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UVOD 

Borba protiv korupcije jedan je od prioriteta koje je RH postavila na putu 
pribliģavanja Europskoj uniji. Ministarstvo pravosuĽa kao prioritet u 2005. godini 
odredilo je donoġenje novog Nacionalnog programa za borbu protiv korupcije. 
Procjene o postojanju i raġirenosti korupcije u Republici Hrvatskoj pokazuju 
ozbiljnost problema s kojim se suoļavamo u posljednjih deset i viġe godina.

Ova studija daje pregled i analizu institucija koje se bore protiv korupcije: 
pravosuĽe, zakonodavna i izvrġna vlast, drģavna revizija,  puļki pravobranitelj, 
civilno druġtvo, mediji, javna uprava i meĽunarodna zajednica.

Studija prikazuje postojeĺe stanje i mjere koje su do sada poduzete u svrhu 
suzbijanja korupcije. Cilj je studije sastaviti niz mjera i preporuka kako bi se 
poboljġalo trenutno stanje. Zakonodavnom reformom doneseno je nekoliko 
zakona ļiji je cilj suzbijanje korupcije (Zakon o Uredu za suzbijanje korupcije 
i organiziranog kriminaliteta, NN 88/01, 12/02, 33/05; Zakon o sprjeļavanju 
sukoba interesa u obnaġanju javnih duģnosti, NN 163/03, 94/04; Zakon o pravu 
na pristup informacijama, NN 172/03; Zakon o odgovornosti pravnih osoba 
za kaznena djela, NN 151/03), a u tri je navrata noveliran Kazneni zakon (NN 
110/97, 27/98, 129/00, 51/01 i 105/04). Zakon o drģavnim sluģbenicima i 
namjeġtenicima (NN 127/01), iako konkretno ne spominje podmiĺivanje, u glavi 
VI. predviĽa odgovornost za povrede sluģbene duģnosti pa tako i za zloupotrebu 
poloģaja. Osim toga, osnovano je  i specijalizirano tijelo za borbu protiv korupcije 
i organiziranog kriminaliteta, Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog 
kriminaliteta (USKOK), koji predstavlja posebno drģavno odvjetniġtvo nadleģno 
za podruļje cijele Republike Hrvatske, iako ima samo odsjeke u Osijeku, Rijeci 
i Splitu. Iako je Hrvatski sabor u travnju 2002. godine usvojio Nacionalni program 
za borbu protiv korupcije (NN 34/02) u kojem je predviĽena obveza donoġenja 
modernog zakona o ýnanciranju politiļkih stranaka usuglaġenog s meĽunarodnim 
standardima, takav zakon nije donesen. Donoġenjem novih zakona i izmjenom 
postojeĺih uļinjen je znaļajan korak u suzbijanju korupcije. MeĽutim, doneseni 
zakoni se ne primjenjuju u cijelosti na odgovarajuĺi naļin ili su neprecizni pa je 
tako Hrvatska i dalje suoļena s problemom sprjeļavanja korupcije. 

Dosadaġnja istraģivanja pokazala su da korupcija u Hrvatskoj ima najveĺi uļinak 
na poslovni sektor, zatim na politiļki ģivot te na kraju na osobni i obiteljski ģivot 
(Globalni barometar korupcije za 2004. godinu). Prema istraģivanjima koja je 
proveo Transparency International, Republika Hrvatska se po prvi put pojavila 
na Indeksu percepcije korupcije 1999. godine kada je bila pozicionirana na 74. 
mjestu s indeksom percepcije korupcije 2,7 od 99 zemalja koje su te godine bile 
obuhvaĺene ovim istraģivanjem. Od 2002. do 2004. godine zabiljeģen je pad na 
ljestvici indeksa percepcije korupcije, a 2004. godine Hrvatska je na 57. mjestu (od 
145 zemalja) s indeksom 3,5.Slijedeĺi navedeno, ostaje nam razlog za zabrinutost, 
posebice kada se osvrnemo na ostale drģave Europske unije koje su u suzbijanju 
korupcije daleko ispred nas. Buduĺi da je suzbijanje korupcije jedan od prioriteta 
RH na putu ka punopravnom ļlanstvu u Uniji, potrebno je izgraditi uļinkovitu 
strategiju i usvojiti niz mjera ļije bi teģiġte bilo na prevenciji i edukaciji o korupciji 
kao druġtveno neprihvatljivom i ġtetnom ponaġanju.
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REPUBLIKA HRVATSKA

PROFIL KORUPCIJE
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PREGLED KORUPCIJE 

