ALEKSANDRA RABRENOVIC

PLAN INTEGRITETA - EFIKASAN INSTRUMENT
PREVENCIJE KORUPCIJE

UvoD

Borba protiv korupcije, kao jedan je od klju¢nih prioriteta Vlade Republike
Srbije, trenutno se gotovo u potpunosti poistovecuje sa procesuiranjem slucajeva
koji su vezani za korupciju, dok se mnogo manje paznje u javnosti posvecuje me-
rama prevencije.! Iako sankcionisanje predstavlja vazan aspekt borbe protiv ko-
rupcije, ono nije i dovoljna mera za suzbijanje ovog kompleksnog fenomena. Lica
koja su bila umesana u koruptivne radnje mogu biti sankcionisana naknadno, ali
je klju¢ni cilj svake demokratske drzave zasnovane na vladavini prava da obezbe-
di da do korupcije prvobitno i ne dode, odn. da se prostor za korupciju maksi-
malno smanji.

U poslednjoj dekadi u medunarodnim okvirima sve viSe paznje posvecu-
je se izgradnji pravne regulative i institucionalnog okvira za sprecavanje korupci-
je. Tako, na primer, Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije,? ¢itavo drugo
poglavlje posvecuje prevenciji korupcije, poc¢ev od uspostavljanja posebnih neza-
visnih tela koja ¢e se baviti prevencijom korupcije, povecanju transparentnosti u

Dr Aleksandra Rabrenovi¢, nau¢ni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.
1 Zloupotreba sluzbenog poloZaja, davanja i primanje mita, krenje zakona od strane sudi-
je, javnog tuzioca i njegovog zamenika i sl.
2 Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije usvojena je 31. oktobra 2003, a stupila na
snagu 14. decembra 2005.
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finansiranju politickih partija, mehanizmima sprecavanja sukoba interesa, pa do
principa koje treba primeniti pri upravljanju ljudskim resursima (zapogljavanju,
napredovanju drzavnih sluzbenika i sl).

Jedan od najnovijih instrumenata prevencije korupcije koji je nedavno uve-
den i u pravni sistem Republike Srbije jeste plan integriteta, ¢iji je cilj da identi-
fikuje specifi¢ne potencijalne rizi¢ne tacke u organizaciji iz kojih korupcija moze
da nastane i da pruzi smernice za njihovo otklanjanje. Zakonom o Agenciji za
borbu protiv korupcije® definisana je obaveza donosenja planova integriteta dr-
zavnih organa i organizacija, organa teritorijalne autonomije i lokalne samou-
prave, javnih sluzbi i javnih preduzeca, $to sve zajedno ¢ini ¢ak 4.500 institucija
sa razli¢itim pravnim polozajem. U novembru 2010. godine stupile su na snagu
Smernice za izradu i sprovodenje plana integriteta. Po¢etkom 2012. godine izdat
je i Priru¢nik za izradu plana integriteta, koga je izdala Agencija za borbu protiv
korupcije.

Tako su svi korisnici javnih sredstava bili u obavezi da izrade planove inte-
griteta do aprila 2013. godine, samo nesto viSe od polovine je to zaista i ucinilo.
Interesantan je i podatak da 71% institucija u sistemu javnih preduzeca nije ispu-
nilo svoju obavezu, kao ni 72% institucija u sistemu zdravstva, koje predstavlja je-
dan od tri sektora sa najviSom percepcijom korupcije u Srbiji.*

Iako je Srbija medu prvim zemljama u regionu uvela planove integriteta, ve-
oma malo je o ovom instrumentu pisano u naucnoj i stru¢noj literaturi. Pored pu-
blikacija koje je izdala Medunarodna transparentnost koje se ticu osmisljavanja
planova integriteta prvenstveno u sektoru pravosuda,® tesko je naci viSe informa-
cija o prirodi ovog instrumenta, uporednim iskustvima, kao i pravnoj regulati-
vi i problemima u sprovodenju ovog instrumenta u praksi u Srbiji. Cilj ovog rada
je da upravo da odgovori ovim izazovima, priblizi ovaj instrument stru¢noj i siroj
javnosti i pokusa da da odgovor na pitanje da li je plan integriteta efikasan metod
sprecavanja korupcije.

3 Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, “Sluzbenik glasnik RS, br. 97/2008 i 53/2010.
Odluka Ustavnog suda US RS-Iuz br. 1239/2010-66/2011-48.

4 Prema poslednjem istrazivanju percepcije korupcije u Srbiji iz decembra 2013, 71% ispi-
tanika smatrao je da je korupcija prisutna u zdravstvu, veéi procenat percepcije korupcije imale su
samo jos§ politicke partije (80%) i policija (74%). UNDP Srbija, IstraZivanje javnog mnjenja, decem-
bar 2013, Stav gradana Srbije prema korupciji, CESID, UNDP, 2013, http://www.rs.undp.org/con-
tent/dam/serbia/Publications%20and%20reports/Serbian/Corruption%20UNDP_SRB_Benchmar-
king%20Survey%20Serbian%20December%202013.pdf, 20.8.2014.

> N. Nenadi¢, Planovi integriteta i javno tuzilastvo, Ideje u vezi sa osmisljavanjem planova
integriteta, UdruZzenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca, 2010; Transparentnost Srbija, Ra-
zvijanje planova integriteta i istrazivanje o korupciji u pravosudu, http://www.transparentnost.org.
rs/images/stories/materijali/Planovi%20integriteta%20u%20pravosudju.pdf, 24.8.2014.
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POJAM INTEGRITETA I UPRAVLJANJA INTEGRITETOM

» ¥

Re¢ integritet vodi poreklo od latinskog prideva “integer”, §to znaci biti ceo
ili kompletan. Ovaj termin upotrebljava se da opiSe unutrasnji osecaj celine koji
proistice iz kvaliteta kao $to su postenje ili konzistentnost karaktera.

