsticaja za 
korupciono ponašawe. Delotvornost ove brane, nasuprot inter
nim branama, autori sagledavaju u nalazu da je daleko teže potku
piti novinare koji se bave temom korupcije, nego što se mogu 
potkupiti državni službenici koji ne učestvuju u korupciji, 
ali je mogu prijaviti, čime se ruši interna brana korupciji.  

1	 Videti Brunneti, A. i Weder, B. (2003) "A Free Press is a Bad News for Corruption", 
Journal of Public Economics, Vol. 87, ss 1801-1824 
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Naime, budući da uspešno novinarsko izveštavawe o korupciji, 
naročito otkrivawe korupcionih poslova (pod pretpostavkom da se 
radi o istinitom izveštavawu), donosi popularnost i priznawe 
samom novinaru, a i medijskoj kompaniji, time uvećava i wihove 
sadašwe i očekivane prihode, pa se prestankom izveštavawa o 
korupciji, odnosno prestankom otkrivawa korupcionih poslova, 
gubi jako mnogo. Stoga bi i iznos mita da se prestane sa izveštava
wem o korupciji bio daleko veći, nego u slučaju insajdera koji žele 
da razotkriju korupciju u sopstvenoj organizaciji. Postojawe slo
bodnog ulaska u medijsku delatnost, dovodi do stvarawa novih medija 
kuća, pa time i novih novinara-istraživača, koji, načelno posma
trano, imaju podsticaj da izveštavaju o korupciji. A ukoliko posto
ji sloboda izveštavawa, odnosno ne postoje nikakva ograničewa u 
pogledu medijskih sadržaja, ti podsticaji će dovesti do povećanog 
izveštavawa o korupciji, pa time i do uvećawa verovatnoće wenog 
otkrivawa. Na osnovu toga se formuliše teorijska hipoteza: što 
više slobode medija, to mawe korupcije. 

Empirijsko istraživawe, odnosno testirawe navedene hipoteze u 
pomenutom radu pokazalo je postojawe statistički značajne veze 
između slobode medija i korupcije, budući da je ocena parametara uz 
slobodu medija statistički značajna i negativna – što je mawa slo
boda medija, veća je korupcija. Međutim, apsolutne vrednosti ocene 
parametra su prilično niske. Drugim rečima, relativno velika 
promena slobode medija neće da dovede do velike promene stepena 
rasprostrawenosti korupcije, čak i kada se uzmu u obzir različiti 
rasponi indikatora ove dve pojave. Promene indikatora korupcije 
i indikatora slobode medija pokazuju popriličnu robustnost nave
denih rezultata – u veoma malom broju slučajeva izgubila se stati
stička značajnost, ali se i daqe beleže male apsolutne vrednosti 
ocene parametra, što znači da veza nije intenzivna.  

Ovakav odnos ograničene slobode medija i kao faktora korupcije, 
odnosno uvođewe slobode medija kao leka protiv korupcije, preo
vladava i u nekim drugim savremenim teorijskim radovima, bez 
obzira da li su ti radovi  bili posvećeni vezi između medija i 
korupcije,2 ili, nešto opštije, vezi između medija i državnih 
politika.3 Međutim, taj optimizam ne dele svi savremeni autori, 
budući da su formulisani modeli ukazali na ograničewa koja mogu 
da stoje pred blagotvornim efektima slobodnih medija na umawewe 
korupcije, odnosno ograničewa koja mogu da postoje u pogledu koriš
ćewa slobodnih medija kao sredstva za borbu protiv korupcije.4 

2	 Videti Stapenhurst, R. (2000) "The Media`s Role in in Curbing Corruption", 
Washington, World Bank Institut

3	 Videti Besley, T. i Burgess, R. (2001) "Political Agency, Government, 
Responsiveness and the role of the Media", European Economic Review, Vol. 45, ss. 
629-640, kao i Stromberg, D. (2001) "Mass Media and Public Policy" European 
Economic Review, Vol.45, ss. 652-663

4	 Videti Vaidya, S. (2005) "Corruption in the Media`s Gaze", European Journal of 
Political Economy, Vol.21, ss. 667-687
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Prvo ograničewe koje se može pojaviti je dosluh medija i vla
de. Ukoliko mediji otkriju korupciju u redovima vlasti, onda 
vlasti mogu da korumpiraju medije, odnosno može da se uspostavi 
dosluh između medija i vlasti. Uverqivost, odnosno održivost 
ovakvog dosluha treba razmotriti sa stanovišta podsticaja svim 
stranama da ne izigravaju dogovor, a to je, kako je pokazala teorija 
kartela, verodostojnost kazne koja se može primeniti onom koji 
ne poštuje taj dogovor. U onoj meri u kojoj korumpirana vlast 
nije sigurna da može da veruje potkupqenom mediju, odnosno 
novinaru, mediji mogu da predstavqaju branu protiv korupcije.5 

Drugo ograničewe odnosi se na situaciju u  kojoj korumpirana 
vlast javno reaguje na tačne navode medija, odnosno novinara. Uko
liko vlast proceni da takva reakcija može da umawi štetu nastalu 
navodima medija, i da je tako umawena šteta mawa od koristi koja 
proizlazi iz korupcije, onda slobodni mediji i nisu prevelika 
prepreka – vlast će nastaviti sa korupcionaškim poslovima. 
Ovakva situacija je verovatna ukoliko mediji u jednoj zemqi imaju 
lošu reputaciju, odnosno wihovi izveštaji imaju nisku verodo
stojnost. Ukoliko, na primer, jedan list niske reputacije objavi 
tačan izveštaj o korupcionim poslovima vlasti, vlasti relativ
no lako mogu da umawe, odnosno eliminišu štetu koja je nastala. 

Konačno, teorijski najzanimqivija situacija je ona u kojoj 
mediji mogu da, u ciqu povećawa tiraža/gledanosti, odnosno uve
ćawa prihoda na toj osnovi, započnu sa lažnim izveštajima o 
korupciji u vlasti – iako nema korupcije, mediji senzacionali
stički izveštavaju o wenom postojawu. Mediji to mogu da čine 
ukoliko vlasti nemaju načina da na te lažne optužne delotvorno 
odgovore, odnosno da verodostojno opovrgnu lažne optužbe. U 
takvim uslovima, javqaju se podsticaji vlastima da započnu sa 
korupcijom. Kada već ne mogu da se odbrane od (lažnih) optužbi, 
odnosno kada im je reputacija već oborena, onda se vlastima 
isplati da ima bar neku korist od situacije u kojoj ih svi smatra
ju korumpiranima. Svi navedeni rezultati ovog teorijskog mode
la pokazuju da je odnos slobode medija i korupcije daleko slože
niji nego što je to na prvi pogled izgledalo.

Naročito ukoliko se ti rezultati dopune rezultatima u pogledu 
mogućnosti da snažne interesne grupe odlučujuće utiču na medije, na 
wihov sadržaj i na wihovo izveštavawe.6 Ovakvo izveštavawe se 
vezuje za privatne medije – snažne interesne grupe, odnosno moćni 
pojedinci čak i direktno poseduju medije, ali ni dominacija držav
ne svojine, kako su pokazalo,7 ne rešava problem, budući da se tada 

5	 Naravno, pored potkupqivawa, treba razmotriti i mogućnost zastrašivawa 
novinara kao alternativne ili komplementarne mere vlasti. 

6	 Videti Corneo, G. (2006) "Media Capture in a Democracy: The Role of Wealth 
Concentration", Journal of Public Economics, Vol. 90, ss. 37-58

7	 Videti Djankov et al (2003) "Who owns the Media?", Journal of Law and 
Economics, Vol. 46, ss. 342-381
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umawuje sloboda medija, uvećava uticaj vlasti i umawuju političke 
slobode. Konačno, pokazalo se da i u slučaju privatnih medija i 
wihove konkurencije na tržištu, čak i ukoliko uopšte ne postoji 
korupcija u jednom društvu, postoji tendencija ka pristrasnom 
izveštavawu.8 Imajući sve to u vidu, nestaje ružičasta slika o slo
bodi medija koja sputava korupciju. To, međutim, ne znači da repre
sija medija nije faktor korupcije – jednostavno, prestanak te repre
sije, odnosno uspostavqawe i uvećavawe slobode medija neće samo po 
sebi dovesti do drastičnog pada korupcije u jednoj zemqi.

MEDIJI O KORUPCIJI U SRBIJI 2003-2005. GODINA

Za potrebe analize izveštavawa medija o korupciji u Srbiji 
posle 2000. godine, pažwa je usmerena na štampane medije i pri
kupqeno je preko 3.000 tekstova na temu korupcije koji su obja
vqeni u periodu od 2003. do 2005. godine. Elektronski mediji su 
eliminisani iz analize, budući da nije bilo moguće da se priba
vi odgovarajuća dokumentacija, odnosno zapisi programa elek
tronskih medija. Takođe, u slučaju štampanih medija nije bilo 
moguće pribaviti medijsku dokumentaciju koja se odnosi na godi
ne pre 2003. Analizirani su tekstovi koji su objavqivani u svim 
nedeqnim i dnevnim novinama u Srbiji u navedenom periodu. Od 
ovih 3.000 tekstova formiran je uzorak od 1037 tekstova (jedna 
trećina). Ovako prikupqeni uzorak je analiziran tako što je 
svaki objavqen članak ocewen i, na osnovu određenog kriteriju
ma, svrstan u odgovarajuću grupu. 

Prvi pokazateq da li je članak potpisan punim imenom i pre
zimenom, samo inicijalima, ili se radi o prenetoj vesti ili 
intervjuu. Sledeći pokazateq se odnosi na tip novinskog teksta. 
Naime, svi tekstovi su svrstani u sledeće grupe:

1.	Opšte o korupciji
2.	Specifičan slučaj političke korupcije – „afere”
3.	Specifičan slučaj administrativne korupcije
4.	Opšte o korupciji u određenom sektoru, na primer u pravo

suđu, carini, zdravstvu, školstvu i slično
5.	Opšte o političkoj korupciji
Takođe, analizirana je i dužina teksta, pri čemu se radilo o 

klasifikaciji u samo dve grupe: da li se radi o kratkom ili 
dugačkom tekstu. Pred dužine teksta, kako bi se ocenio značaj 
koji mediji, odnosno urednici daju temi korupcije, analizirana 
je i strana na kojoj je tekst o korupciji objavqen, kao „prva”, „dru
ga ili treća” i „ostalo”.