Uspostava parlamentarne demokracije

Parlamentarna demokracija u Hrvatskoj uspostavljena je nakon izbora 
odrģanih u proljeĺe 1990. godine. Hrvatska demokratska zajednica na izborima 
je u prvom i drugom izbornom krugu osvojila 197, odnosno 60% zastupniļkih 
mjesta. Nakon demokratske smjene vlasti, nastavljen je i radikaliziran prethodni 
viġegodiġnji proces raspada Jugoslavije. 
Usred rastuĺih napetosti u Socijalistiļkoj Federativnoj Republici Jugoslaviji 
(SFRJ), Hrvatska je proglasila svoju neovisnost 25. lipnja 1991. godine. To je 
obustavljeno na tri mjeseca i potvrĽeno 8. listopada 1991. godine (odlukom 
Sabora o raskidanju drģavnopravnih veza s bivġom SFRJ). Nakon toga se 
dogodila agresija na Hrvatsku tijekom koje je doġlo do premjeġtanja etniļkih 
skupina i zauzimanja dijela teritorija RH. U meĽuvremenu, EU je priznala 
Hrvatsku kao suverenu drģavu u sijeļnju 1992. godine, a u svibnju iste godine 
zemlja je primljena u Ujedinjene narode. U svibnju i kolovozu 1995. godine 
operacije ñBljesakñ i ñ Olujañ omoguĺile su hrvatskim snagama da preuzmu 
kontrolu nad cjelokupnim okupiranim teritorijem, osim na podruļju hrvatskog 
Podunavlja (istoļna Slavonija) koje je ostalo pod zaġtitom UN-a. Hrvatska je 
postala strankom Daytonskog/ Pariġkog mirovnog sporazuma iz prosinca 1995. 
godine kojim se priznaju meĽunarodne granice Bosne i Hercegovine te potvrĽuje 
pravo svim izbjeglicama na povratak njihovim domovima. Erdutski sporazum 
iz studenoga 1995. godine omoguĺio je mirnu reintegraciju istoļne Slavonije u 
hrvatski teritorij koja je okonļana u sijeļnju 1998. godine. MeĽutim, tijekom tog 
razdoblja napredak na podruļjima kao ġto su demokratizacija, poġtivanje ljudskih 
prava, ukljuļujuĺi manjinska prava, te vladavina prava bio je nedostatan da 
potakne unaprjeĽenje odnosa s EU-om. 
 Parlamentarni izbori, odrģani u sijeļnju 2000. godine, i izbor Stjepana 
Mesiĺa za Predsjednika Republike u veljaļi 2000. godine oznaļili su prekretnicu 
u odnosima izmeĽu EU-a i Hrvatske. Novo hrvatsko vodstvo odmah je pokazalo 
odluļnost da uļvrsti demokratske vrijednosti i naļela te je postiglo brz i znaļajan 
napredak u pogledu glavnih, otvorenih politiļkih pitanja, i to ponajprije pitanja 
poġtivanja ljudskih prava, ukljuļujuĺi manjinska prava, demokratizacije medija, 
potpunog poġtivanja Daytonskog i Erdutskog sporazuma, suradnje s MeĽunarodnim 
kaznenim sudom za bivġu Jugoslaviju i poboljġanih odnosa sa susjednim zemljama. 
Ta se predanost odrazila u brzom razvoju odnosa s Europskom unijom. U svibnju 
2000. godine Komisija je usvojila ñStudiju izvedivostiò predlaģuĺi otvaranje 
pregovora za Sporazum o stabilizaciji i pridruģivanju (SSP). Od studenoga 2000. 
godine Hrvatska uģiva prednosti samostalnih trgovinskih mjera koje je Europska 
unija jednostrano odobrila zemljama iz Procesa stabilizacije i pridruģivanja. 
Sporazum o stabilizaciji i pridruģivanju potpisan je u listopadu 2001. godine, a 
Privremeni sporazum (PS) na snazi je od oģujka 2002. godine.
  Rezolucijom koju su sve politiļke stranke usvojile u Hrvatskom saboru 
u prosincu 2002. godine, pristupanje Hrvatske EU-u deýnirano je kao nacionalni 
strateġki cilj, a od Vlade je zatraģeno da podnese zahtjev za ļlanstvo u Europskoj 
uniji. Vlada je taj zahtjev podnijela u veljaļi 2003. godine. Konsenzus stranaka o 
ļlanstvu u Uniji kao politiļkom cilju zadrģan je i poslije promjene Vlade nakon 
parlamentarnih izbora u studenom 2003. godine. Pet prioriteta hrvatske vanjske 
politike koje je obznanila nova Vlada su: ļlanstvo u Europskoj uniji i NATO-u, 
odnosi sa susjedima, razvoj gospodarske diplomacije te promjena meĽunarodnog 
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imidģa Hrvatske. U oģujku 2004. godine Europska je komisija objavila vrlo 
pozitivan avis o Hrvatskoj u kojem je preporuļila da se otvore pregovori s 
Hrvatskom o punopravnom ļlanstvu u Europskoj uniji. U avisu se zakljuļuje da 
Hrvatska ima funkcionirajuĺu demokraciju sa stabilnim institucijama koje jamļe 
vladavinu prava. 

PROFIL KORUPCIJE

U Republici Hrvatskoj ne postoji zakonsko odreĽenje korupcije, ali se 
pod korupcijom smatraju sljedeĺa kaznena djela: davanje i primanje mita (ļl. 
347. i ļl. 348. KZ-a),1 protuzakonito posredovanje (ļl. 343. KZ-a), zlouporaba 
obavljanja duģnosti drģavne vlasti (ļl. 338. KZ-a), zlouporaba poloģaja i ovlasti 
(ļl. 337. KZ-a), sklapanje ġtetnog ugovora (ļl. 249. KZ-a), odavanje sluģbene 
tajne (ļl. 351. KZ-a) te izdavanje i neovlaġteno pribavljanje poslovne tajne (ļl. 
295. KZ-a). 
Procjene o postojanju i raġirenosti korupcije u Republici Hrvatskoj pokazuju 
ozbiljnost problema s kojim se suoļavamo u posljednjih deset i viġe godina. Tako, 
primjerice, statistika kaznenih djela u razdoblju od 1992. do 1997. pokazuje kako 
je ukupno prijavljeno 3.316 kaznenih djela. U tom je razdoblju podignuto 1.408 
optuģnica, a pravomoĺno je osuĽeno 570 osoba. Iz ovog proizlazi da je u tom 
razdoblju osudom zavrġilo tek 17,2 % prijavljenih djela, a bezuvjetnom kaznom 
zatvora tek 13 osoba, odnosno 0,038%.2

Istraģivanje koje je Transparency International Hrvatska proveo u mjesecu 
svibnju 2003. godine pokazuju kako graĽani bez sumnje korupciju smatraju 
raġirenom pojavom. Tako 85,9% graĽana smatra korupciju raġirenom pojavom, dok 
samo 2,5 graĽana smatra kako korupcija ne postoji, odnosno kako je ona izuzetak 
u hrvatskom druġtvu. GraĽani Republike Hrvatske prema ovom istraģivanju 
smatraju sudstvo (pravosuĽe), zdravstvo i lokalnu vlast najkorumpiranijim u 
zemlji, dok su Predsjednik RH i Crkva najmanje korumpirani. Ļak 47,1% graĽana 
smatra kako Predsjednik Republike nije korumpiran, a 54% graĽana smatra kako 
korupcije u Crkvi nema. Viġe od 83% graĽana smatra sluģbenike u ministarstvima 
podloģnima korupciji, a 82% graĽana korumpiranima smatra ministre i njihove 
zamjenike.