U struc¢noj literaturi termin integritet koristi se za oznacavanje etickih
standarda, vrednosti i normi kojih bi institucije javnog sektora trebalo da se
pridrzavaju,® i u tom smislu bic¢e kori§¢en i u ovom tekstu. Moze se tvrditi da
re¢ “integritet” predstavlja suprotnost tj. antitezu terminu “korupcija” i da se
njime Zeli posti¢i afirmisanje etickih normi i ponasanja, koja sprecavaju poja-
vu korupcije.

U naucnoj i stru¢noj literaturi poslednjih godina sve ce$ce se susrece i ter-
min “upravljanje integritetom” (integrity management) koji podrazumeva sve ak-
tivnosti koje se preduzimaju da podstaknu izgradnju integriteta i sprece korup-
tivna ponasanja i druga narusavanja integriteta u okviru organizacija javnog
sektora.” Pored toga, koristi se i termin “okvir ili sistem upravljanja integritetom”
(integrity management framework) koji oznac¢ava mrezu medusobno povezanih
instrumenata i mera za izgradnju integriteta u okviru organizacije.?

Interesantno je primetiti da su aktivnosti na jacanju sistema integriteta zna-
¢ajno porasle poslednjih godina ne samo u zemljama u regionu, vec i u zemlja-
ma OECD-a zbog znacajnih promena koje su drzavne uprave zemalja OECD-a
prosle u poslednjoj dekadi, pod uticajem reformi sprovedenih pod doktrinom no-
vog javnog menadzmenta.® Ove reforme akcenat su stavile na kvalitet, efikasnost i
efektivnost pruzanja usluga usvajajuci tehnike privatnog sektora. Rezultat prime-
ne tehnika novog javnog menadzmenta bilo je povecanje efikasnosti i delotvorno-
sti rada javne uprave. Medutim, ove reforme su takode prosirile rizike jer nisu us-
postavljeni mehanizmi za kontrolu diskrecione mo¢i menadzera.'0

U stru¢noj i akademskoj literaturi pravi se razlika izmedu dva osnovna pri-
stupa upravljanju integritetom: pristupa zasnovanog na kontroli ponasanja pu-
tem propisa (“rules based” approach) i pristupa zasnovanog na sistemu vredno-

¢ Van den Heuvel, J. H. J., & Huberts, L. W. J. C. Integriteitsbeleid van gemeenten. Utrecht:
Lemma, 2003, str. 19, Navedeno prema OECD, Towards a Sound Integrity Frameworks: Instruments,
Processes, Structures and Conditions for Implementation, OECD, Paris, 2009, str. 9.

7 Ibid.

8 OECD, Towards a Sound Integrity Frameworks: Instruments, Processes, Structures and
Conditions for Implementation, OECD, Paris, 2009, str. 9.

® C. Hood, “A Public Management for All Seasons?”, Public Administration, Volume 69,
issue 1, 1991, str. 3-19.

10 Ibid.
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sti (“values based” approach).!! Upravljanje integritetom zasnovano na propisima
naglasava znacaj spoljne kontrole ponasanja zaposlenih u javnom sektoru i zasni-
va se na usvajanju formalnih i detaljnih pravila i procedura kao sredstva za sma-
njenje naru$avanja integriteta i spre¢avanje korupcije.!? Upravljanje integritetom
zasnovano na sistemu vrednosti naglagava vaznost samo-kontrole koju drzavni
sluzbenici vrse sami nad svojim ponasanjem. Ovaj pristup tezi da stimulise dr-
zavne sluzbenike da prihvate sistem vrednosti i eticke principe kako bi poboljsali
proces donosenja odluka zasnovanih na etickim pricipima, i to putem interaktiv-
nih obuka, radionica, individualnog koucinga, itd.

Moderni sistemi upravljanja integritetom teze da kobinuju ova dva pristupa,
kako bi napravili balansiranu osnovu za borbu protiv korupcije. Naj¢esce se pola-
zi od predloga izmene propisa, kojima se postavljaju minimalni standardi etickog
ponasanja, dok bi vrednosni princip trebalo da obezbedi da drzavni sluzbenik ra-
zvije sopstvene viSe moralne standarde, koji potvrduju i ¢ak i prevazilaze utvrde-
ne pravne standarde. Vazno je, medutim, da se obezbedi dobra ravnoteza izmedu
ova dva pristupa, jer bi preveliko oslanjanje na princip sistema vrednosti mogao
da da loSe rezultate, pogotovo u sredinama u kojima je korupcija $iroko rasirena
pojava i u kojima bi suvise velika diskrecija u utvrdivanju mera za borbu protiv
korupcije dala previse prostora za koruptivna ponasanja.'®

Planovi integriteta predstavljaju jedan od modela sistema upravljanja inte-
gritetom, koji kombinuju ova dva pristupa, pre svega zbog ¢injenice da same or-
ganizacije javnog sektora ucestvuju u utvrdivanju rizika korupcije, zatim predla-
zu propise i pravila koji bi mogli biti primenjeni kako bi se ti rizici smanjili. Pored
promene pravnog okvira, planovima integriteta predlazu se i druge mere, koje
se zasnivaju na etickom pristupu, a kojima se podstice bolje razumevanje etickih
principa i grade kapaciteti za eticko odlucivanje.

OSNOVNI ELEMENTI IZGRADNJE SISTEMA
UPRAVLJANJA INTEGRITETOM

U svom izvestaju iz 2009. godine OECD pravi razliku izmedu nekoliko
osnovnih elemenata izgradnje sistema integriteta, koji se u punoj meri mogu pri-
meniti i na planove integriteta: a) utvrdivanje i definisanje sistema integriteta; b)
definisanje mera integriteta; c) sprovodenje mera integriteta i njihovo pracenje.!