Takođe, tekstovi su grupisani i na sledeći način:

8	 Videti Baron, D.P. (2006) "Presidential Media Bias", Journal of Public Economics, 
Vol. 90, ss. 1-36 
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1.	pozitivna (vrednosno-neutralna analiza) korupcije, koja 
podrazumeva iskqučivo razmatrawe čiwenica i kao i uzroč
no-posledične; 

2.	normativna analiza – ocena događaja, odnosno vrednosna ana
liza uočene korupcije.

REZULTATI ANALIZE PISAWA MEDIJA O KORUPCIJI

Prvo što se može uočiti je veliki rast broja članaka tokom vre
mena koji se bave pitawem korupcije:

Dok je početkom 2003. godine prosečan mesečni broj tekstova bio 
ispod 50, do kraja 2005. godine se taj broj povećao na preko 150.

Sledeća tabela daje pregled broja tekstova na temu korupcije po 
godinama u uzorku.

Tabela 5.1. 

Novine 2003. 2004. 2005. Ukupno

Blic 39 30 105 174

Danas 37 36 91 164

Glas javnosti 34 28 103 165

Kurir 4 18 77 99

Politika 32 33 86 151

Večerwe novosti 19 19 70 108

Ostale dnevne 26 43 36 105

Nedeqnici 9 12 50 71

Ukupno 200 219 618 1037
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Slika 5.1.
Mesečna frekvencija tekstova o korupciji
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Posebno je uočqivo povećawe broja tekstova od početka 2005. 
godine i takav trend rasta prate svi najveći dnevni listovi u 
Srbiji. 

Korelacija mesečnog broja tekstova je relativno visoka i 
statistički značajna između svih novina. 

Tabela 5.2.

Danas Kurir Politika Večerwe 
novosti

Glas 
javnosti

Blic 0,69 0,76 0,62 0,76 0,62

Danas 0,63 0,67 0,57 0,66

Kurir 0,75 0,66 0,68

Politika 0,49 0,65

Večerwe novosti  0, 66

Postavqa se pitawe tumačewa ovog nalaza. Jedno od mogućih 
tumačewa je da se radi o prepisivawu vesti, odnosno da jedne od 
novina izveste, a da ih ostale novine u tome prate. Na osnovu 
raspoloživih podataka ne možemo ni da osporimo, ni da pot
vrdimo ovakvu hipotezu. Drugo, možda realnije tumačewe je da je 
primećena korelacija lažna, već da je pisawe svih novina vezano 
za korelaciju sa pravim događajima o kojima se izveštava 

Slika 5.2.
Mesečna frekvencija tekstova po najvećim dnevnim novinama
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(korupcija u stvarnosti), odnosno da novine potpuno autonomno 
pišu o istim stvarima, tako da i frekvenciju tekstova nameće 
realnost. Budući da ne postoji podatak o frekvenciji korupc
ije u realnosti, ni ovo tumačewe se ne može empirijski verifi
kovati. 

Primećeno je da novine, iako relativno često pišu o koru
pciji, toj temi daju relativno malu važnost, budući da se svega 
0,7% tekstova našlo na prvoj strani, oko 14,5% na drugoj ili 
trećoj, a da je velika većina tekstova, skoro 85% našlo na strani 
daqoj od treće. Sve u svemu, od otprilike 4000 naslovnih strana 
koje su objavqene u periodu 2003-2005. godina, samo u dvedesetak 
slučajeva je tekst o korupciji bio na prvoj strani.

Sledeća stvar koju smo testirali tiče se potpisivawa teksta, 
odnosno identifikacije onoga ko javno iznosi čiwenice i sudo
ve o korupciji. Očekivali smo da je kod tabloida učešće nepot
pisanih tekstova znatno veće nego kod ozbiqnih novina, odnosno 
novina „duge forme”. Iako smo tu hipotezu donekle potvrdili 
(učešće tekstova potpisanih punim imenom i prezimenom ili 
samo inicijalima je 72% u „Politici” i preko 85% u „Večerwim 
novostima”, a svega 61% u „Kuriru”), ovi elementi nisu dovoqni 
za izvođewe zakqučka zato što su mnogi nepotpisani tekstovi 
jednostavno prenete vesti iz nekih drugih novina. Dakle, postoje 
indicije da „neozbiqnije” novine imaju više tekstova anonom
nih pisaca, ali ne možemo da potvrdimo tu hipotezu na osnovu 
raspoloživih podataka. Takođe, kao što je i očekivano, procenat 
tekstova potpisanih punim imenom i prezimenom je najveći u 
nedeqnim novinama. 

Slika 5.3.
Na kojoj se stranici piše o korupciji
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Takođe, praksa (ne)potpisivawa tekstova se nije značajno mewa
la u periodu 2003. – 2005. godina. Došlo je do blagog povećawa 
učešća tekstova potpisanih punim imenom i prezimenom, a do 
blagog pada učešća intervjua i tekstova potpisanih samo inici
jalima.

Tabela 5.3.   Potpisivawe tekstova

Autor
Učešće

2003. 2004. 2005.   Ukupno

potpisan 28% 32% 33% 32%

inicijali 40% 36% 34% 35%

nepotpisan 27% 29% 31% 30%

intervju 6% 4% 2% 3%

Ukupno 100% 100% 100% 100%

Zanimqivo je i pitawe dužine tekstova koji se bave korupci
jom. Iz tabele koja sledi se može videti da je došlo do izvesne 
promene strukture teksta tokom ove tri godine, u smislu da je 
povećano učešće dužih tekstova. 

Teme kojima se tekstovi o korupciji bave smo svrstali u sledeće 
grupe: opšti tekstovi o korupciji (u koje su svrstani i tekstovi o 
institucijama koje se bave korupcijom, na primer Savet za borbu 
protiv korupcije), tekstovi koji se bave konkretnim slučajevima 
političke korupcije, takozvane afere, zatim tekstovi koji se bave 

Slika 5.4.
Potpisivawe tekstova

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0

B
li

c

D
an

as

Gl
as

 ja
vn

os
ti

K
ur

i
r

P
ol

i
ti

ka

V
eč

er
w

e 
n

ov
os

ti

O
st

at
ak

 d
n

ev
n

e

N
ed

eq
n

e

Intervju 

Nepotpisan

Inicijali

Potpisan



197Mediji i korupcija

specifičnim slučajevima administrativne korupcije, tekstovi  
koji se bave uopšte korupcijom u određenom sektoru, na primer u 
zdravstvu ili pravosuđu, kao i tekstovi koji se bave političkom 
korupcijom, ali ne i specifičnim slučajem.

Tabela 5.4. Dužina tekstova

  2003. 2004. 2005.

Novine kratak dugačak kratak dugačak kratak Dugačak

Blic 69% 31% 67% 33% 49% 51%

Danas 51% 49% 47% 53% 52% 48%

Glas javnosti 71% 29% 61% 39% 66% 34%

Kurir 25% 75% 83% 17% 57% 43%

Politika 56% 44% 30% 70% 42% 58%

Večerwe novosti 53% 47% 74% 26% 40% 60%

Ostale dnevne 13% 88% 55% 45% 37% 63%

Nedeqnici 47% 53% 23% 77% 8% 93%

Ukupno 55% 45% 54% 46% 48% 52%

Tabela 5.5. Karakter tekstova

Novine

opšte o 
korupciji

„afere” speci­
fični 

slučajevi

opšte o 
korupciji 

u odre­
đenom 

sektoru

opšte 
o poli­
tičkoj 

korupciji

Blic 28% 3% 42% 12% 14%

Danas 30% 0% 43% 8% 19%

Glas javnosti 15% 1% 53% 8% 22%

Kurir 15% 5% 43% 8% 28%

Politika 29% 1% 39% 9% 21%

Večerwe novosti 19% 1% 56% 9% 15%

Ostale dnevne 34% 1% 38% 10% 17%

Nedeqnici 35% 3% 34% 8% 19%

Ukupno 26% 2% 44% 9% 19%

Može se primetiti relativno nisko učešće afera. Postoje dva 
moguća objašwewa tog nalaza. Prvo objašwewe je da je zaista bilo 
malo tekstova o aferama, ali da su, zbog wihove važnosti, ovakvi 
tekstovi upečatqiviji, pa se samim tim svima čini da ih ima više. 
Drugo, možda realnije i tačnije objašwewe je da su mnogi tekstovi o 
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aferama ostali izvan tekstova koje smo analizirali, jer su takvi 
tekstovi možda još ranije (preliminarnom selekcijom tekstova) 
svrstani u tekstove čija je tema politika, a ne korupcija. 

Budući da ima relativno mnogo izveštavawa o specifičnim, 
konkretnim slučajevima korupcije, odnosno korupcionim poslo
vima (44%), smatrali smo da je opravdano pogledati na koje se seg
mente javnog ti slučajevi odnose. Pregled rezultata je dat u slede
ćoj tabeli.

Tabela 5.6.  Institucije

Sektor 2003. 2004. 2005. Ukupno

Carina 1% 4% 0% 1%

Inspekcije 1% 2% 1% 2%

Lokalna uprava 1% 1% 1% 1%

Policija 31% 16% 7% 13%

Pravosuđe 8% 46% 36% 33%

Privreda 9% 0% 0% 2%

Prosveta 8% 17% 7% 9%

Zdravstvo 41% 13% 48% 40%

Kao što se iz tabele može videti, novine su najviše pisale o 
specifičnim, konkretnim slučajevima korupcije u zdravstvu, 
pravosuđu, policiji i prosveti (ukupno 95% tekstova). Zanimqi
vo je da je carina veoma „nisko” plasirana – dok rezultati empi
rijskih istraživawa pokazuju da je carinska služba jedna od naj
rawivijih na korupciju, štampani mediji imaju veoma malo 
izveštaja o tome.  

Skoro 10% tekstova se odnosi na korupciju u određenom sektoru, 
na načelnom nivou. Raspodela tekstova je data u sledećoj tabeli.

Tabela 5.7.

