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Predgovor

Ovaj izvestaj je prikaz naseg istrazivanja o korupciji u Srbiji. Projekat je finansirala Am-
basada Holandije u Beogradu, a on je nas drugi pokusaj da se rasvetli priroda korupcije u
Srbiji i nacini na koje se organi vlasti bore sa ovim problemom.

Istrazivati znaci osvajati i ispitivati novu teritoriju, iako se mozemo zapitati ‘Sta je novo
na polju korupcijer’. Zar ona ne postoji oduvek i zar svakog dana mediji ne izveste o
nekom skandalu s tim u vezi? Sasvim ta¢no, ali koliko je sistemati¢no znanje o tome? Sta
pokazuju podaci i cifre koje poseduju organi vlasti i, narocito, koliko su oni pouzdani?

Kada smo zapoceli sa izvidanjem ove oblasti, tesko da je postojalo bilo kakvo
sistemati¢no poznavanje. Ukratko, niko nije znao mnogo pre dve godine u vreme naseg
ptvog projekta, kao ni naknadno kada smo poceli iznova. Sama cinjenica da u
meduvremenu nije bilo napretka bitna je za nase istrazivanje. Ona govori da iako je usvoj-
en novi zakon, nacionalna strategija i osnovana Agencija za borbu protiv korupcije, ni
dalje nije bilo osnovnih sistemskih podataka kao polazne tacke za sve napore u borbi pro-
tiv korupcije.

Da bismo popunili tu prazninu, nase istrazivanje je moralo da ‘po¢ne od pocetka’,
uprkos svim nedostacima takvog pristupa, i delimi¢no u mraku. Pomoc¢ je stigla od raznih
institucija (sudova i tuzilastava, Saveta za borbu protiv korupcije) i Zavoda za statistiku
Republike Srbije. Zahvaljujuéi njihovoj otvorenosti i interesovanju, stekli smo bolji uvid u
osnovne podatke koje poseduju organi vlasti i tako dobili empirijsku ‘dodatu vrednost’.

Stekli smo detaljne podatke o mnogim slucajevima, ali verni istrazivackoj tradiciji,
zadrzali smo njihovu strogu anonimnost. Zato u ovom izvestaju nece biti pomena imena
zvani¢nika, bilo u pohvali ili kritici, kao ni lica koja se pojavljuju u sluc¢ajevima korupcije i
drugim dokumentima, ¢ak i kada su njihova dela bila poznata u javnosti.

Kao i u svim istrazivanjima, pitanja su dovodila do novih pitanja i kao i uvek, neka od
njih su ostala otvorena. Na neka nismo mogli da odgovorimo usled vremenskog
ogranicenja (14 meseci), §to sve govori da ima sasvim dovoljno prostora za dalje
istrazivanje. Iskreno se nadamo da ¢e nase kolege u Srbiji preuzeti palicu i nastaviti tom
stazom.

Istrazivanje o korupciji je tesko sprovesti u bilo kojoj zemlji 1 istraziva¢ zavisi od ljudi i
institucija koje istinski brine stanje korupcije 1 koji su otvoreni za saradnju. Nisu sve institu-
cije bile spremne da nam pomognu, ali onima koje su nam omogudéile empirijsku osnovu
za na$ izvestaj, duboko zahvaljujemo. Istrazivaci su odgovorni za bilo koju pogresnu in-

terpretaciju u ovom izuvestaju ili bilo $ta sa ¢ime se oni ne bi mogli sloziti.

Petrus C. van Duyne

13 February 2012, Beograd!

Misljenja iznesena u ovom izvestaju ne odrazavaju nuzno i stavove vlade Holandije.






Bitni aspekti projekta

Siri ugao posmatranja: percepcija korupcije

Rezultati anketa stanovniStva pokazali su da, nasuprot ocekivanjima, veéina
ispitanika ne smatra korupciju najbitnijim problemom u zemlji.