Republika Hrvatska po prvi se puta pojavila na Indeksu percepcije 
korupcije 1999. godine kada je, od 99 zemalja koje su te godine bile obuhvaĺene 
ovim istraģivanjem, bila pozicionirana na 74. mjestu s indeksom percepcije 
korupcije 2,7. Godinu dana kasnije Hrvatska se popela na 51. mjesto (od 90 zemalja) 
s indeksom percepcije korupcije od 3.7, dok je 2001. godine ostvaren indeks 3.9, 
odnosno 47. mjesto na listi od 91 zemlje obuhvaĺene ovim istraģivanjem. Iako 
se ne radi o znaļajnom napretku u odnosu na 2000. godinu, ukoliko pravimo 
usporedbu s 1999. godinom moģemo zakljuļiti kako je Republika Hrvatska 
ostvarila znaļajan napredak. Razloge za to moģemo potraģiti u promjeni vlasti 
koja je u prvom naletu donijela niz mjera i konkretnih postupaka koje su iġle u 
prilog smanjenju korupcije i gospodarskog kriminaliteta. 

Od 2002. godine do 2004. godine biljeģimo pad na ljestvici indeksa 
percepcije korupcije. U 2002. godini indeks se ponovno vraĺa na 3,8 ġto nas 
pozicionira na 51. mjesto od 102 zemlje; godinu dana kasnije ostvarujemo 59. 
mjesto (od 133 zemlje) s indeksom 3,7, a 2004. godine padamo na 57. mjesto (od 
145 zemalja) s indeksom percepcije korupcije od 3,5. 
Zasigurno razloge za ñpadò na ljestvici indeksa percepcije korupcije treba potraģiti 
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u veĺ ustaljenoj praksi da se usvajaju zakoni (Zakon o sprjeļavanju sukoba interesa, 
Zakon o pravu na pristup informacijama) koji se nedovoljno dobro primjenjuju.

Prema drugom istraģivanju, Globalnom barometru korupcije za 2004. 
godinu, istraģivanju javnog miġljenja koje je provedeno u  64 zemlje na uzorku od 
50.000 ispitanika, korupcija u Hrvatskoj ima najveĺi uļinak na poslovni sektor, 
zatim na politiļki ģivot i na kraju na osobni i obiteljski ģivot. Kao najkorumpiraniji 
sektor ispitanici iz Hrvatske izdvojili su pravosuĽe, za kojim slijede politiļke 
stranke, sabor, porezna uprava, privreda, carina, policija i zdravstvo. Nezaposlenost, 
siromaġtvo i politiļka korupcija prepoznati su kao najvaģniji druġtveni problemi, 
a gotovo 50% ispitanih smatra da ĺe stupanj korupcije u buduĺnosti ostati isti ili 
ĺe se poveĺati.3 
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OCJENA PROVEDBE NACIONALNOG PROGRAMA ZA BORBU 
PROTIV KORUPCIJE S AKCIJSKIM PLANOM ZA BORBU PROTIV 

KORUPCIJE IZ 2002. GODINE 
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Uvod

Hrvatski je sabor u travnju 2002. godine usvojio Nacionalni program za borbu 
protiv  korupcije s akcijskim planom za borbu protiv korupcije (NN 34/2002, u 
daljnjem tekstu: NP). Akcijski plan propisuje niz mjera i aktivnosti s preciziranjem 
nositelja njihove provedbe i rokovima. U nastavku su izloģena razmatranja u 
vezi provedbe dijelova NP koji se odnose na osnivanje i ustroj Povjerenstva za 
provedbu NP, osnivanje specijaliziranog tijela za suzbijanje korupcije, sprjeļavanje 
sukoba interesa u obnaġanju javnih duģnosti, ýnanciranje politiļkih stranaka 
i meĽunarodne obveze. Uz ove, nedvojbeno najvaģnije aspekte NP, na kraju su 
istaknuti i prijedlozi za poboljġanja i ostalih segmenata programske osnove za 
suzbijanje korupcije u Republici Hrvatskoj. 

Povjerenstvo za provedbu NP 

Unatoļ obvezi preuzetoj usvajanjem NP, Hrvatski sabor nije osnovao Povjerenstvo 
za provedbu NP. Sukladno NP, funkcija Povjerenstva je koordinativna u smislu 
praĺenja provedbe NP i usmjeravanja djelatnosti svih obveznika njegove 
provedbe. U svibnju 2003. godine nadleģni saborski odbori raspravili su prijedlog 
odluke o osnivanju Povjerenstva, no zbog suprotnih stajaliġta tadaġnje vlasti i 
oporbe oko omjera njihovih predstavnika u Povjerenstvu nije postignut konaļni 
dogovor. Sliļno kao i u primjeru Povjerenstva za sprjeļavanje sukoba interesa, nije 
postignut dogovor niti oko toga treba li za predsjednika Povjerenstva biti izabran 
netko iz vladajuĺe koalicije ili iz oporbe. Povjerenstvo nije osnovano prvenstveno 
zbog nedostatka iskrene politiļke volje, a znaļajan broj mjera iz NP je opstruiran 
ili jednostavno ignoriran od strane nadleģnih ministarstava i drugih tijela drģavne 
vlasti. Premda sama ļinjenica osnivanja Povjerenstva ne bi automatski znaļila i 
njegovu uļinkovitost, za pretpostaviti je da bi taj postupak, ne kao deklarativni 
ļin spremnosti na uļinkovitije suprotstavljanje korupciji veĺ kao samorazumljivo 
izvrġavanje vlastitih pravnoobvezujuĺih odluka, bio znaļajan korak naprijed 
u suzbijanju korupcije u Hrvatskoj. U Programu Vlade Republike Hrvatske 
za razdoblje od 2003.-2007. godine takoĽer je istaknuta vaģnost ġto hitnijeg 
osnivanja Povjerenstva u skladu s NP. Pozivajuĺi se na Plan provedbe sporazuma 
o stabilizaciji i pridruģivanju Republike Hrvatske s Europskom unijom, Vlada je 
pozvala Hrvatski sabor da do kraja 2004. godine osnuje Povjerenstvo. Taj je rok 
davno proġao, a Povjerenstvo joġ uvijek nije osnovano. 