Tip teksta

Učešće

2003. 2004. 2005. Ukupno

Zdravstvo 30% 15% 41% 34%

Prosveta 20% 5% 11% 10%

Policija 10% 15% 0% 4%

Pravosuđe 10% 50% 29% 31%

Carina 0% 0% 5% 3%

Lokalna uprava i političari 30% 15% 15% 17%

Ukupno 100% 100% 100% 100%
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Primećuje se određena razlika u odnosu na specifične slučaje
ve. Na primer, 17% tekstova se bavi korupcijom na lokalnom 
nivou. Ali, ni jedan jedini specifični slučaj korupcije na 
lokalnom nivou nije „obrađen” u novinama, verovatno zato što je 
takvih slučajeva bilo relativno malo. Sa druge strane, iako je 
bilo relativno dosta specifičnih slučajeva korupcije u poli
ciji (13%), samo 4% svih tekstova koji se bave korupcijom u odre
đenom sektoru su se bavili pitawem korupcije u policiji. Kod 
pravosuđa, zdravstva i prosvete su procenti skoro identični u 
obe tabele. Primećuje se da je opet veoma malo tekstova o korup
ciji na carini. 

Takođe smo analizirali i u kojoj meri se tekst zasniva na čiwe
nicama, te smo sve tekstove svrstali u dve grupe – one koji se u 
potpunosti zasnivaju na čiwenicama i one u kojima ima elemena
ta spekulacija.

Tabele 5.8.   Profil tekstova

Čiwenice 2003. 2004. 2005. Ukupno

Iskqučivo zasnovan 
na čiwenicama 78% 81% 94% 88%

Postoje i spekulacije 22% 19% 6% 12%

Ukupno 100% 100% 100% 100%

Tekstovi u kojima ima spekulacija, ali su novine verno prene
le nečiji citat smo smatrali tekstovima zasnovanim na čiweni
cama, jer su novine samo prenosile nečiju izjavu. Očigledno je da 
se novinari u Srbiji nerado bave spekulacijama, već se drže 
čiwenica, nezavisno od toga u kojoj meri su te čiwenice provere
ne. Takođe, spremni su da prihvate tuđu spekulaciju, ali ne i odgo
vornost za sopstvenu. 

Najveći broj tekstova se bavi iskqučivo pozitivnom analizom 
događaja, odgovarajući na pitawa ko, kada, gde. Međutim, ni ta 
analiza nije previše duboka, tako da se ne zalazi u razmatrawe 
uzroka, ili se to čini na veoma površan način. Mali broj tek
stova, svega oko 20%, bavi se pitawima zašto i kako dolazi do 
korupcije, odnosno koje su  wene posledice.

Tabele 5.9.  Stepen analitičnosti tekstova

2003. 2004. 2005.

Pozitivna analiza 79% 74% 83%

Normativna analiza 21% 26% 17%

Ukupno 100% 100% 100%
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Generalno se može oceniti da je kvalitet tekstova sa norma
tivnom komponentom veoma nizak. U najvećem broju slučajeva se 
radi o emotivno nabijenim (ponekad čak i histeričnim), osuđu
jućim tekstovima koji ne govore o pravim uzrocima i posledica
ma korupcije, već se ograničavaju na moralnoj osudi i neopravda
nim generalizacijama.

Uopšte posmatrano, nivo izveštavawa štampanih medija o 
korupciji u Srbiji na prilično je niskom nivou. Tim izvešta
vawem dominira senzacionalizam, a veoma malo ima analitičko-
istraživačkog novinarstva. Iako se korupcija nesporno namet
nula kao jedna od najznačajnijih tema kojima se bave mediji u 
Srbiji, način na koji se to čini ne daje razloge za optimizam.
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VI   Korupcija u Srbiji 2001–2006: 
	   analiza i vrednovawe rezultata 
	   promene

Empirijska analiza rasprostrawenosti i intenziteta korupcije 
u Srbiji pokazala je da je došlo do smawewa, odnosno do povlače
wa ovog fenomena. Korupcija u Srbiji mawa je u 2006. godini nego 
što je bila u 2001. Rezultati analiza stavova, odnosno percepcije 
javnog mwewa nisu mogli da dovedu do bilo kakvog jednoznačnog 
zakqučka u tom pogledu, budući da nije bilo moguće testirati da 
li je ta promena statistički značajna ili ne. Drugim rečima, na 
osnovu analize stavova javnog mwewa ne može se doneti bilo 
kakav zakqučak o postojawu, odnosno smeru promene (percepcije) 
rasprostrawenosti i intenziteta korupcije u Srbiji. 

Nasuprot tome, analiza percepcije, odnosno iskustava predu
zetnika pokazala je da je došlo do statistički značajnog umawewa 
rasprostrawenosti i intenziteta korupcije u Srbiji. U tom 
pogledu zakqučak je jedinstven, bez obzira koji se konkretni poka
zateq korupcije koristi: indikator rasprostrawenosti korup
cije (odgovor na pitawe koliko je uobičajeno da preduzeće ima 
neke neregularna plaćawa da završi neke stvari), ponude korup
cije (odgovor na pitawe koliko su često državni službenici 
direktno tražili novac, poklon ili uslugu), intenzitet korup
cije (odgovor na pitawe koliki procenat ukupnog prihoda odva
jate na ime „nezvaničnih plaćawa”), kao i opšti utisak o prome
ni nivoa korupcije (odgovor na pitawe u poređewu sa periodom 
od pre tri godine, situacija sa neformalnim plaćawima je…). 
Naročito se umawila rasprostrawenost korupcije u ciqu reali
zovawa sopstvenih prava (korupcija u formi iznuđivawa), dok se 
u nekim slučajevima, prema oceni preduzetnika, povećala ras
prostrawenost korupcije u ciqu kršewa zakona ili uticaja na 
sadržaj zakonske norme.     

Kako tumačiti ove promene? Koji su to faktori koji su uslovi
li ovakve promene? Za odgovor na ovo pitawe treba iskoristiti 
klasičan Bekerov model kriminalnog ponašawa, kojim se tumači 
da podsticaji za korupciju leže u razlici između očekivane 
koristi od korupcije kao krivičnog dela i očekivana kazne za to 
krivično delo (zaprećena kazna i verovatnoća primene te kazne u 
konkretnom slučaju). Što je veća (pozitivna) razlika između ove 
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dve veličine, stvaraju se podsticaji za uvećawe korupcije. Prema 
nalazima našeg empirijskog istraživawima, moglo bi se reći da 
je u Srbiji došlo do smawivawa (pozitivne) razlike između ove 
dve veličine. Šta se dogodilo? Da li je bilo presudno to što je 
opala očekivana korist od korupcije, ili to što je porasla vred
nost očekivane kazne za to krivično delo?       

Očekivana korist od korupcije leži u mogućnostima da se 
korumpirawem državnih službenika, odnosno političara, pri
bavi renta, a ta mogućnost uslovqena je određenim državnim 
politikama, odnosno državnom intervencijom, poput protekci
onizma (zaštite domaćih proizvođača), regulacije (poput regu
lacije ulaska novih ulazaka u granu) itd. Sva dosadašwa istraži
vawa nedvosmisleno su pokazala da povećawe nivoa državne 
intervencije, odnosno da povećano mešawe države u privredne 
tokove, neminovno dovodi do uvećawa rente, pa time i uvećawa 
očekivane koristi od korupcije.   

Budući da indirektne politike borbe protiv korupcije suš
tinski utiču na formirawe rente, odnosno na mogućnost da se 
korupcijom dođe do dela te rente, jasno je da ove politike dovode 
do promene, odnosno smawewa očekivane koristi od korupcije. 
Koje se to politike ove vrste koje su sprovođene u Srbiji počev od 
2001. godine? 

To su reforma spoqne trgovine, usmerena ka liberalizaciji i 
deregulaciji, što znači umawewe carinskih stopa, ukidawe 
kvantitativnih ograničewa i olakšawe prometa robe preko 
granice. Reforma javnih finansija dovela je, na strani priho
da, do uvođewa poreza na dodatu vrednost, pojednostavqewa 
poreskih stopa i jačawa poreske administracije, dok je na ras
hodnoj strani došlo do uspostavqawa trezorskog sistema i cen
tralizovanog upravqawa javnim rashodima. Ove dve promene 
dovele su do znatnog umawewa prostora za korupciju, odnosno 
umawewa podsticaja carinskim i poreskim obveznicima da 
korupcijom izbegavaju carinsko/poresko opterećewe i da na taj 
način prisvajaju rentu.   

Oblast javnih nabavki, jedna od rawivijih oblasti sa stano
višta korupcije regulisana je zakonom, koji je kombinacija 
dobrih i ne toliko dobrih rešewa. Ipak, već sama čiwenica da je 
donesen savremeni zakon iz ove oblasti pokazuje da je došlo do 
preokreta u odnosu na vreme pre 2001. godine, kada su javne nabav
ke bile praktično pravno neregulisane i u kojima su poslovni 
qudi bliski tadašwem režimu.   

Veoma je malo učiwenu u pogledu subvencija, transfera koji 
uvek predstavqaju pogodno tlo za korupciju. Naime subvencije 
kao forma javnih rashoda se u Srbiji još uvek smatraju požeq
nim, kako na ideološkom planu („država treba da pomogne qudi
ma”), tako i sa stanovišta političke prakse („oni koji dobijaju 
subvencije će glasati za mene na sledećim izborima”). U takvim 
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okolnostima izvesno je da će subvencije još dugo predstavqati 
izvor korupcije u Srbiji.  

Iako je uobičajeno da se privatizacija u Srbiji označava kao 
jedan od najsnažnijih izvora korupcije, analiza je pokazala da je 
postojeći model privatizacije (onaj koji se primewuje od 2001. 
godine) robustniji od alternativnih. Uzrok tome je relativno 
visoka transparentnost postupka privatizacije kojim se uspo
stavqa koncentrovano većinsko vlasništvo nad kapitalom pri
vatizovanog preduzeća. Pokazalo se, naime, da su korupciji dale
ko podložnije procedure preuzimawa preduzeća koja su privati
zovana prema ranijem zakonodavstvu, modelom koji je doveo do 
internog akcionarstva i velike disperzovanosti akcija. Pokaza
lo se i da je proces preuzimawa relativno loše regulisan i da 
stvara podsticaje za koruptivna ponašawa. Stoga nije ni čudo 
što su najveće afere („Kwaz Miloš” itd.) koje se pogrešno pove
zuju sa privatizacijom modelom iz 2001. godine, u stvari, afere 
vezane za preuzimawe preduzeća privatizovanih prema zakonskim 
rešewima od pre 2001. godine.      