Korupcija je krivicno delo koje se veoma slabo prijavljuje. Znatan deo ispitanika
(20%) nema nista protiv davanja mita. Procenat dela korupcije prijavljenih policiji je
nizak: 35% ispitanika koji su doziveli davanje mita smatraju prijavljivanje tog dela

policiji besmislenim: “Koga je briga?”

Metod istraZivanja: dostupnost podataka i institucija

U kojoj meri dostupnost podataka odslikava visoki ptioritet ovog problema?
Pristupacnost relevantnih institucija znacajno vatira. Ministarstva pravde i unutrasnjih
poslova bila su slabo dostupna za saradnju. Sudovi i tuzilastva u Beogradu, kao i
Zavod za statistiku bili su otvoreni i spremni za saradnju. Isto tako, Savet za borbu
protiv korupcije nam je otvotio svoja vrata. Agencija za borbu protiv korupcije drzala

se po strani.

Nalazi: plodovi drveta

Sveukupni podaci o broju dela sa ‘elementom korupcije’ prijavljenih policiji,
optuznicama i osudama pokazuju postojan pad od 2005./2006., kao i u odnosu na
podatke o opstim krivicnim delima. Analiza baze podataka Zavoda za statistiku za
period 2007. - 2009. pokazala je sledece:

Vedina prijava spada u kategoriju ‘“zloupotreba sluzbenog polozaja’ (62%). Druga
kategorija je ‘krenje zakona od strane sudije, javnog tuzioca i njegovog zamenika’
(16%), za kojom sledi pronevera (11%). Slucajevi mita (primanje ili davanje) veoma
retko se prijavljuju (2,5%), a u najmanjem broju od strane gradana (oko 1,5% prijava
gradana).

Javno tuzilastvo je odbacilo oko 49% prijava. Svega 10% prijava gradana zavrsilo
se optuznicom. Primeéene su velike i neobjasnjive razlike u procentu podignutih
optuznica izmedu tuziladtava, krecudi se od 26% do 65%.

Od predmeta koji su zavrsili pred sudom, u 61% slucajeva doneta je osudujuca
presuda. Meduregionalne razlike su znacajne: od 42%-83%. Optuzene sudije 1 tuzioci
nemaju ¢ega da se plase: samo u tri slucaja su bili osudeni. U slucaju osudujuce presu-
de, uobicajena kazna je zatvorska, u 80% slucajeva uslovna, narocito kod kracih kazni.
I ovde su primecene neobjasnjive razlike izmedu pojedinih sudova. Isto vazi i za po-
tencijalnu korelaciju izmedu tuzilastava 1 sudova - nema korelacije.

Pravosude se moze posmatrati kao ‘neuredena kutija’ koja iskljucuje ideju o anti-
korupcijskoj strategiji koja se primenjuje unutar njenih zidova. Ova nepredvidljivost

baca sumnju na efikasno funkcionisanje Nacionalnog koordinatora.



Analiza krivicnih predmeta, optuznica i presuda pokazuje da je kategorija “zlou-
potreba sluzbenog polozaja” presiroka — ona pokriva 1 slucajeve koji nisu vezani za
korupciju. Analiza je takode pokazala u kojoj meri manifestacije korupcije i relevantna
krivicna dela zahvataju sve slojeve drustva, bilo da se radi o teskim delima koja proce-
suira specijalni tuzilac i sud za organizovani kriminal ili ‘obi¢nim’ delima pred osnov-
nim sudovima 1 tuziladtvima: od visokih politicara, preko direktora srednjih skola, do
taksista. Tokom cele analize, prepreka su nam bili ‘mali brojevi’ koji govore u kojoj
meri ova krivicna dela ostaju neprijavljena.

Studija koju je sproveo Savet za borbu protiv korupcije pokazuje zasto se (ne) pro-
cesuiraju slucajevi visokog profila. Upornost u prijavljivanju ovih slucajeva moglo bi
pre da rezultira gonjenjem protiv podnosilaca prijave ili ¢ak Saveta. Medutim, organi
vlasti ili Republicko javno tuzilastvo nisu reagovali — nema potrebe za hitnoscu.