11 OECD, op. cit., str. 12.
12 Ibid.

13 Ibid, str. 13.

14 1pid, str. 21.
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Analiza rizika jedan je od sve popularnijih nacina da se utvrde slabe tac-
ke sistema integriteta. U procesu analize rizika, prioritet se daje utvrdivanju oset-
ljivih organizacionih procesa (npr. javne nabavke, inspekcijski postupak, napre-
dovanje sluzbenika i itd) i radnih mesta osetljivih na korupciju (obi¢no drzavni
sluzbenici koji imaju klju¢nu ulogu u osetljivim procesima kao $to su, na primer,
javne nabavke, ili u donosenju odluka uopste) i identifikuju tacke u kojima posto-
ji znacajne slabosti za naru$avanje integriteta (npr. izbor metoda za tender ili iz-
mena ugovora nagraden). Ova analiza predstavlja osnovu za definisanje preporu-
ka o tome kako da se poveca otpornost organizacije na korupciju. S obzirom da
se analiza fokusira na rizike koji su ugradeni u strukturu organizacije (procesi i
funkcije), reSenja su obi¢no strukturne prirode, na primer, rotacija radnih mesta/
funkcija, donosenje i sprovodenje propisa o konfliktu interesa, prihvatanju poklo-
na, itd.1®

Druga faza jeste definisanje mera, odn. propisa koji treba da smanje iden-
tifikovane rizike korupcije. Tu se razlikuju osnovne mere, koje su usmerene pre-
vashodno na izgradnju integriteta (kao $to su, na primer, propisi kojima se reguli-
$e sukob interesa, primanje poklona i sl.) i komplementarne mere, koje su takode
od znacaja za izgradnju integriteta, ali im to nije primarni cilj. Komplementarnim
merama, na primer, pripadaju propisi koji reguli$u upravljanje ljudskim resursi-
ma, javne nabavke, finansijsko upravljanje, upravljanje informacijama, upravlja-
nje kvalitetom i s1.16

Klju¢na faza u izgradnji sistema integriteta je sprovodenje definisanih mera.
Iskustvo i literatura obiluju primerima da su formulisanje vrednosti i pravila i
puko stvaranje struktura i procedura nedovoljni da bi se uticalo na ponasanje ¢la-
nova organizacije. Da bi predvidene mere bile primenjene u praksi neophodno je
da zaposleni znaju $ta se od njih ocekuje i budu stimulisani da te mere prihvate,
$to se moze postici pre svega obukama, podizanjem svesti o vaznosti sistema inte-
griteta i uvodenjem sankcija za nepos$tovanje primene predvidenih mera.!”

UPOREDNA ISKUSTVA

U anglo-saksonskim zemljama, kao $to su Velika Britanija i Australija,
upravljanje integritetom razvijeno je u okviru sistema interne finansijske kontro-
le. U Velikoj Britaniji, svi organi drzavne uprave u obavezi su da izvrie proce-
nu rizika za svoje organizacije, prateci uputstvo koje je razvilo Ministarstvo fi-

15 Ibid, str. 31.
16 Tbid.
17" Ibid, str. 47.
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nansija 2001. godine “Upravljanje rizikom - strateski pregled”, koja je poznato i
kao “Narandzasta knjiga”!® U ovom uputstvu razvijene su smernice za identifi-
kaciju rizika, pripremu odgovarajuc¢eg odgovora na rizik, provere da li je odgo-
vor na rizik adekvatan i pracenje situacije (monitoring). Sli¢no tome i u Australiji
vaznost upravljanja rizicima istaknuta je u zakonskom okviru koji regulise finan-
sijsko upravljanje i kontrolu, kao $to su Zakon o finansijskom upravljanju i revi-
ziji (Financial Adminsitration and Audit Act).'” i Zakon o finansijskom upravlja-
nju i odgovornosti iz 1997. godine.?’ Vazno je napomenuti da su Australija i Novi
Zeland razvili poseban standard o upravljanju rizicima AS-NSZ ISO Australian
Standard 31000, koji se jako puno koristi kao model drugim zemljama.

Upravljanje integritetom sastavni je deo sistema interne javne finansijske
kontrole i u nekim zemljama kontinentalne Evrope, kao $to su Belgija i Litvani-
ja. U Belgiji je upravljanje rizikom sastavni deo sistema interne finansijske kon-
trole koje su organizacije javnog sektora u obavezi da razviju.?! Sli¢na situacija i u
Litvaniji, gde Zakon o internoj kontroli i internoj reviziji zahteva da sve instituci-
je javnog sektora razviju sisteme interne kontrole kojima bi se osiguralo zakonito
delovanje u skladu sa strateskim i drugim planovima organa, programima i pro-
cedurama.?? U Zakonu se naglagava da pojam interne kontrole obuhvata ne samo
sistem finansijske kontrole, ve¢ sveobuhvatne mehanizme kontrole, koje ustanov-
ljava rukovodstvo organizacije, u cilju zakonitog i delotvornog delovanja organi-
zacije u kome se upravlja svim identifikovanim rizicima,?® uklju¢ujuéi i koruptiv-
ne rizike.

U poslednjih nekoliko godina, sve vise zemalja upravljanje integritetom re-
guli$e u okviru anti-korupcijskog zakonodavstva, $to se moze videti pre svega na
primerima iz naseg Sireg okruzenja, kao $to su Slovenija i Italija. Na sli¢an nacin

18 HM Treasury, The Orange Book, Management of Risk — Principles and Concepts, October 2004.
19 Financial Administration Act, RSC 1985, ¢ F-11, http://canlii.ca/t/529s1, 31.8.2014.
20 Financial Management and Accountability Act 1997, No. 154, 1997.

21 . Skrbec, Integrity Plans and Measures in the Public Sector: Legal Framework and Practices
in EU and beyond, power point prezentacija, Crna Gora 5-6 June 2013.

22 Clan 3, stav 1 Zakona o internoj kontroli i internoj reviziji Republike Litvanije - Republic
of Lithuania, Law on Internal Control and Internal Audit, 10 December 2002, No IX - 1254. http://
policy.mofcom.gov.cn/english/flaw!fetch.action?libcode=flaw&id=FC069672-2F22-4BB0-83B8-
89A8FCDF88DC&classcode=850, 18.8.2014.