Specijalizirano tijelo za borbu protiv korupcije 

Sukladno odredbama NP, ali i preuzetim meĽunarodnopravnim obvezama, 
Zakonom o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta koji je 
stupio na snagu 19. listopada 2001. godine, osnovan je Ured za suzbijanje korupcije 
i organiziranog kriminaliteta kao posebno drģavno odvjetniġtvo (NN 88/01, 
12/02, 33/05 u daljnjem tekstu: USKOK). Ostvarivanje preventivne, represivne i 
edukativne funkcije specijaliziranog tijela zamiġljeno je kroz osnivanje triju odjela 
ï Odjela za istraģivanje i dokumentaciju, Odjela za sprjeļavanje pojava korupcije 
i odnose s javnoġĺu te Odjela tuģitelja. Od poļetka rada USKOK je suoļen s 
nizom problema, od nedostatka radnog prostora i odgovarajuĺe infrastrukture 
do relativne neizainteresiranosti drģavnih odvjetnika za rad u tom tijelu. Zbog 
neodgovarajuĺeg radnog prostora nisu raspisani natjeļaji za prijem u sluģbu 
struļnih osoba (sistemski analitiļari, porezni struļnjaci i sl.) bez kojih je normalno 
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funkcioniranje Ureda znaļajno oteģano. Tek je 2003. godine srediġnjici Ureda u 
Zagrebu od Drģavnog odvjetniġtva Republike Hrvatske ustupljen na koriġtenje 
odgovarajuĺi radni prostor. Uvjeti rada i opremljenost odsjeka u Osijeku, Splitu i 
Rijeci joġ uvijek nisu na zadovoljavajuĺoj razini. Razlog slaboj zainteresiranosti 
drģavnih odvjetnika za rad u USKOK-u u prvom su redu neodgovarajuĺi ýnancijski 
uvjeti koji, imajuĺi u vidu da se radi o izlaganju dodatnim sigurnosnim provjerama 
i poveĺanom profesionalnom riziku u progonu najteģih oblika kriminala, ne mogu 
biti ocijenjeni poticajnima. Oļigledni problemi u vezi ustrojavanja i funkcioniranja 
odjela koji nisu zapoļeli s radom (Odjel za istraģivanje i dokumentaciju te 
Odjel za sprjeļavanje pojava korupcije i odnose s javnoġĺu), a koji su kljuļni u 
stvaranju i provedbi preventivnih antikorupcijskih mjera, bili su jedan od razloga 
pristupanja izmjenama i dopunama Zakona o Uredu za suzbijanje korupcije i 
organiziranog kriminaliteta. Uz odgovarajuĺe izmjene u ustrojstvu postojeĺeg 
Odjela za sprjeļavanje pojava korupcije i odnose s javnoġĺu, Vlada namjerava 
pokrenuti, uz izradu novog Nacionalnog programa za borbu protiv korupcije, i 
projekt osnivanja antikorupcijskog tijela s preventivnom i edukativnom ulogom 
ļiji bi se rad temeljio na naļelu ñprivatno-javnog partnerstvaò. Novelom Zakona 
o USKOK-u, uz organizacijsku rekonstrukciju Ureda i osnivanje novog odjela 
za meĽunarodnu suradnju, regulirala se suradnja s policijom i ovlasti Ureda u 
predistraģnom postupku.  

Sprjeļavanje sukoba interesa drģavnih duģnosnika 

Hrvatski je sabor 2003. godine donio Zakon o sprjeļavanju sukoba interesa u 
obnaġanju javnih duģnosti (NN 163/03, 94/04)  nakon ļega su prestale vaģiti 
odredbe ļlanaka 2.-10. Zakona o obvezama i pravima drģavnih duģnosnika koji 
je samo djelomiļno regulirao materiju sukoba interesa drģavnih duģnosnika. 
Zakonom je odreĽeno ġto je sukob interesa, u ļemu se sastoje zabranjena 
djelovanja duģnosnika, propisani su uvjeti pod kojima je dopuġteno primanje 
darova, vanjske aktivnosti duģnosnika i njihova ļlanstva u upravnim i nadzornim 
odborima trgovaļkih druġtava, a predviĽene su i sankcije za nepoġtivanje 
zakonskih odredaba. Izvorni tekst Zakona, u brojnim odredbama nedoreļen 
i nedovoljno precizan, noveliran je 2004. godine Tom je novelom Zakona 
proġiren krug duģnosnika na koje se Zakon odnosi, otklonjena je razlika izmeĽu 
imovinskih i poreznih kartica duģnosnika te je ustanovljena obveza duģnosnika da 
Povjerenstvu podnose imovinske kartice (izvjeġĺa o imovini) koje su javne i mogu 
se objaviti bez suglasnosti duģnosnika, prijenos upravljaļkih prava nad dionicama 
ili udjelima u trgovaļkom druġtvu duģnosnika smanjen je s 25% na 0,5% itd. 
Unatoļ provedenim izmjenama zakonskog teksta, njegova je osnovna slabost i 
nadalje u tome da se odnosi na preġirok krug duģnosnika pa Povjerenstvo dovodi u 
situaciju da se uglavnom bavi administriranjem duģnosniļkih imovinskih kartica 
umjesto da nastupa kao neovisni arbitar u situacijama u kojima postoji sumnja 
da odreĽeni postupak duģnosnika krġi naļelo javnoga interesa. Premda je vaģno 
regulirati problematiku sukoba interesa u svim segmentima javnih duģnosti, 
moguĺnost provedbe regulative sukoba interesa kada se radi o najviġim drģavnim 
duģnosnicima obrnuto je razmjerna krugu duģnosnika na koje se on odnosi. 
Posebno je sporna tzv. konvalidacijska odredba ļlanka 15. Zakona o izmjenama 
i dopunama Zakona o sprjeļavanju sukoba interesa u obnaġanju javnih duģnosti, 
prema kojoj duģnosnici mogu biti ļlanovi nadzornih odbora u trgovaļkim 
druġtvima koja su u drģavnom vlasniġtvu ili u kojima drģava ima veĺinski udjel, 
ali bez prava na ikakvu naknadu, osim prava na naknadu putnih i drugih troġkova 
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i to sve dok Hrvatski sabor ne utvrdi popis trgovaļkih druġtava od posebnoga 
drģavnog interesa. Osim slabosti Zakona, potrebno je spomenuti i probleme u 
njegovoj provedbi. Zbog politiļkih razloga Povjerenstvo je dugo vremena i s 
gotovo nikakvim rezultatima djelovalo u nepotpunom sastavu. Nije imenovan 
sedmi ļlan Povjerenstva, a nisu ni stvorene materijalne pretpostavke za njegov 
rad. Neosnovanim i pogreġnim tumaļenjem ļlanka 17. stavka 4. izvornog teksta 
Zakona, Povjerenstvo je Ăpretvorenoñ u jedno od saborskih radnih tijela tako da 
Ured povjerenstva, kao tijelo ļije je osnivanje bilo predviĽeno Zakonom, nikad 
nije osnovano. Time su znaļajno ograniļeni potencijali Povjerenstva koje u takvim 
uvjetima nije bilo u moguĺnosti pokretati istrage na koje je, prema Zakonu, bilo 
duģno. U meĽuvremenu je postignut dogovor izmeĽu parlamentarnih stranaka te 
su imenovani novi ļlanovi Povjerenstva koje sada djeluje u punom sastavu. 