Stečajno zakonodavstvo samo po sebi može da bude značajan 
izvor korupcije, naročito ukoliko se radi o nedorečenom stečaj
nom zakonodavstvu kakvo je u Srbiji doneseno još 1989. godine i 
koje se primewivalo sve do nedavno. To zakonodavstvo je, efek
tivno, štitilo dužnika, a ne poverioca, stečaj je mogao praktič
no neograničeno da traje i gotovo sve stečajne afere u Srbiji 
vezuju se za primenu ovog zakona. Jedan od najvećih problema ne 
samo indirektnih politika borbe protiv korupcije, nego i zako
nodavne reforme uopšte, bilo je kašwewe sa donošewem novog 
stečajnog zakonodavstva, a onda i kašwewe u wegovoj primeni.   

Konačno, promene u zakonskoj regulativi kojom se reguliše 
pitawe registracije preduzeća, odnosno registracije vlasniš
tva, u velikoj meri su umawile administrativne barijere ulasku 
novih preduzeća, pa time povećale konkurenciju, odnosno umawi
le rentu, pa time i prostor za korupciju. Sva istraživawu u sve
tu su, naime, pokazala da postoji veza između barijera ulasku i 
korupcije – što su više barijere ulasku, veća je i rasprostrawe
nost i intenzitet korupcije. Ne samo da je umawivawe barijera 
ulasku dobro sa stanovišta ekonomske efikasnosti i privred
nog rasta, već ima blagotvorne efekte sa stanovišta borbe pro
tiv korupcije.  

Očigledno je da su na planu indirektnih politika borbe pro
tiv korupcije postignuti mešoviti rezultati: ponegde je bilo 
popriličnog napretka, ponegde se stagniralo, pa čak i pomalo 
išlo unazad. Ipak, može se reći da je zabeležen umereni napre
dak. Da li je taj napredak bio odlučujući za pomenuto obarawe 
rasprostrawenosti i nivoa korupcije u Srbiji ili ne, pitawe je 
na koje se može odgovoriti tek posle analize direktnih politika 
Vlade na planu borbe protiv korupcije.
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Direktne politike borbe protiv korupcije su one koje, pre sve
ga, dovode do povećawa očekivane vrednosti kazne za krivično delo 
korupcije, ili druge oblike koruptivnog kršewa zakona. Zakon o 
finansirawu političkih partija je, svakako, veoma bitna kompo
nenta ovih politika, budući da reguliše veoma delikatno područ
je. Zakon je konzistentan, ali veoma restriktivan, tako da praktič
no postoji prećutna saglasnost svih političkih partija da se ovaj 
zakon ne primewuje baš sasvim striktno. Zakon o sprečavawu suko
ba interesa pri vršewu javnih funkcija sadrži uglavnom dobre 
odredbe, mada se često susreću neprecizne i ponekad kontradik
torne formulacije. Ipak, najveći problem ovog zakona čine wego
ve kaznene odredbe, budući da su previše blage, pa se na taj način i 
umawuje i očekivana vrednost kazne, odnosno troškovi koje očeku
je potencijalni prekršilac zakona.  

Nacionalna strategija reforme pravosuđa je dokument koji, 
načelno posmatrano, treba da omogući unapređewe funkcionisa
wa pravosuđa, uvećawe verovatnoće osuđujuće presude za sva kri
vična dela, pa time i uvećawe očekivane verovatnoće kazne. U tom 
smislu, dobro formulisana i primewena strategija ove vrste 
drastično bi uvećala troškove korupcije, pa time umawila i 
podsticaje za zainteresovane da se upuštaju u korupcione poslo
ve. Iako je strategija ocewena kao dokument koji može da ponudi 
određene rezultate, očigledno je da za wenu primenu, odnosno za 
sveobuhvatnu reformu pravosuđa, dosad nije postojala politička 
voqa. Izvesno je da je Ministarstvo pravde u dva mandata (2001-
2003 i 2004-2007) više bilo zaokupqeno javnom polemikom sa 
pravosudnim zvaničnicima i odbijalo svaku odgovornost za ono 
što se dešava ili još više ne dešava u pravosuđu, dok su najvi
ši zvaničnici pravosuđa uglavnom bili preokupirani sami 
sobom i gotovo svaki pokušaj kritičkog razmatrawa wihove 
prakse kvalifikovali kao napad na nezavisnost pravosuđa. Dru
gim rečima, dosadašwa praksa nadležnih tela daje malo razloga 
za optimizam na ovom planu, mada uvek treba zadržati nadu da je 
poboqšawe na ovom planu moguće.    

Strategija za borbu protiv korupcije trebalo bi da predstavqa 
jedan od kqučnih dokumenata jedne tranzicione zemqe. Naime, 
radi se o tome da tranzicija predstavqa vreme promena, kako 
institucionalnog okvira jedne zemqe, tako i sistema vrednosti 
wenih žiteqa. U takvom vremenu promena, razborito je očekiva
ti da širewe korupcije ne može da se spreči redovnim držav
nim politika, odnosno redovnim merama, pa je stoga potrebna i 
strategija borbe protiv korupcije. Problem sa strategijom za 
borbu protiv korupcije koju je usvojila Narodna skupština, 
međutim, nije to što je ona usvojena, nego u tome kako je usvojena i 
šta je wen sadržaj. Osnovni razlog za usvajawe strategije jeste sna
žan međunarodni pritisak, pre svega pritisak međunarodnih 
organizacija (Savet Evrope, OSCE itd.), a ne autohtona politička 
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voqa vladajućih, odnosno najvećih partija u Srbiji. Jednostavno, 
za vodeće domaće političke snage ovakva strategija, sama po sebi, 
nije bila prioritet – tek je navedeni međunarodni pritisak 
doveo do wenog formulisawa i usvajawa. Što se sadržaja tiče, 
kao što je već napomenuto, da se uglavnom radi o uopštenim sta
vovima, a često se radi i o prilično konfuznim stavovima, koji 
ponekad protivreče jedni drugima, tako da je veliko pitawe u 
kojoj meri ovakav tekst strategije može da posluži kao osnova za 
delotvornu borbu protiv korupcije. Kao da su autori gledali da, 
čisto formalno, zadovoqe često protivrečne zahteve predstav
nika međunarodnih institucija, nego da stvore jasan i konzisten
tan dokument. Konačno, strategija se uopšte ne bavi državnim 
politikama, odnosno indirektnom borbom protiv korupcije 
(liberalizacijom i deregulacijom privrednog života u zemqi), 
već iskqučivo direktnim merama, pre svega merama državne 
represije.    

Zakon o sprečavawu prawa novca trebalo bi da posluži da uma
wi očekivane pogodnosti od korupcije, budući da, načelno posma
trano, onemogućava legalizaciju prihoda od korupcije. Iako su 
vođene polemike oko samog sadržaja zakona, odnosno pojedinih 
zakonskih rešewa, izvesno je da je daleko veći problem wegova 
primena. Dosadašwa primena nije pokazala da predstavqa zna
čajnu branu korupciji. Isti nalazi mogu se pridružiti i Zakonu 
o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja. Načelno 
posmatrano, ovakav zakon treba da uspostavi veću transparent
nost javnog sektora u zemqi, ali i daqe ostaje problem wegove 
primene, pa time i wegovih efekata.  

Uporedna analiza direktnih i indirektnih politika vlada na 
planu borbe protiv korupcije nedvosmisleno pokazuje da direkt
ne politike vlade na planu borbe protiv korupcije daleko zao
staju za indirektnima. Naime, relativno mali pomaci na planu 
direktnih politika nedovoqni su da sami objasne statistički 
značajan pad rasprostrawenosti i nove korupcije u Srbiji. Indi
rektne politike borbe protiv korupcije dominiraju i one su, 
nesporno imale dominantan uticaj na obarawe rasprostraweno
sti i nivoa korupcije u Srbiji.   

Već sama čiwenica da se radi o indirektnim politikama bor
be protiv korupcije navodi na zakqučak da motivi za wihovu 
primenu nisu, odnosno ne moraju biti, vezani za borbu protiv 
korupcije. Na primer, spoqnotrgovinska liberalizacija može 
da bude motivisana (iskrenom) žeqom za integraciju domaće 
privrede u svetske privredne tokove, uslovqavawe međunarodne 
zajednice u tom pogledu, ili pritiskom domaćih interesnih 
grupa kojima pogoduje takva liberalizacija, a ništa od toga nije 
povezano sa borbom protiv korupcije. Druga je stvar što je 
uzgredni efekat spoqnotrgovinske liberalizacije umawewe 
podsticaja za korupciju, pa tim i obarawe wenog nivoa. Isto 



206 Korupcija u Srbiji pet godina kasnije

tako, privatizacija, odnosno izbor modela privatizacije i 
wegovo sprovođewe, motivisani su elementima koji nemaju niš
ta zajedničko sa borbom protiv korupcije – stvarawe dobre vla
sničke strukture sa stanovišta korporativnog upravqawa, ili 
maksimizacijom privatizacionih prihoda. Zbog toga i napre
dak jedne zemqe na planu indirektnih politika borbe protiv 
korupcije nije neminovno vezan za rešenost vlade te zemqe da 
se bori protiv korupcije.1     

 Nasuprot tome, u  oblasti direktnih politika jasno se pokazu
je nedostatak političke voqe – borba protiv korupcije nije na 
vrhu političkih prioriteta vlasti. Postoji nekoliko razloga za 
tako nešto. Prvo, vlade u Srbiji su koalicione, što znači da u 
wima učestvuje veći broj raznolikih stranaka. Unutrašwa sta
bilnost tih vlada zavisi od svojevrsne ravnoteže koja se postiže 
unutar koalicije, a korupcija veoma često igra značajnu ulogu u 
postizawu takve ravnoteže – ne postoji niti jedan podsticaj pre
mijeru takve vlade da otkriva korupcione afere wegovih koali
cionih partnera, budući da neotkrivene, a ne otkrivene afere te 
vrste predstavqaju moćno oružje za političko ucewivawe part
nera i održavawe ravnoteže (straha). Sve i da ne postoji navede
ni mehanizam, koalicione vlade su nestabilne po samoj svojoj 
prirodi, tako da nemaju solidnu osnovu za snažnu borbu protiv 
korupcije. Konačno, korupcija je veoma visoko na listi tema u 
međupartijskoj, odnosno predizbornoj retorici. Opozicione 
partije žestoko i, najčešće, neargumentovano napadaju vlast za 
korupciju i obećavaju, bez mnogo verodostojnosti, da će prvi 
wihov zadatak, čim osvoje vlast, da bude eliminisawe korupcije. 
U takvim okolnostima, za vlast bi otkrivawe korupcionaških 
poslova u okviru same vlasti, odnosno državne službe,  moglo da 
bude mač sa dve oštrice. Iako se, sa jedne strane, pokazuje da se 
vlast bori protiv korupcije, s druge strane, pokazuje se da korup
cija postoji, čime se daje na snazi, odnosno uverqivosti retori
ci opozicionih partija.        