23 Clan 2. Stav 7. Zakona o internoj kontroli i internoj reviziji.
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upravljanje integritetom uspostavljeno je i u Moldaviji** i Bosni i Hercegovini,?®
dok je u Crnoj Gori plan integriteta uveden kroz odredbe novog Zakona o drzav-
nim sluzbenicima.?¢

Slovenija je jedna od prvih evropskih zemalja koja je zakonski ustanovila
institut plana integriteta, koji je posluzio kao primer i zemljama u regionu, uklju-
¢ujudi i Srbiju. Plan integriteta prvi put je regulisan Zakonom o sprec¢avanju ko-
rupcije iz 2004. godine,?” a detaljnije je razraden Zakonom i integritetu i spre-
¢avanju korupcije koji je donet 2010. godine.?8 Clanu 47. Zakona obavezuje sve
drzavne organe, lokalne samouprave, javne agencije, javne ustanove i javne fon-
dove da izrade nacrte i usvoje planove integriteta i informis$u o tome nezavisno
telo za borbu protiv korupcije - Komisiju za prevenciju korupcije. Ukoliko utvr-
di da rizici korupcije postoje i u drugim pravnim licima koja nisu obuhvacena na-
pred navedenim kategorijama organa i organizacija javne uprave Komisija dato
telo moze obavezati da izradi plan integriteta. U stavu 3. ¢lana 47. navode se oba-
vezni elementi plana integriteta: ocena izlozenosti institucije korupciji; ime i pre-
zime i radno mesto osobe koja je zaduZzena za plan integriteta; opis podrucja koja
su osetljiva na korupciju i predloge za poboljsanja integriteta, kao i mere za pra-
vovremeno identifikovanje, prevenciju i eliminaciju koruptivnih rizika. Komisija
je obavezi da obuci lica koja su zaduZena za planove integriteta.? Interesantno je
da Komisija vrsi ocenu izloZenosti svih organa uprave i drugih tela i svrstava ih u
tri kategorije: tela koja su navise izlozena korupcije, tela koja su izlozena korupci-
ji u srednje obimu i tela koja su najmanje izlozena korupciji. Najzad, vazno je na-
pomenuti i da je Komisija razvila posebnu metodologiju o izradi planova integri-
teta, po kojoj su drzavni organi i organizacije obavezni da ocene stanje integriteta

24 M. Chene, “Monitoring public institution’s integrity plans”, U4 Anti-Corruption Resource
Center, Transparency International, CMI Chr. Michelsen Institute, str. 4.

25 Zakon o Agenciji za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije, Sluzbeni
glasnik BiH, 103/9; Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije, “Meto-
dologija izrade plana integriteta’, Sarajevo, 31.12.2013.

26 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, “SL. list Crne Gore’, br. 39/11, 50/11, 66/12.

27 Razvoj plana integriteta u Republici Sloveniji poceo je kroz medunarodnu razmenu zna-
nja kroz MATRA predpristupni program u postupku pristupanja EU. Vidi: B. Ke¢anovi¢, “Primjena
planova integriteta — iskustva Slovenije”, Antikorupcija, Bilten Uprave za antikorupcijsku inicijativu,
oktobar 2011, broj 11, str. 12-13.

28 Zakon o integritetu i spre¢avanju korupcije, “Sluzbeni glasnik Republike Slovenije’, br.
45/10, 26/11 i 43/11. Prilikom izgradnje novog modela plana integriteta u ovom zakonu koriSeni su
slede¢i dokumenti: priru¢nik Victorian Managed Insurance Authority (VMIA), Australian-New Ze-
land Standard: Risk management principles and guidance (AZ-NZS ISO 13000:2004), metodologiju
koju su koristili Slovenacki revizori za kontrolu finansijskih rizika, INTOSAI I COSO standarde.

29 Clan 47, stav 4 Zakona o integritetu i sprecavanju korupcije.
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u nekoliko klju¢nih oblasti: nezakonito primanje poklona, sukob interesa, ograni-
¢enje privrednih aktivnosti zbog sukoba interesa, nelegalno lobiranje, zastita lica
koja ukazuju na korupciju, javne nabavke, kao i druge rizi¢cne oblasti u skladu sa
prirodom aktivnosti koje se obavljaju u datoj instituciji.*® Celokupna metodolo-
gija izrade planova integriteta u Sloveniji objavljena je u “EU katalogu najboljih
praksi u oblasti integriteta, borbe protiv korupcije i administrativnih mera protiv
organizovanog kriminala u 2008. godini.3!

Dosadasnja iskustva u primeni planova integriteta pokazala su pozitivne
efekte u smislu izgradnje svesti drzavnih organa i organizacija javne uprave o po-
trebi unapredenja sistema integriteta. Najveci problem je, medutim, u veoma $i-
rokom obuhvatu tela koja su u obavezi da izgrade planove integriteta (prema ne-
kim podacima ukupno 1894),3? §to ne omogucava Komisiji da blize prati izradu i
sprovodenje planova integriteta velikog broja korisnika javnih sredstava.3

Italija je donela novi Zakon protiv korupcije 2012. godine, kojim se od svih
organizacija javnog sektora zahteva da razviju trogodi$nje planove prevencije ko-
rupcije.®* Plan bi trebalo da identifikuje sve aktivnosti koje nose rizik od korupci-
je i definiSe mere koje se moraju sprovesti da bi se sprecilo da do korupcije u tim
segmentima dode. U svakoj organizaciji neophodno je da postoji jedno lice zadu-
zeno za pracenje sprovodenja plana prevencije korupcije i ocenu njegove odrzivo-
sti tokom vremena.>® Dato lice takode ima i ovlas¢enje da inicira izmene i dopune
plana prevencije korupcije u skladu sa situacijom na terenu, kako bi se rizici ko-
rupcije maksimalno smanyjili tokom vremena.

Najzad, interesantno je pomenuti i iskustvo jedne azijske zemlje u upravlja-
nju integritetom. Posebno bismo izdvojili Filipine koji su razvili instrument koji
ima sve odlike plana integriteta, pod nazivom “analiza razvoja integriteta” (in-

30 Komisija za prevenciju korupcije Republike Slovenije, Primer plana integriteta, (Sample
integrity plan), https://www.kpk-rs.si/en/prevention.

31 D. Kos, “Integrity Plan as a Form of a Consistent Integrity Framework’, OECD Global
Forum on Public Governance, Paris, May 2009.