Financiranje politiļkih stranaka 

Delikatna i iznimno vaģna materija ýnanciranja politiļkih stranaka u Hrvatskoj 
regulirana je s nekoliko ļlanaka Zakona o politiļkim strankama u kojima se tek 
naļelno nabrajaju vrste prihoda ġto ih mogu  stjecati  politiļke stranke i posve 
deklarativno navodi obveza javnog prikazivanja podrijetla i namjene sredstava. 
Premda je u NP predviĽena obveza donoġenja modernog zakona o ýnanciranju 
politiļkih stranaka, usuglaġenog s meĽunarodnim standardima, takav zakon 
nije donesen. Imajuĺi u vidu obveze preuzete usvajanjem NP, ali i obveze koje 
za Republiku Hrvatsku proizlaze iz pristupanja meĽunarodnim ugovorima,4 
neshvatljivo je da se u Programu Vlade RH u razdoblju 2003.-2007. godine niti 
jednom rijeļju ne spominje nedostatnost postojeĺe regulative i potreba donoġenja 
zakona o ýnanciranju politiļkih stranaka. Aktivnosti Vlade u vezi donoġenja 
zakona o ýnanciranju politiļkih stranaka ne spominju se niti u Nacionalnom 
programu Republike Hrvatske za pridruģivanje Europskoj uniji od 15. sijeļnja 
2004. godine. Jedan su segment ýnanciranja politiļke utakmice i pravila koja 
se odnose na ýnanciranje predsjedniļkih izbora. Hrvatski je sabor 2004. godine 
donio Zakon o ýnanciranju promidģbe za izbor Predsjednika Republike (NN 
105/04) koji ne udovoljava minimumu meĽunarodnih standarda. Zakonom 
nije propisana gornja granica dopuġtenih donacija. TakoĽer, nije reguliran niti 
postupak donacija od strane pravnih osoba (u veĺini sustava ýnancijski doprinosi 
kompanija su izriļito zabranjeni ili podvrgnuti strogom reģimu kontrole). Nisu 
propisane niti sankcije za krġenje zakonskih odredaba. Upitno je, takoĽer, ima 
li Drģavno izborno povjerenstvo stvarnih moguĺnosti u nadzoru ýnanciranja 
kampanje u izborima i ne bi li bilo primjerenije funkciju nadzora povjeriti tijelima 
koja se bave drģavnom revizijom i koja raspolaģu infratrukturom i ekspertizom 
potrebnom za uļinkovitu provedbu nadzora. Zakon je u cjelini nedomiġljen i u 
veĺem dijelu neprovediv te su, u okviru globalne reforme ýnanciranja izbornih 
utakmica, nuģne njegove hitne izmjene. 

MeĽunarodne obveze  

Na meĽunarodnom je planu Republika Hrvatska sudjelovala u gotovo svim 
antikorupcijskim inicijativama na globalnoj i regionalnoj razini. Rezultat tog 
sudjelovanja je i pristupanje relevantnim meĽunarodnim antikorupcijskim 
konvencijama. Kaznenopravnu konvenciju o korupciji Vijeĺa Europe Hrvatska 
je ratiýcirala 8. studenog 2000. godine, a potpisan je i protokol uz tu konvenciju. 
TakoĽer, Republika Hrvatska je stranka i GraĽanskopravne konvencije o korupciji, 
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koju je ratiýcirala 5. lipnja 2003. godine. Hrvatska je i ļlan Skupine drģava za borbu 
protiv korupcije (GRECO) koji je u prvom krugu evaluacije uglavnom pozitivno 
ocijenio poduzete mjere u suzbijanju korupcije. Premda nije ļlanica Organizacije 
za gospodarsku suradnju i razvitak, Hrvatska aktivno sudjeluje u radnoj skupini 
neļlanica. Rezultat tih aktivnosti je priprema za pristupanje Konvenciji o suzbijanju 
podmiĺivanja stranih javnih sluģbenika u meĽunarodnim poslovnim transakcijama. 
Pristupanje relevantnim meĽunarodnim antikorupcijskim ugovorima pratile su 
i odgovarajuĺe izmjene i usklaĽivanja unutarnjeg zakonodavstva. Tako je, radi 
usuglaġavanja s Kaznenopravnom konvencijom o korupciji i Dodatnim protokolom 
uz Kaznenopravnu konvenciju o korupciji, u tri navrata noveliran Kazneni zakon 
(NN 110/97, 27/98, 129/00 i 51/01 i 105/04), donesen je i Zakon o odgovornosti 
pravnih osoba za kaznena djela (NN 151/03), Zakon o Uredu za suzbijanje 
korupcije i organiziranog kriminaliteta (NN 88/01, 12/02), Zakon o sprjeļavanju 
sukoba interesa u obnaġanju javnih duģnosti (NN 163/03, 94/04) i Zakon o pravu 
na pristup informacijama (NN 172/03). Niz novih zakona i izmjene postojeĺih 
ukazuju na to da je u Hrvatskoj posljednjih godina uļinjen bitan kvalitativni pomak 
u stvaranju normativnih pretpostavki za uļinkovitije suprotstavljanje korupciji. 
To, meĽutim, nije dovoljno. Veĺinu tih zakona ne prati njihova odgovarajuĺa 
primjena. Nedostatno ýnanciranje (Zakon o Uredu za suzbijanje korupcije i 
organiziranog kriminaliteta), nespremnost na postizanje konsenzusa vlasti i 
oporbe oko provedbe odreĽenih propisa (Zakon o sprjeļavanju sukoba interesa 
u obnaġanju javnih duģnosti) i brojni drugi razlozi doveli su u raskorak formalne 
i materijalne antikorupcijske standarde u Hrvatskoj. Ili, drugim rijeļima, ono ġto 
je bilo dobro zamiġljeno u teoriji nije na odgovarajuĺi naļin provedeno u praksi. 