Na kraju ovog istrazivanja predstavljamo instrument za pracenje obrade slucajeva
korupcije od strane organa vlasti, koji je nastao unapredenjem postojeCeg sistema za
skupljanje podataka — Instrument za integrisani unos podataka o krivicnim delima koja se odno-
se na korupciju - IHIUP (engl. Integrated Criminal Data Entry Tool: ICDET), kao

najekonomicnije sredstvo.
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Rezime izvestaja

Istrazivacki projekat o korupciji “Tntengiviranje borbe protiv korupeije u Srbiji putem jacan-
Jja transparentnosti sprovodenja Zakona i ragvoja cinjenicno asnovane javne politike” omogudila je
ambasada Holadije. On predstavlja nastavak prethodnog istrazivackog projekta koji je
sproveden od 2008. — 2010. i kao takav predstavlja kontinuirani pokusaj da se baci
svetlo na krivicnopravnu stranu korupcije i sli¢nih krivi¢nih dela.

Sa istrazivacke tacke gledista, ova oblast se smatra »mracnom sobom« (camera obscu-
ra) u kojoj postoji ocigledan nedostatak transparentnosti. To ilustruje jedan od izvesta-
ja Saveta za borbu protiv korupcije, koji iznosi razne prijavljene slucajeve koiji s razlo-
gom bude sumnju u postojanje korupcije, ali na koje Vlada nikada nije odgovorila. Sa
istrazivackog aspekta, ovo stanje »mracne sobe« zahteva primenu posebnog nacina
istrazivanja »crne kutije« kada su u pitanju institucije koje sprovode zakone. Nase
istrazivanje ne pretenduje da moze da zaviti unutat 'crne kutije' organa za sprovodenje
zakona, ve¢ istrazuje spoljasnje manifestacije, promet predmeta i njihove karakteristike.
Ukratko, koje vrste predmeta koji se ticu korupcije bivaju procesuirane od strane pra-
vosudnih institucija (javnog tuzilastva 1 sudova) 1 na koji nacin, kako 1 kada ti slucajevi
bivaju okoncani (npr. podizanje optuznice ili donosenje presude)?

Kako rad nijedne institucije ne moze biti razmatran bez njenog okruzenja, u izves-
taju je najpre prikazana Sira slika o situaciji u oblasti korupcije u Srbiji pod nazivom
»Ko je (ini i koga to brine«. Suprotno ocekivanjima, istrazivanje javnog mnjenja pokazuje
da vedina ispitanika ne smatra korupciju najozbiljnijim problemom u zemlji. U zavis-
nosti od konkretnog istrazivanja javnog mnjenja, ozbiljnost problema korupcije se
rangira na treem ili cetvrtom mestu od 8,7 do 18 procenata. Upitani o direktnom
iskustvu davanja mita, od 15 do 20 procenata ispitanika je odgovorilo da je dalo mito u
protekla 3 meseca/12 meseci. Znacajan broj ispitanika (20 procenata) nije nezadovol-
jan praksom davanja mita imajuci u vidu pozitivan ishod koruptivne transakcije, $to
nas dovodi do zakljucka wwnogi to éine, a malo njib to brine«.

Percepeija kornpeije je stalno predmet ispitivanja — ispitanici mogu da rangiraju svoju
zemlju 1 institucije po »stepenu korupcije«. Uprkos nekim metodoloskim ogranicenji-
ma, rangiranje korupcije odrazava poverenje gradana u institucije. Gradani Srbije sma-
traju da je korupcija najzastupljenija u politickim partijama koje su na samom vrhu
lestvice (76,7 posto ispitanika), pra¢ene zdravstvenim sektorom (73,6 posto), dok Vla-
dine institucije imaju generalno visok stepen percepcije korupcije, medu kojima je
policija najbolje rangirana sa 62,3 procenata. Ne iznenaduje ¢injenica da je stopa priaj-
vljivanja slucajeva korupcije policiji niska: 35 procenata ispitanika koji su iskusili dava-
nje mita smatra prijavljivanje koruptivnih radnji bespredmetnim: »Koga je briga?« glasi

odgovor.