Pored nedostatka političke voqe, odnosno rešenosti vlasti 
da se direktno bori protiv korupcije, dugo nisu bile razrešene 
i konceptualne dileme u pogledu najpogodnijih institucional
nih rešewa. Posle godina lutawa, izgleda da se polako razjašwa
va buduća koncepcija vlasti na planu borbe protiv korupcije. 
Dok bi se političkom korupcijom trebalo da bavi novo, specija
lizovano telo – Agencija – „klasičnom” korupcijom, onom u koju 
su ukqučeni državni službenici treba da se bave redovna tela, 
odnosno redovni mehanizmi pravne države: policija i pravosu
đe (tužioci i sudije). Ipak, ostaje neizvesno koliko će vremena 

1	 Naravno, ne treba iskqučiti mogućnost da deo motiva vlasti u pogledu 
indirektnih politika leži u borbi protiv korupcije, ali jednostavno, ti 
motivi nikada nisu odlučujući u slučaju politika indirektne borbe pro
tiv korupcije. 
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biti potrebno da ovakva organizacija postane delotvorna, odno
sno da počne da daje rezultate. To će zavisiti i od političke voqe, 
odnosno rešenosti da se sprovedu direktne politike borbe pro
tiv korupcije. Međutim, čak i ukoliko se uspostavi politička 
voqa, odnosno rešenost za sprovođewe ovih mera, potrebno je 
vreme da se sve to pokrene. Naime, za primenu ove strategije 
potreba su dve efikasne službe, a to su policija i pravosuđe. 
Dosadašwa istraživawa pokazala su da upravo pravosuđe pred
stavqa osnovno usko grlo. Za efekte reforme pravosuđa potrebno 
je određeno vreme. Čak i ukoliko se pretpostavi da će stvari da se 
poprave na tom planu (teško mogu da budu gore nego u vreme pret
hodnih ministara pravde 2001-2003. i 2004-2007.), potrebno je 
vreme da se osete rezultati takvih promena.            

Imajući u vidu sva navedena ograničewa vezana za direktne 
politike borbe protiv korupcije, veoma je verovatno da će još 
neko vreme indirektne politike borbe protiv korupcije u Srbi
ji dominirati nad direktnima. Razloge za ovakav stav ne treba 
tražiti samo u slabostima, odnosno ograničewima vezanim za 
direktne politike borbe protiv korupcije, već i u snazi motiva 
na kojima se zasnivaju indirektne politike ograničewima. A ti 
motivi su brojni i raznoliki, što indirektnim politikama 
borbe protiv korupcije u Srbiji daje na snazi i održivosti. 
Prvo postoji nesporna žeqa sadašwih vlasti u Srbiji da se 
zemqa integriše u Evropu, u prvoj fazi kroz proces stabiliza
cije i pridruživawa, a u kasnijoj fazi i samim pristupawem, 
odnosno članstvom u Evropskoj uniji. Taj proces neminovno dovo
di do prilagođavawa državnih politika i institucionalnih 
aranžmana, kako bi se oni doveli do nivoa (evropskih) tržiš
nih privreda. Pored toga, deo tog pristupawa je i puna liberali
zacija ekonomskih tokova sa zemqama članicama EU, što efek
tivno znači puna liberalizacija najvećeg dela spoqnotrgovin
skih tokova Srbije. Drugo, očigledno je da postoji prilično sna
žna žeqa da se reformom privrednog sistema u pravcu stvarawa 
prave tržišne privrede stvori ambijent za privlačewe stranih 
direktnih investicija, kojima bi se pospešio privredni rast, 
povećala zaposlenost, odnosno umawila nezaposlenost. Treće, 
iako je Srbiji bila izložena uslovqavawima kao mehanizmom 
wene integracije u međunarodnu zajednicu, u posledwih nekoliko 
godina ta uslovqavawa su bila pre svega bila usresređena na 
saradwu sa Haškim tribunalom i slična politička delawa, a u 
daleko mawoj meri su ta uslovqavawa bila u domenu institucio
nalne reforme i državnih, pre svega ekonomskih politika i to 
od strane međunarodnih finansijskih institucija. Posle zavr
šetka navedene saradwe, može se očekivati da će uslovqavawa 
međunarodne zajednice biti usmerena pre svega na državne, odno
sno ekonomske politike i, naročito, institucionalnu reformu, 
što znači da se mogu očekivati pritisci koji će dovesti do jačawa 
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liberalizacije i deregulacije, kqučnih elemenata indirektnih 
politika borbe protiv korupcije. Očigledno je da postoje sna
žni i raznoliki motivi za deregulaciju i liberalizaciju, što je 
dobra okolnost kada se uzme u obzir da u Srbiji postoje brojne i 
snažne interesne grupe koje se protive ovakvim državnim poli
tikama.     

Sa intenzifikacijom, odnosno ubrzavawem liberalizacije i 
deregulacije, odnosno sa uvećawem ekonomskih sloboda, ne samo 
da se pojačavaju indirektne politike borbe protiv korupcije, 
nego se i umawuje potreba za postojawem vanrednih institucija za 
borbu protiv korupcije i vanrednih mera na tom planu. Samim 
tim, stvari se vraćaju u redovne mehanizme, odnosno procedure 
pravne države, kojim se korupcija tretira kao bilo koje drugo 
krivično delo. Naravno, ostaje da se vidi da li će u budućnosti 
Srbija moći da se osloni na sve one već opisane motive vlasti za 
daqom liberalizacijom i deregulacijom ili će prevagnuti uti
caj interesnih grupa koje bi da održe zatvorenu, regulisanu i 
državom upravqanu privredu.  

Izvesno je da je Srbija posle 2000. godine zabeležila napredak, 
odnosno rezultate na planu borbe protiv korupcije. Državne 
politike su se promenile, vlast je, ipak, pokazala određeni ste
pen rešenosti da se bori sa korupcijom (za razliku od vlasti pre 
oktobra 2000. godine, koja je pokazivala visoki stepen rešenosti 
da održi i unapredi korupciju), a te promene su neminovno dale 
rezultate u pogledu umawewa stepena rasprostrawenosti i inten
ziteta korupcije u Srbiji. Ipak, relativno je malo urađeno na 
planu direktnih politika vlade u borbi protiv korupcije, pre 
svega zbog nedostatka političke voqe, koji je velikim delom bio 
uslovqen slabim, pa i mawinskim koalicionim vladama koje 
Srbijom vladaju od oktobra 2000. godine.  

Kakva je budućnost borbe protiv korupcije u Srbiji? Ukoliko 
na vlasti budu one političke snage koje imaju politički interes 
od približavawa Evropi i od daqe integracije naše zemqe u 
svet, onda će automatski morati da budu primewivane direktne i, 
naročito, indirektne politike za borbu protiv korupcije. Uko
liko, naprotiv, na vlasti budu one političke snage koje nemaju 
politički interes u približavawu Srbije Evropi, odnosno koje 
su indiferentne prema tome, onda ostaje neizvesno šta će se 
dogoditi sa korupcijom u Srbiji.   
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VII   Inovirawe antikorupcijske 
	    strategije iz 2001. godine

UVOD

U skladu sa analitičkim karakterom ovog istraživawa, u posled
wem poglavqu studije pokušaćemo da ocenimo 

•	 u kojoj je meri strategija borbe protiv korupcije koju smo 
predložili u kwizi iz 2001. godine izdržala test vremena i 
predstavqala vaqanu sugestiju ondašwoj vladi, 

•	 u čemu bi tu strategiju trebalo promeniti i eventualno dopu
niti novim elementima kako bi i nadaqe ostala aktuelna. 

Ta dva pitawe ne samo da predstavqaju ex post analizu ideja 
iznetih pre pet i više godina, što može biti zanimqivo, ali 
ne i mnogo korisno, već i suštinsko suočavawe mehanizama 
korupcije koji su delovali tokom prethodnih godina sa merama 
koje je država preduzimala (ukoliko je preduzimala), uz ocenu 
wihove efikasnosti. Štaviše, na kraju ćemo navesti i šta bi, 
po našem mišqewu, trebalo nadaqe raditi  na planu antiko
rupcijske borbe. 

ANTIKORUPCIJSKA STRATEGIJA IZ 2001. GODINE

Podsetimo se nosećih elemenata strategije koju je tim CLDS-a 
sugerisao pre pet, odnosno već šest godina.

Tri temeqna činioca predložene strategije bili su:
•	 smawewe uloge države u ekonomskom i socijalnom životu, 

što smawuje područje na kome se može pojaviti korupcija,
•	 uvođewe polagawa računa od strane državnih organa i insti

tucija, što povećava informisanost i olakšava otkrivawe 
korupcije i

•	 uticaj na motivacioni sistem državnih činovnika, što ih 
podstiče na poštovawe pravila i destimuliše od ukqučewa 
u korupcionaške poslove.