Prijedlozi 

1. Hitno osnivanje Povjerenstva za provedbu NP;
2. Osnivanje neovisnog tijela za prevenciju i edukaciju o opasnosti korupcije i 
potrebi njezina sprjeļavanja. Neovisnost podrazumijeva odgovarajuĺe ýnanciranje 
i slobodu od neprimjerenih pritisaka;
3.Poboljġanje uvjeta za rad USKOK-a radi omoguĺavanja normalnog 
funkcioniranja  svih odjela u njegovu sastavu. 
Poduzeti mjere poticanja na zapoġljavanje najkvalitetnijih kadrova;  
4. Stvaranje pravnih i materijalnih pretpostavki za normalno funkcioniranje 
Povjerenstva za sprjeļavanje sukoba interesa u obnaġanju javnih duģnosti;
5. Izmjena postojeĺeg Zakona o koncesijama koji zbog nepreciznosti i loġe 
nomotehnike ostavlja dosta prostora za potencijalnu korupciju. Uspostava mjera 
civilnog nadzora nad iskoriġtavanjem prirodnih i drugih resursa nacionalnog 
bogatstva;
6. Izmjena postojeĺeg Zakona o javnoj nabavi radi jasnijeg odreĽenja iznimaka od 
obveze provoĽenje javnog nadmetanja (npr. izravna pogodba);
7. Donoġenje Zakona o ýnanciranju politiļkih stranaka i odgovarajuĺe izmjene 
Zakona o ýnanciranju promidģbe za izbor Predsjednika Republike Hrvatske;
8. Uļinkovitija zaġtita prijavitelja korupcije (zaġtita od neopravdanog otkaza 
prema Zakonu o radu u tom smislu nije dostatna);
9. Izmjene Zakona o pravu na pristup informacijama i njegova ġto ġira popularizacija 
radi  ostvarivanje prava na dostupnost informacija o radu drģavne uprave i svih 
tijela drģavne vlasti;
10. Donoġenje etiļkih kodeksa u svim javnim sluģbama i poticanje na provedbu 
takvih mjera u privatnom sektoru. Razmotriti moguĺnost osnivanja centra za 
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razvoj poslovne etike pri srediġnjem preventivnom antikorupcijskom tijelu (v. 
toļku 2.);
11. Jaļanje obrazovne komponente antikorupcijske politike i integracija 
edukativnih sadrģaja o ġtetnosti korupcije u sve razine obrazovnog sustava, od 
elementarnog do visokog obrazovanja.  Stvaranje materijalnih preduvjeta za 
permanentnu (doģivotnu) edukaciju zaposlenih u tijelima kaznenog pravosuĽa 
koji rade na otkrivanju i kaznenom progonu korupcijskih kaznenih djela;
12. Osiguranje sredstava i stvaranje mehanizama odgovornosti drģave za 
ġtetu prouzroļenu korupcijom pod uvjetima propisanim GraĽanskopravnom 
konvencijom o korupciji.
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IZVRĠNA VLAST

IZVJEĠTAJ O STANJU TRANSPARENTNOSTI I CIVILNOG NADZORA

U Hrvatskoj se, ļak i viġe nego u drugim postsocijalistiļkm zemljama 
Istoļne Europe, glavnim izazovom demokratske tranzicije i konsolidacije 
pokazala uspostava mehanizama zaġtite individualnih sloboda i prava graĽana 
te mehanizama nadzora nad postupcima razliļitih organa vlasti, odnosno osoba 
koje obnaġaju duģnosti u njima. To osobito vaģi za izvrġnu vlast i pojedince koji 
obnaġaju duģnosti u izvrġnoj vlasti.

Tijekom devedesetih izvrġna je vlast u Hrvatskoj imala niz obiljeģja koja su 
bila u suprotnosti s liberalnim mehanizmima podjele i ograniļenja vlasti i koja su 
zbog naļina funkcioniranja ļesto ugroģavala prava graĽana. Podsjetimo samo na 
najvaģnija od tih obiljeģja:
Å koncentracija vlasti u rukama Predsjednika drģave u polupredsjedniļkom 

sustavu vlasti
Å personalizacija vlasti u osobi prvoga hrvatskog predsjednika, koji je kao 

karizmatski politiļki voĽa raspolagao dodatnim resursima institucionalno 
nedovoljno ograniļene moĺi

Å nepoġtivanje mehanizama podjele vlasti: dominacija izvrġne vlasti, slabost i 
neautonomnost parlamenta, utjecaj izvrġne vlasti na sudbenu vlast (osobito 
na izbor ļlanova Drģavnog sudbenog vijeĺa i Vrhovnog suda)

Å ispreplitanje funkcija vladajuĺe stranke, HDZ-a, s drģavnim institucijama: 
na nacionalnoj razini osobito u osobi Predsjednika drģave i posredstvom 
njegovih savjetnika koji su ujedno obnaġali visoke stranaļke duģnosti; sliļne 
strukture nastaju i na regionalnoj i lokalnoj razini

Å politiļka kontrola drģavnih medija (nacionalne RTV kuĺe, novina u drģavnom 
vlasniġtvu) od strane vladajuĺe stranke; politiļki ili pravosudni pritisci na 
nezavisne medije

Å potpuni nedostatak zakonske regulacije o sukobu interesa drģavnih duģnosnika, 
slaba regulacija djelovanja nositelja izvrġne vlasti ġto onemoguĺuje nadzor 
nad ispreplitanjem njihovih javnih i privatnih poslova.
Dakako, ļak i u tim uvjetima postojale su neke nezavisne institucije i 

akteri koji su bili nositelji suprotnih tendencija te su, makar samo djelomiļno 
i nedostatno, bili uporiġta zaġtite graĽanskih prava i spreļavanja zloupotrebe 
vlasti. MeĽu njima bi, svakako, trebalo spomenuti relativno nezavisnu ulogu 
Ustavnog suda, instituciju puļkog pravobranitelja, postojanje nekih nezavisnih 
medija, angaģman  nezavisnih nevladinih organizacija u zaġtiti ljudskih prava te, 
naposljetku, i ļinjenicu da su glavne opozicijske stranke svojim djelovanjem i 
meĽusobnom suradnjom sve uspjeġnije dovodile u pitanje politiļki monopol 
vladajuĺe stranke.