Metoda istraZivanja

Situacija »mracne sobe« ima svoje posledice po istrazivanje u ovoj oblasti. Posto ne
postoji centralna institucija gde se mogu prikupiti podact ili druga vrsta znanja u ovoj
oblasti, istrazivacki tim je morao da »pokuca na mnoga vratag, posebno §to je akadem-
sko istrazivanje u ovoj oblasti prestalo nakon 2007.

Istrazivacki tim se obratio slede¢im potencijalnim izvorima informacija:

= Oworeni izvori: mediji 1 web stranice Ministarstva pravde, Ministarstva unutrasnjih
poslova i Narodne skupstine. (Pisani) mediji sadrzali su znacajan broj referenci od

kojih je napravljena odgovarajuéa selekcija. Web stranice Narodne skupstine i

pomenuta dva ministarstva nisu pruzile korisne informacije. Pitanja za pojasnjenja

zbog ¢ega ne postoje korisne informacije upucene Narodnoj skupstini kao 1 pome-
nutim ministarstvima ostala su bez odgovora.

= Savet za borbu protiv korupeije pruzio nam je punu podrsku od pocetka projekta i dao
pristup svojoj bazi podataka, kao i procesnoj istoriji predmeta koje je Savet predao

Republickom javnom tuzilastvu. U vedini slucajeva od tuzilastva nije bilo odgovora.

= Republitko javno tugilastvo nam je takode obecalo svoju podrsku, ali nacin na koji je
ona realizovana bio je prilicno raznolik: od pune saradnje sa kancelarijom Specijal-
nog tuzioca za organizovani kriminal do bezvoljne, spore i neproduktivne komuni-
kacije sa Odeljenjem za borbu protiv korupcije Republickog javnog tuzilastva.
Nasuprot tome, istrazivacki tim je dobio pristup optuznicama Prvog opstinskog tusi-
lastva n Beogrady.
= Beogradski sudovi su takode pruzili mesSovitu podrsku projektu. Sa jedne strane,

Visi sud u Beogradu nam je dao punu podrsku, a sa druge strane, jedan osnovni

sud je tvrdio da nema slucajeve koji se ticu korupcije, iako je prema statistickim

podacima taj sud doneo 109 presuda u ovoj oblasti. U meduvremenu smo stupili u

kontakt sa blagonaklonim osobljem Apelacionog suda u Beogradu, ali nismo mogli

da dobijemo podatke o njihovim predmetima zbog problema u kompjuterskom
programu.

® Zavod za statistifkn Republike Srbije (ZSRS) nam je dao punu dobrovoljnu podrsku i
pruzio nam uvid u svoju bazu podataka u periodu od 2007. do 2009. koja se poka-
zala klju¢nom za nasu analizu.

= U pocetku policija je pokazala zainteresovanost za istrazivanje, ali kako je ona hije-
rarhijski subordinirana Ministarstvu unutrasnjih poslova, Ministarstvo je moralo da
da pristanak, $to je trajalo duze nego samo trajanje naseg projekta od 12 meseci, za
koje vreme je trajala duga i mukotrpna prepiska. Kada je projekat bio skoro na kra-
ju, doslo je i do i prvog malog priblizavanja, od ¢ega nije moglo biti nista jer se pro-
jekat uskoro zavrsio.

= Kategorija ‘druge institucije’ je, naravno, raznovrsna. Sa izuzetkom Uprave carina,
ove institucije su odbile saradnju. Uprava je zelela da saraduje, ali nije imala dovolj-

no podataka. Agencija za borbu protiv korupcije drzala se podalje, nije pokazivala



nikakav interes za podatke u vezi sa korupcijom, a kamoli imala nesto emirijski

vredno sto bi bacilo svetlo na ovaj fenomen.