Kao najvažnija područja antikorupcijske borbe navedeni su:
•	 politička sfera, gde smo se založili za obezbeđewe pune 

konkurencije i naglasili važnost regulisawa finansirawa 
stranaka i konflikta  interesa,
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•	 pravosudna sfera, gde smo naglasili nužnost reforme ovog 
sistema, zasnovane na promeni sudijskog kadra, obezbeđewu 
nezavisnosti sudstva i novim načelima izbora sudija,

•	 fiskalna sfera, gde smo sugerisali kompletnu reformu – od 
buxetskih procedura, načina funkcionisawa poreske i 
carinske uprave do, najvažnije, ustanovqavawa konkurent
skog sistema javnih nabavki,

•	 reforma javne uprave, gde smo predložili promene na svim 
područjima: promena sastava, depolitizacija i profesiona
lizacija, unapređewe kvalifikacija, permanentna obuka, 
povećawe plata, ukqučewe etičkih principa ponašawa, 
transparentnost rada itd; posebno smo naglasili nužnost 
ovih promena u policiji i zdravstvu.

Predložili smo i formirawe tri nezavisne institucije koji 
bi mogle biti vrlo korisne u borbi protiv korupcije. To su:

•	 antikorupcijska agencija, koja bi predvodila antikorupcij
sku borbu,

•	 glavna kontrola, koja bi vršila finansijski nadzor (revi
ziju) rada državnih organa i

•	 ombudsman, koji bi štitio prava građana od državne samo
voqe.

Najvažnijom pretpostavkom uspešne antikorupcijske borbe 
smatrali smo postojawe političke voqe u vrhovima vlasti da se 
država ozbiqno uhvati u koštac sa ovom društvenom bolešću.

Kada se sa ove vremenske distance pogleda predlog strategije 
koju je ponudio CLDS može se zakqučiti da se radilo o konceptu 
koji je dobro odgovarao tadašwim prilikama u Srbiji, a to su 
teško korupcionaško nasleđe od prethodne vlasti i potreba da 
se grade potpuno nove institucije ne samo iz razloga antikorup
cijske borbe, već i zbog tranzicije iz socijalizma u liberalno-
demokratsko društvo. 

Taj  koncept je, svakako, delio osnovne građevinske blokove sa 
celom klasom predloga strategija za zemqe u tranziciji i potpu
no se uklapao u tadašwe modne trendove. Wegova suština bila je 
izgradwa vaqanih mehanizama dobrog upravqawa državom u post
tranzicionom periodu kao boqeg načina borbe protiv korupcije 
nego što su represivne kampawe.

Vlade Srbije, kako je već rečeno, bile su u mawoj ili većoj meri 
aktivne na planu antikorupcijske borbe tokom ovih godina, a 
osnovne aktivnosti kretale su se u pravcu koji je u svojoj strate
giji predložio CLDS. 

ULOGA POLITIČKE VOQE

Prvi uslov uspeha antikorupcijske borbe bila je i još uvek je 
čvrsta politička voqa vrha vlasti da se suzbije ova negativna 
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pojava. Ukoliko ne postoji, verovatno je da će korupcija uzeti 
maha, i pored svake proklamovane strategije i politike. 

U razvijenom delu sveta takva posebna politička voqa nije 
naročito nužna, pošto državne institucije čija je svrha obezbe
đewe poštovawa zakona (policija, tužilaštvo, pravosuđe itd) 
funkcionišu na pristojnom nivou i u osnovi  obezbeđuju konti
nuiranu borbu protiv korupcije. 

U zemqama sa mawe sazrelom i pouzdanom državnom administra
cijom, ukqučujući i pravosudnu granu, nije izvesno da će državni 
organi obavqati svoj posao na potreban način u redovnom postup
ku, a bez stalnih podsticaja od najviše političke vlasti. U tome ga 
mogu omesti kako sopstvene slabosti (loše zakonodavstvo, mawak 
kvalifikovanosti, korumpiranost itd), tako i negativni signali 
koji dolaze iz političke sfere, kao što je zaštita korupcionaš
kih aktera povezanih sa vladajućim strukturama. Stoga je za uspeš
nu antikorupcijsku borbu u ovim zemqama preko potrebna poli
tička podrška policijskim, istražnim i sudskim organima koja 
dolazi iz vrha posvećene državne vlasti.

Ipak, tu podršku obično nije lako obezbediti. Prvi uzrok izo
stanka može biti korumpiranost samih vrhova vlasti, tako da bi 
očekivawe pozitivnih podsticaja sa wene strane bilo iluzija.

Ostale uzroke potražićemo u političkim procesima. Naime, 
najsnažnije oružje jedne vlasti u borbi sa korupcijom može biti 
wena težwa da služi javnom interesu, odnosno da uveća narodno 
blagostawe. Takva moralna vlast, vlast posvećena narodnom dobru, 
svakako će borbu protiv korupcije uzeti kao jedan od svojih naj
viših prioriteta, polazeći od tačne procene da sa bolesnim 
državnim aparatom nije moguće učiniti dobra dela i da je stoga 
potrebno prvo wega izlečiti antikorupcijskom borbom. 

Takva idealistička vlast se često može naći u starijim uxbe
nicima politike, ali nije, na žalost, redovna pojava u savreme
nim demokratijama, posebno onim mladim. U stvarnom životu 
uobičajena je vlast kojoj moral nije temeq aktivnosti, već tačna 
spoznaja sopstvenih interesa. A interes svakog političara i 
političke grupe je osvajawe vlasti i održavawe na woj, te oni 
svakom problemu prilaze sa stanovišta efekata mogućih mera i 
akcija na wihov (stranački) politički rejting.  Za stranku koja 
je na vlasti teška je odluka da povede odlučnu antikorupcijsku 
borbu ukoliko će joj to doneti negativne ukupne efekte. Jer, mogu
će je, na primer, da ta borba donese vladajućoj stranci troškove 
kod sopstvenih članova i činovnika i, još važnije, kod dela 
poslovnih krugova, a da ne bude naročitih pozitivnih efekata na 
stranački rejting. Ovo posledwe je redovna pojava u društvu u 
kome glasači ne pridaju važnost antikorupcijskoj borbi, vero
vatno na osnovu osećaja da se ne radi o veoma važnom fenomenu 
ili na osnovu procene da je bolest  neizlečiva. 
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Navedimo još jedan važan momenat: postoje situacije u kojima 
i vlast i opozicija mogu da fingiraju odlučnost za brobu protiv 
korupcije, a da to nije istina. Za opoziciju je to jasno samo po 
sebi, pošto ona ni ne mora ništa stvarno da demostrira, već se 
samo zalaže za određenu lepu strategiju i tvrdi da bi ona to radi
la ukoliko dođe na vlast. Ali, i vladajuća stranka može da glumi 
borbu protiv korupcije ukoliko u zemqi dominira krupna korup
cija, te stoga glasači nisu u stawu da na osnovu sopstvenog isku
stva procene kako se kreće korupcija u zemqi i kakve sve posle
dice zaista ima. Drugim rečima, građani lakše uočavaju sitnu 
korupciju na nižim nivoima vlasti, pošto oni sami i wihovi 
bližwi imaju sa wom iskustva, dok im primeri velike korupcije 
često izmiču i stoga joj ne pridaju potrebnu važnost.

Kako je u Srbiji? Ovde je vlada uglavnom sastavqena, bar prema 
anegdotskoj evidenciji, od različitih pojedinaca i grupa. Posto
je časni qudi koji se iskreno zalažu za obračun sa korupcijom, 
ali postoje i oni koji, kao šefovi interesnih sindikata, kori
ste za sebe i svoje qude prilike koje im se ukažu. Tako je bilo za 
vreme Đinđićeve i Živkovićeve vlade, tako je bilo i za vreme 
prve Koštuničine vlade. Takva konstelacija podrazumeva kombi
naciju fingirane sa stvarnom borbom protiv korupcije, vero
vatno uz usporavawe ove druge i uz kalkulaciju poteza koji će se 
preduzeti kako bi se uvećala opšta korist, ali i uz minimizova
we štete za stranke i saradnike. Ovde, naravno, ne tvrdimo da 
korupcija predstavqa osnovu politike vlada i da su ih sprovodi
li premijeri, već samo da je korupcija imala uticaja na pojedine 
poteze vlade, odnosno na odsustvo pojedinih poteza, i da i u vladi 
postoje qudi kojima ona nije strana. 

Opoziciona Srpska radikalna stranka, sa druge strane, kori
sti optužbe o korupciji vladajućih stranaka kao svoje glavno 
unutrašwe-političko oružje. Weni argumenti najčešće nisu 
uverqivi, ali nalaze priličnog odjeka u pojedinim slojevima 
stanovništva i doprinose znatnoj popularnosti ove stranke. 

Što je važnije, mislimo da je očigledno da ozbiqna borba 
protiv korupcije u Srbiji (i daqe) zavisi od najviše politič
ke odluke, tj. da je redovni državni organi, kao policija i tuži
laštvo, ne vode uvek kao deo svog redovnog posla, već često kao 
vanredne kampawe, i to onda kada dobiju nalog sa političkog 
vrha. O tome najboqe svedoči serija hapšewa raznih grupa tokom 
proleća 2007. godine (sve tzv. mafije). Naime, svih ovih pret
hodnih 5-6 godina nije bilo nijedne slične akcije, a sada su se 
mnoge koncentrisale u kratkom razdobqu od nekoliko meseci. 
Budući da sadašwi ministar unutrašwih poslova drži taj 
položaj više od tri godine, sigurno je da ta serija hapšewa ne 
predstavqa posledicu zamene neaktivnog ministra aktivnim. 
Očigledno je da se nešto promenilo u političkim okolnostima 
– u međuvremenu su održani izbori i delimično je promewen 
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sastav vladajuće koalicije – što je uklonilo ranije postojeće 
političke prepreke ili je samo po sebi donelo podsticaj borbi 
protiv korupcije. 

Ukoliko, dakle, represivni sistem u Srbiji (još uvek) ne 
funkcioniše sam po sebi,  iskqučivo po zakonu i bez podsticaja 
visoke politike, tada je za uspešnu antikorupcijsku borbu od 
najviše važnosti postojawe političke voqe za borbu protiv 
korupcije u vladajućim krugovima. 

Politička voqa u vlasti svakako ne treba da bude iskqučivo 
usmerena na pojedinačne akcije ili kampawe već još više na 
izgradwu solidnih, zakonu pokornih institucija kao viših i 
dugotrajnih brana korupciji.