Nakon izbora 3. sijeļnja 2000. politiļko se stanje u Hrvatskoj poļelo mijenjati 
na bolje, a ukidanje politiļkog monopola HDZ-a otvorilo je prostor za snaģnije 
reguliranje postupaka nositelja izvrġne vlasti (ali i drugih javnih duģnosnika, 
poput sudaca i saborskih zastupnika). Istodobno se, meĽutim, moģe reĺi da su 
promjene bile nedovoljno brze i obuhvatne te je kritiļka javnost u Hrvatskoj ostala 
razoļarana postignuĺima Vlade i Sabora na tom podruļju. Ovdje ĺemo dati kratak 
pregled danaġnjeg stanja zakonodavstva i prakse. Stanje ĺemo ocijeniti pomoĺu 
sljedeĺih kriterija:
1. zaġtite prava graĽana od postupaka izvrġne vlasti
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2. nadzora nad imovinom i prihodima duģnosnika izvrġne vlasti
3. sprjeļavanja sukoba interesa
4. nadzora nad odlukama nositelja izvrġne vlasti 

Zaġtita graĽana od postupaka izvrġne vlasti

 Glavnim instrumentima zaġtite ljudskih i graĽanskih prava od postupaka 
izvrġne vlasti kojima se ta prava krġe bile su posebne institucije izvan pravosudnog 
sustava. S jedne strane, to je institucija puļkog pravobranitelja koji ġtiti prava 
graĽana od arbitrarnih odluka organa izvrġne vlasti i uprave, na nacionalnoj, 
regionalnoj i lokalnoj razini. S druge strane, joġ se vaģnijim sredstvom pokazao 
institut ustavne tuģbe graĽana Ustavnom sudu RH prema ļl. 128 Ustava. Ustavni 
je sud od poļetka devedesetih godina do danas svojim odlukama povodom 
ustavnih tuģbi zaġtitio ljudska i graĽanska prava na mnogim podruļjima, poput 
zaġtite stanarskog prava, radnog prava i prava vlasniġtva. Ulogu redovnih sudova 
u zaġtiti ljudskih i graĽanskih prava od nedopustivih presezanja izvrġne vlasti 
trebalo bi istraģiti, no naļelno se moģe reĺi da i na tom podruļju, kao i na drugim, 
sporost i neuļinkovitost pravosuĽa predstavljaju znaļajnu prepreku.

Nadzor nad imovinom i prihodima duģnosnika izvrġne vlasti

 Bitni pomak u nadzoru nad imovinom i prihodima svih drģavnih 
duģnosnika, pa tako i nositelja izvrġne vlasti (ļlanova Vlade, zamjenika i 
pomoĺnika ministara, odnosno drģavnih tajnika), uļinjen je tek usvajanjem 
Zakona o sprjeļavanju sukoba interesa u obnaġanju javnih duģnosti 1. listopada 
2003. (NN 163/03). Ranije odredbe, koje je sadrģavao veĺ i Zakon o obvezama 
i pravima drģavnih duģnosnika iz 1998. (NN 101/98) bile su preopĺenite i nisu 
ukljuļivale nikakve sankcije.  Duģnosnici  prilikom stupanja na duģnost prijavljuju 
svoju imovinu i prihode, kao i imovinu i prihode ļlanova svoje obitelji, posebnom 
Povjerenstvu za odluļivanje o sukobu interesa koje imenuje Sabor, a koje osim 
saborskih zastupnika ukljuļuje i predstavnike civilnog druġtva. Odredba o javnosti 
podataka iz prijave o imovini i dohocima ostala je, meĽutim, nejasna, osobito 
nakon posljednjih promjena Zakona (NN  94/04, ļl. 3), prema kojima su podaci iz 
prijave javni, ali ih Povjerenstvo ne objavljuje. Nadzor nad imovinom i prihodima 
duģnosnika naglaġen je obvezom podnoġenja prijave i nakon isteka duģnosti, kao 
i tijekom obnaġanja duģnosti ako doĽe do bitne promjene. Sve se ove obveze 
podjednako odnose na izabrane ļlanove Vlade (predsjednika i potpredsjednike 
Vlade te ministre), kao i na imenovane visoke duģnosnike izvrġne vlasti (tajnika 
Vlade, drģavne tajnike i pomoĺnike ministra u ministarstvima). Primanje darova 
duģnosnicima je ograniļeno (na darove simboliļne vrijednosti do 500 kn), a 
zabranjeno je primanje novca, vrijednosnica i dragocjenih kovina (NN 94/04, ļl. 
4). Uredbom o darovima koje prime duģnosnici utvrĽuje se da se darovi vredniji 
od 500 kn moraju u roku od osam dana prijaviti tijelu u kojem se obnaġa duģnost 
te time prelaze u vlasniġtvo drģave. Krġenje odredbi o prijavljivanju prihoda i 
imovine te odredbi o darovima podlijeģe sankcijama u obliku obustave isplate 
mjeseļne neto plaĺe u razdoblju od maksimalno 3 mjeseca (odnosno do svote od 
ukupno 8000 kn), odnosno obveze sankcioniranoga drģavnog duģnosnika da na 
svoj troġak objavi odluku Povjerenstva. Ove sankcije u kratkom razdoblju primjene 
Zakona o sprjeļavanju sukoba interesa nijednom nisu bile primijenjene. Znatna 
prepreka primjeni zakonskih odredbi bilo je oteģano formiranje i rad saborskoga 
Povjerenstva za odluļivanje o sukobu interesa.