Rezultati »plodovi drveta«

Kvantitativna analiza

Ukupan broj prijava policiji za dela »sa elementom korupcije«, broj podignutih optuz-
nica i osudujucih presuda pokazuje postojan pad od 2005./2006, a takode i u odnosu
na broj slucajeva opsteg kriminala. Razlike u broju primljenih predmeta izmedu sudo-
va su velike, bilo kada se posmatra odnos prema stopi ukupnog kriminala (od 3% do
10%) ili ako se posmatra povecanje ili smanjenje broja predmeta izmedu 2007. 1 2009.
(od povecanja od 40% do smanjenja od 30%).

U najveéem delu analize, podaci za godine 2007. - 2009. morali su da budu pripo-
jeni, jer za mnoge elemente analize nije postojao dovoljan uzorak predmeta za svaku
godinu. Podatke prikupljene u tuzilastvu i u sudovima morali smo da obradujemo
posebno: dve baze podataka proizilaze iz dva razlicita formulara, koji ne dozvoljavaju
stvaranje jedinstvene baze podataka.

Od 2007. — 2009. tuzilastvo je primilo 11.823 krivicnih prijava, koje su u najveéem
delu dosle od policije (45%), nakon ¢ega slede prijave koje su podneli gradani, bilo da
se radi o direktno o$tecenima ili drugima. Najvise prijava podneto je pod kvalifikaci-
jom »zloupotreba sluzbenog polozaja« (62%), iako ova kvalifikacija pokriva veliki broj
krivicnih dela, od kojih neka ne predstavljaju slucajeve korupcije. Druga vrsta krivicnih
ptijava odnosi se na krivicno delo »krsenje zakona od strane sudije, javnog tuzioca i
njegovog zamenika« (16%) 1 krivicno delo »pronevere« (11%). Veliki broj gradana
(39%) koji se zalio na korupciju u sudstvu ucinio je to jer su smatrali da je doslo do
krsenja zakona od strane sudija i tuzilaca. Slucajevi primanja ili davanja mita su veoma
retko bili predmet krivicne prijave (2,5%), a najmanje su ih podnosili gradani (samo
oko 1,5 posto).

Od ukupnog broja primljenih krivicnih prijava 43 posto je procesuirano, dok je 49
procenata prijava odbaceno. Krivicne prijave gradana najrede su inicirale podizanje
optuznice (10%), Sto je posledica visoke stope odbijanja prijava koje se ticu krSenja
zakona od strane sudije (95%), na $ta su se gradani najvise zalili. Postoje takode velike
razlike u stopi podizanja optuznice izmedu raznih tuzilastava, koje se krecu od 26 do
65 posto. Prikupljeni podaci nisu omogucavali i analizu razloga za to. Analiza je inace
bila ograni¢ena malim apsolutnim brojevima koji nisu dali osnov za finiju analizu.

Od ukupnog broja od 4.543 predmeta koje su procesuirali sudovi, 61 posto je
okoncano osudujuc¢om presudom. Regionalne razlike izmedu sudova su velike: od 42
do 83 posto. Krivicne prijave za davanje mita i neovlaséeno koris¢enje sredstava rezul-
tirale su najve¢im brojem osudujucih presuda (82%). Sudijje 1 tuzioci su imali najmanje
razloga za strah — samo u tri slucaja su i osudeni. Uobicajena kazna je kazna zatvora,

koja je u 80 posto slucajeva uslovna, narocito ako se radi o kra¢im zatvorskim kazna-



ma. Postojale su i razlike izmedu sudova u smislu da su neki sudovi donosili blaze
presude.

Nije postojala znacajna korelacija izmedu broja podignutih optuznica tuzilatava i
presuda razlicitih sudova, $to govori da ne postoji statisticka koherentnost izmedu
podataka sudova i tuzilastava. Postojale su takode brojne neobjasnjive razlike izmedu
prikupljenih podataka sudova i tuziladtava. Iz ovog razloga pravosudni sistem se moze
posmatrati kao »neuredena kutija« unutar koje ne deluje nikakva strategija borbe protiv

korupcije.