32 7. Skrbec, op. cit, slajd 45.

3 Ibid.

3 Legge 6 novembre 2012, No. 190 (usvojen 6. novembra 2012, stupio na snagu 28.
novembra 2012).

3 Dla Piper, “Clien Alert, New Anti Corruption Provisions’, November 2012, http://www.
dlapiper.com/~/media/Files/Insights/Publications/2012/11/Italy%20Provisions%20for%20preven-
ting%20and%20fighting%20cor__/Files/New_anticorruption_provisions/FileAttachment/New_an-
ticorruption_provisions.pdf, 20.8.2014.
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tegrity development review).3® Iako ovaj institut nema svoje pravno utemeljenje,
njega je razvila kancelarija Ombudsmana, u okviru ovlas¢enja koja ombudsman
prema Zakonu o ombudsmanu.’” Druga stvar koja razlikuje ovaj instrument od
evropskih iskustava je $to provodenje analize razvoja integriteta nije obavezno za
sve organe i organizacije javne uprave, ve¢ je zapoceto u ograni¢enom broju kljuc-
nih organa uprave, kao §to su Ministarstvo unutrasnjih poslova, Poreska uprava,
Uprava carina i sl.3® Relativno mali opseg organa koji su, uz pomo¢ kancelari-
je Ombudsmana, sproveli analizu razvoja integriteta omogucava kancelariji Om-
budsmana da kontinuirano prati napore oko dvadesetak organa i oranizacija u
realizaciji preporuka za jacanje integriteta i slede¢im oblastima: rukovodenju, ra-
zvoju etickog kodeksa, politici o primanju poklona, procedurama javnih nabavki,
upravljanje ljudskim resursima, finansijsko upravljanje, interno izvestavanje, za-
$tita uzbunjivaca, i upravljanje drugim rizicima korupcije.*

PLANOVI INTEGRITETA U REPUBLICI SRBIJI

Planovi integriteta uvedeni su u pravni sistem Republike Srbije Zakonom
o Agenciji za borbu protiv korupcije 2008. godine,* koji sadrzi nekoliko odred-
bi koje se odnose na planove integriteta. Interesantno je primetiti da je postojeca
pravna regulativa gotovo istovetna sa zakonskim resenjima Slovenije kako u po-
gledu opsega tela koja su obavezi da donesu plan integriteta, tako i u pogledu nji-
hove osnovne sadrzine. Naime, plan integriteta duzni su da donesu svi drzavni
organi, organi teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, javne sluzbe i jav-
na preduzela.*! Zakonom je propisano da plan integriteta sadrzi mere pravne i
prakti¢ne prirode kojima se sprecavaju i otklanjaju mogucnosti za nastanak i ra-
zvoj korupcije. Plan integriteta mora da sadrzi sledece elemente: ocenu izlozeno-
sti korupciji; podatke o licu odgovornom za plan integriteta; opis procesa rada,
nacina odlucivanja i utvrdivanje poslova koji su narocito podlozni korupciji, kao
i poslova ili delatnosti, odnosno funkcije koje funkcioner ne moze da obavlja za
vreme vr$enja javne funkcije i nacin njihove kontrole; preventivne mere za sma-

36 M. Martini, “Overview of public sector integrity assessment tools”, U4 Anti-Corruption
Resource Center, Transparency International, CMI Chr. Michelsen Institute, str. 4-6.

37" An Act Providing for the Functional and Structural Organisation of the Office of the Om-
budsman, and for other purposes, Republic Act 6770- The Ombudsman Act of 1989.

38 M. Martini, op. cit., str. 4-6.
3 Ibid.

40 Clanovi 58-61 Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, “Sluzbenik glasnik RS”, br.
97/2008 1 53/2010. Odluka Ustavnog suda US RS-Iuz br. 1239/2010-66/2011-48.

41 Clan 59. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije.
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njenje korupcije i druge delove plana definisane u smernicama.*? Agencija je duz-
na da izradi smernice za izradu i sprovodenje planova integriteta, a drzavni orga-
ni i druga tela su duzna da donesu plan integriteta u skladu sa smernicama i da o
tome obaveste Agenciju.*> Agencija takode i prati donos$enje i sprovodenje plano-
va integriteta, a sva tela koja su u obavezi da izrade plan integriteta duzna su da
na zahtev Agencije, u roku od 15 dana, dostave izvestaj o sprovodenju planova in-
tegriteta.** Zakon predvida mogucnost da i druga pravna lica mogu doneti plan
integriteta u skladu sa smernicama koje donosi Agencija.*>

Pomenute zakonske odredbe detaljnije su razradene u Smernicama za izra-
du i sprovodenje plana integriteta koje je donela Agencija za borbu protiv ko-
rupcije 2010. godine.* Plan integriteta se definiSe kao dokument koji predstavlja
rezultat postupka samokontrole institucije u cilju odrzanja i poboljsanja
integriteta, transparentnosti i profesionalne etike.*’” Detaljnije je razraden postu-
pak izrade i sprovodenja plana integriteta. Izrada plana integriteta sastoji se od
nekoliko faza: faze pripreme; faze procene i ocene postojeceg stanja (ocena izlo-
zenosti) i zaklju¢ne fazu, odnosno izrade plana mera za pobolj$anje integriteta.*8
Smernice posebnu paznju posvecuju i sprovodenju plana integriteta u okviru in-
stitucija javne uprave.*’

Agencija za borbu protiv korupcije ima takode vaznu nadzornu ulogu pri
izradi i sprovodenju planova integriteta. Nadzor obuhvata tri vrste provera: 1) da

42 Clan 58. Zakona o Agenciji za borbu potiv korucpije.
43 Stav 2 i stav 3 ¢lana 59, Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije.
4 Stav 4 i stav 5 ¢lana 59.

4 U ovom slucaju pravna lica mogu podneti predlog Agenciji za izradu plana integriteta, a
Agencija moze da izvrsi procenu integriteta I predlozi preporuke za unapredenje integriteta. Intere-
santno je primetiti da Agencija u ovom slucaju vr$i procenu integriteta po zahtevu o trosku pravnih
lica koja su podnela zahtev za procenom integriteta. Vidi: Clan 61. Zakona o Agenciji za borbu pro-
tiv korupcije.