PROMENA TEŽIŠTA STRATEGIJE

Prvo je pitawe da li je Srbiji uopšte potrebna posebna antikorup
cijska borba, sa specijalnim politikama, institucijama i akcijama. 
Jer, korupcija postoji u mnogim zemqama sveta, u stvari u svima, ali 
mnoge od wih nisu donele strategiju antikorupcijske borbe, ustro
jile posebne institucije i povele specijalne kampawe, niti uopšte 
razmišqaju u tom pravcu. Očigledno je da u razvijenim zemqama 
vlada uverewe da im jedna takva posebna aktivnost nije potrebna, 
odnosno da im ne bi donela koristi. O čemu se radi?

Razvijene zemqe se pouzdaju u redovne mehanizme borbe protiv 
korupcije i veruju da im posebna strategija, uz velike promene 
institucionalne prirode, nije potrebna. Naravno, i u tim 
zemqama korupcija postoji i čak ponekad uzima velike razmere, 
sudeći po vrednosti transakcija i političkom nivou na kome se 
odvija, ali je i redovna aktivnost represivnog i sudskog siste
ma zavidna i obezbeđuje dobre rezultate. Pogledajmo najnoviji 
primer iz SAD iz 2007. godine: kongresmen Vilijem Xeferson 
je, po svemu sudeći, posredovao u poslovima između američkih 
kompanija i nekih afričkih zemaqa i za to uzimao proviziju, 
ali je praćen, nameštena mu je policijska zamka, nađen je novac 
u wegovom zamrzivaču i na kraju je predat nadležnom sudu. 
Državni aparat je odradio svoj posao kao što bi i u svakom dru
gom, mawe atraktivnom slučaju, te kongresmena nije spasao poli
tički položaj, niti je wegova stranka pokušala da ga sačuva i 
prikrije zlodela.1 

Situacija u Srbiji se, na žalost, ne može porediti sa onima u 
razvijenim zemqama. Dok tamo redovne institucije funkcioni
šu na vaqan način, i to u redovnom postupku, i uspevaju da održe 

1	 Zanimqivo je kod ovog slučaja i to što su birači iz Luizijane posledwi 
put izabrali okrivqenog Xefersona za kongresmena posle izbijawa afere, 
što znači da nisu pridali posebnu važnost navodima o wegovim korupci
onaškim aktivnostima. 
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nivo korupcije na niskom nivou, dotle u Srbiji policijski, pra
vosudni i drugi slični organi prečesto čekaju mig politike da 
bi se angažovali, o čemu je već bilo govora. Pored toga, ni wiho
ve sposobnosti nisu uvek na potrebnom nivou. Očigledno je da 
izgradwa ovih institucija u Srbiji nije okončana, odnosno da ih 
je potrebno i daqe temeqito unapređivati i u pravcu nezavisno
sti od politike i u pravcu podizawa kapaciteta.

Sa druge strane, Srbija je tokom posledwih 5-6 godina umnogo
me izgradila institucije koje 2000. godine nisu postojale i ure
dila antikorupcijsko zakonodavstvo na moderan način. Drugim 
rečima, Srbija se ne nalazi na početku puta antikorupcijske bor
be, već je na wemu dosta odmakla. Stoga više ne odgovara tekućim 
okolnostima ona strategija koja je 2001. godine bila odgovarajuća 
i svakako je potrebno preneti težište akcije sa onih prvih kora
ka u antikorupcijskoj borbi na sledeće, znači potrebno je preći 
iz ranijih faza u kasnije.

Pogledajmo bliže učiwene promene. Ekonomsko zakonodavstvo 
je u velikoj meri promeweno, a u poređewu sa sistemom koji je vla
dao tokom 1990-tih godina. Liberalizovano je spoqnotrgovinsko 
i devizno zakonodavstvo, liberalizovane su cene i platni pro
met, legalizovana je prodaja deviza i naftnih derivata, bitno je 
unapređen poreski sistem itd itd. Na taj način ukinute su brojne 
restrikcije, odnosno dozvole koje su državnim službenicima i 
wihovim šefovima omogućavale korupcionaške poslove. Tako 
je bitno umaweno područje o kome odlučuju državni činioci, pa 
je time smawena i korupcija.

Zatim, doneto je zakonodavstvo iz različitih oblasti koje bi 
trebalo da oteža korupciju ili da olakša borbu protiv we. Kao 
što je već bilo reči, između ostalog doneti su zakoni o kon
fliktu interesa, finansirawu stranaka, javnim nabavkama, 
državnim službenicima, državnoj revizirskoj instituciji, 
ombudsmanu, zatim je usvojena strategija antikorupcijske borbe 
i wen akcioni plan, a promewen je i krivični zakon. Time je, u 
osnovi, stvorena zakonska osnova za široku antikorupcionu 
aktivnost. 

I na kraju, stvorene su mnoge institucije iz oblasti antiko
rupcijske borbe: Uprava za borbu protiv organizovanog kri
minala (UPBOK), Uprava za javne nabavke, Odbor za sprečava
we sukoba interesa, ombudsman, Uprava za sprečavawe prawa 
novca i slično. Ojačani su i organi unutrašwe kontrole u 
mnogim državnim institucijama. Od planiranih, u pripremi 
su Agencija za borbu protiv korupcije i Državna revizorska  
institucija. 

Donete su i neke pojedinačne, a važne mere, koje bi trebalo da 
umawe korupciju. Tako su prethodnih godina povećane plate 
državnih službenika, a posebno u lokalnim vlastima i kod vode
ćih službenika u republičkim ministarstvima (na primer, 
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pomoćnici ministra i načelnici),2 što u određenoj meri sma
wuje wihovu motivaciju da se ukquče u nedozvoqene poslove. Ili, 
bitno je proširena transparentnost rada državnih organa, kako 
kroz obavezu podnošewa periodičnih izveštaja o wihovom radu, 
tako i kroz znatno frekventniju komunikaciju vodećih držav
nih i lokalnih funkcionera sa medijima. 

Samim tim, antikorupcijska borba u Srbiji izašla je iz počet
nih faza i prešla u sledeće. Te prve faze suštinski su karakte
risane reformom zakonodavstva, kako ekonomskog tako i onog 
koje se neposredno bavi korupcijom i srodnim fenomenima i 
organizacijom potrebnih institucija. Taj deo posla je većim 
delom urađen, mada ova ocena uopšte ne znači da je sve završeno, 
i to na najboqi  način. Postoji potreba da se bitno unaprede neke 
oblasti ekonomskog zakonodavstva koje podstiču korupciju. Na 
primer, kod građewa (dobijawa građevinske dozvole) trebalo bi 
znatno pojednostaviti procedure i time ukloniti važno žariš
te korupcije na lokalnom nivou. Ili, finansijski sistem je pre
regulisan, što je verovatno bilo potrebno prvih godina tranzi
cije, dok je sistem bio nestabilan i nezreo, ali bi ga sada trebalo 
postepeno liberalizovati i tako ukloniti rizik korupcije kod 
dozvola za rad banaka i osiguravajućih društava i slično.

Potrebno je, takođe, da se završi izgradwa institucija, i to u 
dva smera. Prvi je osnivawe nedostajućih, a predviđenih insti
tucija,  kao što su Državna revizorska institucija i Agencija za 
borbu protiv korupcije.

Zakonom propisani rok za formirawe Državne revizorske insti
tucije istekao je još maja 2006. godine, a ona još uvek nije osnovana. 
Jedan od uzroka tome bila je skromna plata šefa institucije, a u 
poređewu sa platama u privatnom sektoru, što je kasnije ispravqe
no. Sada je u toku proces nominovawa članova Saveta DRI, pa nam 
ostaje nada da će posao osnivawa i početak operativnog rada biti 
uspešno okončan krajem 2007. ili početkom 2008. godine. 

Agencija za borbu protiv korupcije predviđena je Strategijom 
borbe protiv korupcije, a nacrt zakona o wenom osnivawu, nadle
žnostima i postupcima postoji. Ovakve agencije stekle su popu
larnost u svetu posle uspešnog primera iz Hong Konga, ali je taj 
uspeh retko gde ponovqen. Naime, osnovno pitawe je karaktera 
agencije: da li ona među nadležnostima ima i istražnu funkciju 
ili ne. Honkonška je imala i zato je postigla dobre rezultate, dok 
u drugim zemqama agencije nemaju istražne kompetencije, pa i 
uspeh izostaje. Nacrtom srpskog zakona o agenciji nisu predviđene 
te istražne nadležnosti, već samo one koje se svode na koordina
ciju, inicijativu, mišqewe, nadzor i slično. Stoga je i pitawe da 
li je takva agencija potrebna ili će biti stvoren još jedan skup 

2	 Interesantno je da sada (juni 2007) pomoćnici ministra u Vladi Srbije 
imaju veće plate od samih  ministara. 
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administrativni organ3 koji neće doneti potrebne rezultate. 
Ovim posledwim se ne zalažemo za osnivawe agencije sa istra
žnim kompetencijama, već pokrećemo pitawe da li je agencija 
kakva je predviđena nacrtom zakona uopšte potrebna.

Kod pitawa da li formirati takvu agenciju u pozadini se poja
vquje jedno važnije pitawe, naime da li se u borbi protiv korup
cije osloniti na redovne institucije čiji je zadatak opšta borba 
protiv kriminala, ukqučujući i korupciju, ili se u većoj meri 
osloniti na specijalizovane organe antikorupcijske borbe. 
Naše je uverewe da je prva opcija boqa, najmawe iz tri razloga:

•	 prvi je verovawe da redovni organi, kao što su policija, 
tužilaštvo i sudovi, imaju veće šanse da se uspešno nose sa 
korupcijom zbog daleko većih resursa, većih nadležnosti i 
veće tradicije borbe sa kriminalom,

•	 drugi je verovawe da je zloupotreba mawih, specijalizovanih 
organizacija verovatnija nego velikih redovnih, i to zlou
potreba kako u smislu umrtvqivawa wenog rada, tako i aktiv
ne zloupotrebe u smislu olakšawa korupcije u korist onih 
koji su ih osvojili,

•	 treći je da se specijalne institucije za borbu protiv korup
cije do sada nisu pokazale u naročito povoqnom svetlu, tj. 
nisu dale neki vidan doprinos smawewu korupcije u Srbiji.