Kvalitativna analiza

Analiza 26 ozbiljnih sluc¢ajeva korupcije/zloupotrebe polozaja pred Specijalnim sudom
za organizovani kriminal pokazuje da se radi o predmetima koji pokrivaju veoma dug
vremenski period: od 1995. pa nadalje. Najvaznija krivicna dela ticu se organizovanih
napora poreske prevare u razlic¢itim oblicima: nedozvoljen promet akciznih proizvoda,
izbegavanje poreza poreza na dodatnu vrednost i trgovina laznim racunima. Da bi se
izvrsila kategorizacija Sirokog spektra predmeta, napravljena je posebna tipologija:
predmeti zloupotrebe vlasti (od osumnjicenih na polozajima u Vladi do pojedinaca
koji imaju ovladéenje za donosenje odluka); koruptivne usluge kao sto je falsifikovanje
dokaza u sudskom postupku, koruptivne poslovne transakcije u okviru legalnih
preduzeca, kao i pronevera javnih sredstava. Ovi analizirani slucajevi su projektovani u
dve dimenzije - dimenziju 'mkovodioci-izvrsiocs" 1 dimenziju 'drustvenog ugleda’. Takva ana-
liza ilustruje na koji na¢in matifestacije korupcije i srodnih krivicnih dela prozimaju
c¢itavo drustvo.

Analiza 30 optuznica Prvog osnovnog tuzilastva u Beogradu otkrila je vtlo hetero-
genu sliku predmeta koji se svrstavaju pod pravnu kvalifikaciju dela »zlouptreba polo-
zaja« (najcesce se radi o obi¢noj proneveri). Ovi »uobicajeni slucajevi« takode se mogu
nadi u svim sferama drustva, od direktora srednjih skola do vozaca taksija.

Analiziranje svih podataka zajedno pokazalo je ponovo mali broj slucajeva korup-
cije u pravosudu, bilo u osnovnim tuzilastvima ili sudovima nize ili vise istance.

Detaljno smo propratili procesuiranje slucajeva Saveta za borbu protiv korupcije
jer oni mogu ilustrovati nacin na koji se obraduju visoko profilisani slucajevi. Pokazalo
se da upornost u podnosenju prijava, posebno u ozbiljnim ekonomskim stvarima,
moze pre tuzilastvo navesti da reaguje protiv podnosioca prijave, ili ¢ak protiv Saveta za
borbu protiv korupcije, nego da pokrene uobicajenu krivicnu istragu ili da odgovor
Savetu za borbu protiv korupcije: obi¢no Vlada ili Republicko javno tuzilastvo nisu

reagovali.



Instrument za integrisani unos podataka o krivicnim delima koja se

odnose na korupciju: IITUP

Imajudi u vidu ozbiljne nedostatke u bazama podataka 1 komunikaciji, istrazivacki tim
je napravio predlog informacionog instrumenta za obradu podataka koji azurira i inte-
griSe postojece sisteme za prikupljanje podataka od strane sudova i javnih tuzilastava.
Principi su jednostavni. Svaka antikorupciona politika mora biti zasnovana na transpa-
rentnom instrumentu za pracenje, koji omogucava redovno pracenje konkretnog slu-
¢aja, kao 1 stratesku analizu. Osnovni preduslov za uspostavljanje takvog instrumenta
je da se osnovne brojne jedinice (predmeti i osumnjiceni) mogu pratiti kroz celokupni
kriviéni postupak. Osumnjiceni 1 predmeti moraju se pratiti od pocetnog nivoa policije
do finalizacije na bilo kom nivou krivi¢cno-pravnog sistema. Polaze¢i od toga $ta se
trenutno koristi, izvestaj daje preporuke za spajanje postoje¢ih modaliteta prikupljanja
podataka u jedan jedinstveni modalitet.

Izvestaj se zavr$ava opservacijama o epilogu projekta. Nema ni sustinskog protiv-
ljenja predlozenom informacionom sistemu, ni nekog primetnog entuzijazma. Minis-
tarstvo pravde je olako preslo peko nasih sugestija da razmotre predloZeni sistem.
Takav ishod samo podvla¢i odgovor na naslov drugog poglavlja »wKo &ni korupeiju i koga

1o brinee« - »Mnaogi je Cine, ali malo njib to brine«.