46 Smernice za izradu i sprovodenje planova integriteta, “Sluzbeni glasnik RS” br. 80/10.

47 Clan 3 Smernica za izradu i sprovodenje planova integriteta.

48 Clanovi 6-17 Smernica za izradu i sprovodenje planova integriteta.

4 Nadzor nad sprovodenjem mera za poboljdanje integriteta preuzima odgovorno lice za
sprovodenje plana integriteta, koje odreduje rukovodilac institucije i koje izvestava rukovodioca o
rezultatima sprovodenja. Rukovodilac institucije takode je u obavezi da redovno prati sprovode-
nje plana integriteta i, zajedno sa odgovornim licem za sprovodenje plana integriteta, priprema
pokazatelje efikasnosti i procenjuje rezultate predlozenih mera za pobolj$anje integriteta. Posto se
planovi integriteta donose na period od tri godine, rukovodilac institucije je obavezan da done-
se odluku o ponovnoj izradi plana integriteta svake tree godine od poslednjeg usvojenog plana
integriteta institucije, ili ranije, ukoliko rukovodilac, odnosno Agencija proceni da je integritet insti-
tucije narusen. Vidi: ¢l. 18-19 Smernica za izradu i sprovodenje planova integriteta.
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li je u toku izrada ili je izraden plan integriteta u skladu sa Zakonom o Agenciji za
borbu protiv korupcije i pomenutim Smernicama, 2) kvalitet i objektivnost done-
tog plana integriteta, i 3) stepen primene mera i aktivnosti iz plana za poboljsanje
integriteta.>® Agencija o izvr§enom nadzoru sa¢injava izvestaj, a podaci iz izvesta-
ja se unose u evidenciju Agencije i imaju status poverljivih podataka.>!

Pored Smernica za izradu i sprovodenje planova integriteta, Agencija je
izradila nacrte, odnosno modele planova integriteta, koji su prilagodeni razli¢itim
tipovima institucija. U tom cilju Agencija je izradila ukupno $ezdeset devet na-
crta planova integriteta, koji su uradeni u formi posebnog softvera, tj. elektron-
ske aplikacije koja se nalazi na serveru Agencije,” a kojoj imaju pristup sve insti-
tucije koje su obavezi da izrade planove integriteta. Na ovaj nacin institucijama je
znatno olaksana izrada planova integriteta, a Agenciji znatno olaksano pracenje
izrade planova integriteta. Najzad, Agencija je izradila i Priru¢nik za izradu plana
integriteta,” kojim se detaljnije razraduju sve faze izrade plana integriteta i dati
su prakti¢ni primeri dokumentacije koja prati izradu plana integriteta.>*

Tokom izrade modela planova integriteta, sve oblasti podlozne koruptiv-
nim rizicima sistematizovane su u tri osnovne grupe: zajednicke oblasti, oblasti
etike i li¢nog integriteta i specifi¢ne oblasti.>> Zajednicke oblasti pokrivaju slede-
¢a podrudja: upravljanje institucijom; upravljanje finansijama; upravljanje javnim
nabavkama; upravljanje dokumentacijom; upravljanje kadrovima i bezbednost.
Oblast etike i licnog integriteta obuhvata podrucja sukoba interesa, prijema po-
klona, delotvorno postupanje po prijavama korupcije, eticki i profesionalno ne-
prihvatljivih postupaka. Specifi¢ne oblasti ti¢u se procene rizika aktivnosti koje
su specificne za nadleznosti koje institucija ima (na primer, u sistemu lokalne

50 Clan 21 Smernica za izradu i sprovodenje planova integriteta.
51 Clan 22 Smernica za izradu i sprovodenje planova integriteta.

52 U izradi nacrta planova integriteta u¢estvovale su radne grupe koje su ¢inili predstavnici
razli¢itih drzavnih institucija (ukupno 109 ¢lanova), razvrstanih u 14 sistema: 1) politicki sistem,
2) sistem pravosuda, 3) sistem policije, 4) sistem drzavne uprave i lokalne samouprave, 5) sistem
odbrane, 6) sistem finansija, 7) sistem privrede I poljoprivrede, 8) sistem socijalne politike, 9)
zdravstveni sistem, 10) sistem prosvete I nauke, 11) sistem kulture i sporta, 12) sistem Zivotne sredi-
ne i infrastrukture, 13) system zastite podataka, ljudskih prava i javnog interesa i 14) sistem javnih
preduzeca. Agencija za borbu protiv korupcije Republike Srbije, “Priru¢nik za izradu plana integri-
teta’, Beograd, 30.1.2012, str. 5-6.

53 Ibid.

54 Ibid. Na pr: Model odluke o imenovanju radne grupe za izradu plana integriteta, Model
Programa izrade plana integriteta, Model zapisnika o sastanku radne grupe, Uputstvo o tehni¢kom
pristupu popunjavanja upitnika i sl.

55 Ibid, str. 6.
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samouprave - oblast/nadleznost: gradevinsko-urbanisticki poslovi ima posebne
rizike za korupciju i sl).¢

I pored velikih napora Agencije za borbu protiv korupcije da osposobi insti-
tucije da izrade planove integriteta, do polovine 2013. godine, kada je istekao rok
za izradu planova integriteta,”” samo oko 47 odsto institucija javnog sektora izra-
dilo je svoje planove integriteta. Interesantno je primetiti da u nekim oblastima,
kao $to su policija i odbrana, planovi integriteta su izradeni u svim institucijama
sistema. U drugim oblastima, medutim, kao $to su zdravstvo i sport i kultura oko
70 odsto institucija nije izradilo svoje planove integriteta.>® Sli¢na je situacija i u
javnim preduzec¢ima, kojih ¢ak 71% nije izradilo planove integriteta.>® Imajucu i
vidu da Zakon nije predvideo sankcije ukoliko institucija ne izradi plan integrite-
ta, sud javnosti trenutno predstavlja jedini mehanizam za pozivanje na odgovor-
nost rukovodilaca za neispunjavanje ove obaveze.