Zalagawe za davawe prednosti redovnim organima uopšte ne 
znači i sugestiju da se postojeći posebni organi ukinu, već samo 
predlog da se ustanovi takva konfiguracija nadležnosti kod koje 
će klasični organi imati glavnu reč, a specijalizovani učestvo
vati u borbi protiv korupcije u okviru svojih specifičnih kom
petencija.

Drugi smer aktivnosti je unapređewe rada postojećih institu
cija, a budući da wihov rad često ne zadovoqava. To se odnosi na 
sva tri osnovna segmenta za obezbeđewe sprovođewa zakona: poli
ciju, tužilaštvo i sudstvo. Prvi i drugi od wih se i daqe previ
še oslawaju na političke migove kod antikorupcijske aktivno
sti, umesto da savesno obavqaju svoj redovan posao. Treći je dosta 
zaštićen od reformskih vetrova nezavisnošću sudstva, tako da 
promena sudijskog sastava u potrebnoj meri nije bila moguća 
tokom posledwih godina. Ipak, nijedan od wih nije u nepopra
vqivoj meri zaražen virusom korupcije, i pored toga što je sit
na korupcija dosta česta, a javqa se i ona krupna, politička. Sto
ga postoji realna šansa da se te tri institucije postave na solid
nije temeqe, tim pre što verujemo da u državnom vrhu postoji 
sklonost ka takvim koracima. 

Svakako, podizawe rada institucija zaduženih za borbu sa kri
minalom na viši nivo nije jedini pravac unapređewa admini
stracije u Srbiji. I ostale institucije, znači ministarstva, 

3	 Predviđeno je da u Agenciji bude zaposleno 150 qudi.
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agencije i slično, trebalo bi bitno unaprediti kako zbog anti
korupcijske borbe, tako i iz razloga opšte efikasnosti i podi
zawa kvaliteta pružawa usluga korisnicima. Ipak, prioritet 
bi kod borbe protiv antikorupcije trebalo dati onim institu
cijama koje se neposredno wome bave.

POJEDINE GRUPE POTREBNIH MERA

Pogledajmo ukratko i neke mere koje smatramo važnima u rea
lizaciji pomenute promene težišta kod antikorupcijske bor
be.4 Prethodno napomenimo da je u sve tri institucije (policiji, 
tužilaštvu i sudstvu) potrebno izvesti mere koje bi trebalo da 
(a) smawe korupciju u samoj instituciji i (b) povećaju efika
snost date institucije u borbi protiv korupcije  u drugim seg
mentima društva.

Kod pravosuđa, važnije grupe mera bi bile sledeće. Prvo, usta
novqavawe vaqanih kriterijuma za izbor sudija i wihova dosled
na primena praćena maksimalnom javnošću, budući da je izbor 
sudija dodatno dobio na važnosti zbog neuspeha da se postojeći 
sudijski sastav bar delimično promeni kroz neki oblik lustra
cije ili pročišćavawa od slabih i korumpiranih sudija. 

Drugo, potrebno je bitno proširiti uvid i profesionalne 
i obične javnosti u rad sudova, i to na više načina: prošire
wem javnosti procesnih radwi (na primer, prilikom odluči
vawa o privremenim merama); ustrojstvom vaqane pravosudne 
statistike, budući da je postojeća katastrofalna; objavqiva
wem presuda, zajedno sa obrazložewem, kako bi svako mogao da 
prati rad ne samo sudova, već i pojedinih sudija; omogućava
wem praćewa procesnih radwi preko Interneta i slično. 
Povećana transparentnost bi povećala verovatnoću uočavawa 
neobičnih presuda i dovela do uzdržavawa pojedinih sudija od 
korupcije. 

Treće, potrebno je obezbediti redovno podnošewe izveštaja 
od strane svih aktera iz pravosuđa (sudija i tužilaca), kako bi se 
vršile obavezne analize rada pojedinaca i institucija, uz obave
zno periodično ocewivawe pojedinaca. Ova je mera, kao i mnoge 
druge, prvenstveno usmerena na povećawe efikasnosti rada, ali 
je vrlo korisna i u borbi protiv korupcije.

Četvrto, primena klasičnih mera antikorupcijske prirode: 
ukqučewe sudija i tužilaca u program sprečavawa sukoba intere
sa; obezbeđewe pristojih plata i uslova rada; podvrgavawe sudija 
i tužilaca disciplinskoj odgovornosti itd.

Peto, akterima iz pravosuđa potrebno je obezbediti kontinuel
no usavršavawe znawa, ne samo iz oblasti promena zakonodavstva, 

4	 Videti Korupcija u pravosuđu, CLDS, Beograd, 2004; Evaluation Report of the 
Republic of Serbia, GRECO, Strasbourg, 23 June 2006
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već i upravqawa predmetima, etičkih standarda, korupcionaških 
tehnologija i slično.

Šesto, potrebno je postaviti na noge program zaštite svedoka 
koji su spremni da na sudu svedoče o korupciji, kao i pružiti 
zaštitu od osvete službenicima koji prijave korupciju u svojoj 
instituciji.

Kod tužilaštva, potrebno je bitno unaprediti wegovo funk
cionisawe, koje je danas, po nepostojawu autonomije u radu, u suš
tini deo državne uprave. Stoga bi trebalo izbor tužilaca pod
vrći jasnim kriterijumima i učiniti javnim, kako bi se poveća
lo ili čak steklo poverewe građana u tužioce i wihov rad. Zatim, 
bilo bi dobro povećati stalnost tužilaca i wihovih zamenika 
kroz vezivawe za rezultate rada i produžiti wihov mandat, kako 
ne bi bilo lako promeniti tužilački kadar prilikom politič
kih promena. Potom, trebalo bi povećati ulogu tužilaštava u  
pretkrivičnom, istražnom postupku, ukqučujući i formalnu 
promenu nadležnosti, i osposobiti tužilaštva za to. Na kraju, 
dobro bi bilo osnovati posebno odeqewe za borbu protiv korup
cije unutar tužilaštava.

Kod policije, pomenućemo nekoliko grupa mera.  Prva se odno
si na jačawe segmenta policije koji se bavi borbom protiv korup
cije. Ono se može postići kako povećawem broja policajaca anga
žovanih u borbi protiv korupcije i wihovom permanentnom 
stručnom i etičkom obukom, tako i jačawem materijalnih resursa 
koji ovom segmentu policije stoje na raspolagawu.

Druga grupa mera tiče se uticaja na motivaciju policajaca, 
kako podsticawem pozitivnih motiva, tako i destimulacijom 
negativnih. Na strani pozitivnih podsticaja su povećawe zara
da i povremeni bonusi na ime uspešnosti rada, ali i zasnivawe 
napredovawa u službi na stvarnim zaslugama, a ne na politič
kim kriterijumima ili nepotizmu. Opštije govoreći, i ova bi 
služba, kao i cela državna administracije, trebalo da se zasnu
je na principu zasluga u službi kao temequ napredovawa, nagra
đivawa i sticawa ugleda u službi i van we, a time i dobrog 
funkcionisawa. 

Na strani negativnih motiva osnovne mere su svakako jačawe 
unutrašwe kontrole u policiji i spoqnog  nadzora nad polici
jom kako bi se povećala verovatnoća otkrivawa dela korupcije 
učiwenih od strane policajaca. Pored toga, potrebno je konačno 
likvidirati ostatke uverewa među policajcima da je dobro zaš
tititi druga i onda kada je učinio nešto loše, na primer uče
stvovao u sitnoj (ili čak krupnoj) korupciji (na primer, reket 
nad uličnim prodavcima i slično). Tom duhu zajedništva qudi u 
službi potrebno je promeniti smer: od nekritičke podrške i 
onda kada je neko kriv („štitim ga jer će i on mene sutra”) ka 
zaštiti građana i zakona („čistim službu od trulih jabuka; 
nismo mi kriminalci”).
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Važan element koncepta je ideja depolitizacija policije, što 
je izuzetno požeqno, ali nije lako ostvarqivo, jer najvećim 
delom zavisi od vrha policije, koji baš i vrši politizaciju 
podređenih policijskih struktura. Ciq je depolitizovana, pro
fesionalna policija, oslowena na mehanizam zasluga u radu kao 
temeqa položaja i napredovawa policajaca. Tom ciqu će se i 
policija Srbije svakako približavati, a pod pritiskom javno
sti i sazrevawa političke scene. Pitawe je samo kojom brzinom.

Osim ovih mera usmerenih na jačawe redovnih mehanizama za 
borbu protiv korupcije, potrebno je i dobro preduzimati mere 
iz standardnog antikorupcijskog arsenala. 

Širewe transparentnosti, tj. rad svih državnih organa i 
pojedinaca učiniti što je moguće više transparentnim i jav
nim, a kroz prisustvo medija, javno objavqivawe izveštaja o radu 
državnih i drugih organa i slično;

Širewe polagawe računa, tj. obezbediti polagawe računa i odgo
vornost svakoga u državnoj upravi, od vlada i ministara i drugih 
državnih organa, preko partija i političkih vođa do svakog 
državnog službenika;

Daqe smawewe diskrecionog odlučivawa, tj. nastaviti sa deregu
lacijom ekonomskih i drugih propisa, gde god je to moguće, kako 
bi se smawila diskreciona prava pojedinaca iz državne uprave i 
suzilo potencijalno poqe korupcije;

Nastavak reforme državne uprave, tj. unapređewe procesa i 
postupaka rada, promenu dela personala, širewe etičkih stan
darda,  permanentnu edukaciju i slično; 

Daqa podrška istraživačkoj aktivnosti, tj. podsticawe 
stalnog istraživačkog i stručnog rada na pitawima korupcije, 
simpozijumi, savetovawa, publikacije i slično; posebna uloga 
empirijskog utvrđivawa napretka u borbi protiv korupcije 
putem periodičnog ispitivawa javnog mwewa i drugim metodo
logijama.

Daqe širewe svesti o pogubnosti korupcije kako u narodu, tako 
i kod političara, a putem redovnih medijskih aktivnosti i 
posebnih kampawa, kroz podršku organizacijama koje se  ozbiq
no bave istraživawem fenomena korupcije, kroz terenske akcije 
i propagandni materijal i slično.