Statisticka analiza do sada izradenih planova integriteta, koju je pocetkom
2014. godine sprovela Agencija za borbu protiv korupcije u saradnji sa OEBS-om
i USAID-om,® pokazala je veoma interesantne, ¢ak za¢udujuce rezultate. Anali-
za pokazuje koje su koruptivne rizike organi i organizacije javne uprave identi-
fikovali kao najvaznije, a koje kao manje i najmanje vazne. Prema analiziranim
podacima iz planova integriteta dve oblasti u kojima prema samoproceni organa
javne uprave postoji najmanja izloZenost rizicima korupcije su: javne nabavke®! i
upravljanje finansijama (planiranje i priprema budzeta, finansijsko planiranje, iz-
vrienje budzZeta i sl). S druge strane, najveci broj institucija sistema®? identifiko-
vao je oblast etike i licnog integriteta (§to obuhvata sukob interesa, prijem poklo-
na, delotvorno postupanje po prijavama korupcije) kao oblast sa najvise rizika po
integritet institucije. Preostale oblasti, kao §to su na pr. upravljanje institucijom,
upravljanje kadrovima, upravljanje dokumentacijom i oblast bezbednosti svrsta-
ne su u vecini institucija kao niskorizi¢ne oblasti.5?

56 Ibid. str. 6-7.
57 Rok je ta¢nije bio 14.4.2013.

8 Agencija za borbu protiv korupcije, “Izvestaj o radu Agencije za borbu protiv korupcije za
2013. godinu,” Beograd, 31.3.2014, str. 62.

59 Ibid.

60 Agencija za borbu protiv korupcije Republike Srbije, “Izvestaj o samoproceni integriteta
organa javne vlasti u Republici Srbiji - planovi integriteta”, Agencija za borbu protiv korupcije, 2014.

61 Ova ocena data je u 13 od ukupno 14 sistema razli¢itih institucija (na pr. politicki sistem,
sistem pravosuda, sistem odbrane, sistem javnih finansija i privrede, sistem poljoprivrede, sistem
zdravstva itd). Ibid, str. 19.

62 U dvanaest od ukupno ¢etrnaest sistema.

63 U jedanaest od ukupno Cetrnaest sistema.
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ZAKLJUCAK

Plan integriteta predstavlja novi instrument prevencije korupcije u Srbiji,
kao oblik samokontrole institucija u cilju da se identifikuju specifi¢cne potencijal-
ne rizi¢ne tacke iz kojih korupcija moze da nastane i da se razvija. Pri izradi kon-
cepta plana integriteta u punoj meri postovane su preporuke OECD-a o potrebi
kombinovanja kontrole ponasanja putem propisa (“rules based” approach) i pri-
stupa zasnovanog na sistemu vrednosti (“values based” approach). Uvazena su ta-
kode i uporedna iskustva u ovoj oblasti, pre sve iskustvo Slovenije. Opseg drzavnih
organa i drugih institucija javnog sektora koji podlezu obavezi izrade plana inte-
griteta veoma je $irok (oko 4500 institucija). Kako se planovi integriteta uvode u
pravni sistem po prvi put, bez predvidene sankcije za nepostovanje ove obaveze,
ne iznenaduje ¢injenica da manje od polovine institucija nije ispunilo svoju zakon-
sku obavezu u predvidenom roku. Posebno, medutim, zabrinjava ¢injenica da u si-
stemu javnih preduzeca i sektora zdravstva, u kojima je percepcija korupcije prilic-
no visoka, ¢ak 70 posto institucija nije izradilo svoje planove integriteta. Jedan od
nacina prevazilazenja ovog problema moglo bi biti uvodenje prekrsajnih sankcija
za rukovodioce institucija za nepostovanje obaveze izrade plana integriteta.

Preliminarni rezultati sadrzine planova integriteta, koji pokazuju koja su
podrugja institucije javnog sektora Srbije oznacile kao najrizi¢nije za korupciju,
otvaraju, takode, posebne dileme. Pitanje koje se postavlja je zbog cega su goto-
vo sve institucije sistema identifikovale oblasti kao $to su na pr. javne nabavke i fi-
nansijsko upravljanje kao nisko rizicna podruéja? Podatak da se u Republici Sr-
biji svake godine oko tri milijarde evra potrosi na javne nabavke®* govori da u
ovoj oblasti postoji ogromna opasnost od koruptivnih radnji u vidu favorizovanja
odredenih ponudaca i diskriminacije ostalih, a na $tetu javnog interesa. Finansij-
sko upravljanje predstavlja jos Siru oblast podloznu korupciji. Kako je onda mo-
guce da vecina institucija oznaci ove oblasti kao niskorizi¢ne? Nadalje, planovi
integriteta pokazali su da institucije nisu identifikovale specifi¢ne rizike za korup-
ciju koji su vezani za njihove specificne nadleznosti, iako su takvi rizici prepozna-
ti u razli¢itim izve$tajima i u svakodnevnoj praksi pri pruzanju usluga gradanima.
Tipi¢ni primeri ovakvih oblasti su, na primer, vanstandardne usluge u zdravstvu,
gradevinskog-urbanisticki poslovi, inspekcijski poslovi u lokalnim samouprava-
ma i s1.%

64 Zvanican podatak Uprave za javne nabavke. Navedeno prema: S. Varinac, “Korupcijska
mapa javnih nabavki u Republici Srbiji’, Beograd, 2012, str. 4.

5 Agencija za borbu protiv korupcije, “Izvestaj o radu Agencije za borbu protiv korupcije za
2013. godinu” Beograd, 31.3.2014, str. 65.
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Razlozi za, ¢ini se, odsustvo pune objektivnosti ocene rizika za korupciju
su dvojaki. Na jedan je ukazala Agencija za borbu protiv korupcije, koja je uvi-
dela da u praksi institucije pokazuju bojazan da procene da postoji otvoren pro-
stor za korupciju, jer smatraju da bi na taj nacin priznale da se u toj instituciji
radi nezakonito i da korupcija ve¢ postoji.®® To je, medutim, kako Agencija pra-
vilno primecuje, posledica neshvatanja sustinskog znacaja ovog preventivnog
mehanizma. Objektivna procena izlozenosti institucije rizicima za nastanak ko-
rupcije nije potvrda da je institucija korumpirana, ve¢ dokaz da je institucija pra-
vilno i nepristrasno procenila svoje sistemske nedostatke koji mogu dovesti do
korupcije i da je spremna da radi na njihovom prevazilazenju.®” Drugi razlog za
neobjektivnost u proceni rizika moze se traziti i u postavkama same metodologi-
je procene rizika, koja kao visoko rizi¢na podrucja nacelno identifikuje ona u ko-
jima nedostaje pravna regulativa, §to je, na pr. slucaj sa oblas¢u licnog integrite-
ta, koja je u vecini institucija visoko pozicionirana na listi koruptivnih rizika. Ova
oblast ukljucuje institute kao $to su: zastita lica koja ukazuju na korupciju, dava-
nje i primanje poklona, sukob interesa i sl, koja su samo jednjim manjim delom
regulisane Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije, a ve¢im delom treba da
budu regulisane u okviru samih institucija javne uprave.

Poseban problem u izradi i pracenju sprovodenja planova integriteta pred-
stavlja ¢injenica da Agencija za borbu protiv korupcije nema dovoljno kapaciteta
da pruzi odgovarajucu podrsku svim institucijama javnog sektora (kojih ima oko
4.500) u ovoj oblasti. Iako je Agencija ulozila ogromne napore da izgradi osnovne
kapacitete institucija u ovoj oblasti u vidu obuka i kontinuirane tehni¢ke pomodi,
to nije dovoljno za izradu kvalitetnih planova integriteta, koji ¢e biti zasnovani na
objektivnoj oceni rizika. Postavlja se i pitanje da li bi situacija bila bolja da je Za-
konom bilo predvideno fazno uvodenje planova integriteta u pojedinim vrstama
institucija javnog sektora, kako bi i Agencija i institucije imale viSe vremena da se
posvete ovoj aktivnosti.

Cini se takode da je klju¢ni element za uspe$nost sprovodenja ovog novog
instrumenta prevencije korupcije u praksi, kao stu su politicka podrska, a zatim i
podrska javnosti i civilnog drustva, u velikoj meri izostao. O tome govori podatak
da je veliki broj institucija iz rizi¢nih oblasti javnog sektora za korupciju (zdrav-
stvo, javna preduzeca) sasvim ignorisao obavezu izrade planova integriteta, a da
za to nije dobio nikakvu opomenu od strane Vlade, pa ¢ak ni stranaka u opoziciji
i medija. To se moze objasniti ¢injenicom da planovi integriteta nisu poznati $iroj

66 Tbid. str. 63-65.
67 Ibid.
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javnosti i da je neophodno Sirenje svesti o njhovoj ulozi u jacanju celokupnog na-
cionalnog sistema integriteta.

Nadalje, imajuci u vidu da u mnogim evropskim zemljama upravljanje in-
tegritetom cini sastavni deo sistema interne finansijske kontrole, koja je takode
zasnovana na proceni rizika organizacije u ostvarenju svojih ciljeva, ¢ini se da je
izostalo povezivanje planova integriteta sa sistemom interne finansijske kontro-
le, za ¢ije sprovodenje je nadlezno Ministarstvo finansija. To medutim, verovatno
ne treba da ¢udi, imajuci u vidu da je svest institucija javnog sektora o potrebi us-
postavljanja sistema interne finansijske kontrole jos uvek na niskom nivou i da ni
u ovoj oblasti ne postoje sankcije za njeno neuspostavljanje.®® Posto sistem inter-
ne finansijske kontrole predstavlja $iri okvir upravljanja integritetom, vazno je da
se uvidi veza izmedu ova dva sistema i u¢ine napori da se oni povezu, kako bi se
ostvarila sinergija u njihovoj primeni i smanjili rizici za nezakonito i neefikasno
tro$enje budzetskih sredstava, odn. bilo kakva vrsta koruptivnog ponasanja.

Najzad, ako se vratimo na pocetno pitanje - da li je plan integriteta efikasan
metod prevencije korupcije u Srbiji, ¢ini se da je odgovor, bar za sada, ne moze
biti pozitivan. Naravno, jo$ je veoma rano govoriti o efektima planova integriteta,
koji su tek poceli da se sprovode i pitanje je uopste kako bi njihova efikasnost mo-
gla biti merena. Ono $to je, medutim, nesumnjivo pozitivno je izgradnja i Sirenje
svesti institucija i njihovih zaposlenih o potrebi jacanja svojih sistema vrednosti i
stvaranju sopstvenih okvira upravljanja integritetom, u cilju suzavanja prostora za
korupciju, $to je samo po sebi vredan napredak.
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INTEGRITY PLANS - EFFECTIVE CORRUPTION
PREVENTION MECHANISMS

Summary
Serbia is one of the first countries in the region that has introduced integrity plans, as instru-
ments of prevention of corruption in public institutions. In order to provide a wider framework for
68 7, Suput, “Interna finansijska kontrola u javnom sektoru”, u A. Rabrenovig, J. Cerani¢ (ur.),
Uskladivanje prava Republike Srbije sa pravnim tekovinama EU- problemi, prioriteti, perspektive, In-

stitut za uporedno pravo, Beograd, 2012, str. 247- 261.
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a discussion, the paper, in its first part, analyses the concept of integrity plans and comparative legal
experience in integrity management. The central part of the paper examines legal framework on in-
tegrity plans in Serbia and the process of its implementation.

The author concludes that despite the solid legal framework, only around half of all pub-
lic institutions have developed integrity plans, which in many instances have not been fully objec-
tive in analysis of corruption risks. Although integrity plans have still not proved to be effective cor-
ruption prevention mechanisms, they have started the process of raising awareness of institutions to
build their own integrity frameworks and system of values, which in itself is a positive and worth-
while development.
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