33

Sprjeļavanje sukoba interesa

 Kao i kod nadzora imovine i prihoda duģnosnika bitni je napredak u 
sprjeļavanju sukoba interesa uļinjen tek usvajanjem Zakona o sprjeļavanju 
sukoba interesa (NN 183/03). Doduġe, zabrana ļlanstva u nadzornim odborima 
trgovaļkih druġtava, ustanova i fondova te ograniļenje vlasniġtva duģnosnika u 
trgovaļkim druġtvima uvedeni su veĺ Zakonom o obvezama i pravima duģnosnika 
(NN 101/98), no bez veĺeg uļinka. Zakon o sprjeļavanju sukoba interesa sada 
ne samo ġto precizira zabranu ļlanstva u upravama i nadzornim odborima 
trgovaļkih druġtava te propisuje obvezu duģnosnika da u sluļaju da posjeduje 
udio u trgovaļkom druġtvu veĺi od 0,5% (prethodna granica od 25% smanjena 
je izmjenama Zakona iz 2004. godine; NN 94/04) svoja upravljaļka prava u 
trgovaļkom druġtvu prenese na povjerenika, nego navodi i niz postupaka koji su 
duģnosnicima zabranjeni i podlijeģu sankcijama (v. ļl. 6. Zakona); od zabrane 
koriġtenja svojih ovlasti radi pribavljanja osobne koristi i utjecaja na dobivanje 
poslova do koriġtenja povlaġtenih informacija. Duģnosnici su takoĽer obvezani 
prijaviti sve svoje dopuġtene dodatne prihode (npr. od autorskih honorara 
ili znanstvene djelatnosti, v. ļl. 12. Zakona), kao i sve pokuġaje utjecaja na 
nepristrano odluļivanje (ļl. 14.). Svi postupci koji su deýnirani kao sukob interesa  
podlijeģu istim sankcijama kao i postupci u svezi prijave imovine i prihoda te 
s darovima. Najveĺa je slabost postojeĺe regulacije ġto kao iznimku dopuġta 
ļlanstvo duģnosnika u nadzornim odborima trgovaļkih druġtava od posebnoga 
druġtvenog interesa. To nije samo potencijalni izvor neopravdanih povlastica 
duģnosnika, nego i instrument kojim se osigurava politiļki utjecaj vladajuĺe 
stranke ili koalicije stranaka na poslovanje tih trgovaļkih druġtava. Restrikcije u 
zapoġljavanju ministara nakon prestanka duģnosti vrlo su blage, a sadrģane su u 
odredbi da se u roku od ġest mjeseci nakon prestanka duģnosti drģavni duģnosnici 
ne smiju zaposliti na mjestima koja su inkompatibilna s njihovom prethodnom 
funkcijom (ļlanstvo u upravi i nadzornim odborima trgovaļkih druġtava).

Nadzor nad odlukama duģnosnika

 Odluļivanje ministara i drugih visokih duģnosnika izvrġne vlasti 
slabo je proceduralno regulirano, tj. ono poļiva samo na opĺenitim odredbama 
Zakona o Vladi i Poslovnika Vlade RH; ministri su obvezani odlukama Vlade 
koje se donose veĺinom glasova, uz uvjet da veĺina ļlanova Vlade prisustvuje 
sjednici. Predsjednik Vlade ima utoliko istaknutu poziciju ġto ministrima i 
drugim ļlanovima Vlade moģe davati posebne zadatke. Neke odredbe Zakona o 
sprjeļavanju sukoba interesa (zabrana odreĽenih oblika postupanja i podloģnosti 
utjecajima koji onemoguĺuju nepristrano odluļivanje (ļl. 12. i 14. Zakona) mogu 
se uzeti i kao naputci za odluļivanje o dodjeli ugovora i licenci.

Zakljuļak

 Djelovanje izvrġne vlasti u Hrvatskoj nije tijekom devedesetih bilo 
precizno regulirano te u stvarnosti nije podlijegalo uļinkovitim nadzornim 
mehanizmima. Stanje se postupno popravlja nakon promjene vlasti 3. sijeļnja 
2000. MeĽutim, promjene su vrlo polagane i tegobne, ġto najbolje pokazuje sudbina 
Zakona o sprjeļavanju interesa: vladajuĺa koalicija usvojila ga je tek neposredno 
pred parlamentarne izbore, a i nakon usvajanja postoje brojne poteġkoĺe u njegovoj 
primjeni. Opĺenito se moģe zakljuļiti da je djelovanje izvrġne vlasti danas u 
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usporedbi s devedesetima viġe proceduralno ureĽeno, podlijeģe veĺoj kontroli, a 
mehanizmi podjele i ograniļenja vlasti djelotvorniji su nego prije. Najvaģnije se 
poteġkoĺe nalaze u provedbi veĺ usvojenih propisa. Politiļka praksa pokazuje da 
se nadzor nad djelovanjem izvrġne vlasti, te osobito sankcioniranje nedopustivih 
prijestupa drģavnih duģnosnika,  postiģe tek pod pritiskom nezavisnih medija i 
nevladinih organizacija.

ZAKONODAVNA VLAST

 Hrvatski parlament, takoĽer poznat i kao Hrvatski sabor, postao je 
jednodomno tijelo nakon ġto je njegov Gornji dom (Ģupanijska skupġtina) ukinut 
ustavnim amandmanom u oģujku 2001. godine. Preostalo tijelo, Zastupniļki 
dom, sastoji se od 151 zastupnika koji su na neposrednim izborima izabrani na 
ļetverogodiġnji mandat. Sabor se sastaje dva puta godiġnje ï saborske sjednice 
odrģavaju se u terminima od 15. sijeļnja do 15. srpnja i od 15. rujna do 15. 
prosinca. Ovlasti Sabora ukljuļuju donoġenje zakona, prihvaĺanje drģavnog 
proraļuna, odrģavanje izbora i imenovanje duģnosnika, donoġenje Ustava i njegovo 
mijenjanje te deklaracije o ratu i miru i odluke o promjeni granica Republike.5 
 Od kada je Hrvatska postala neovisna drģava, izbori za saborske 
zastupnike odrģani su 1992., 1995., 2000. i 2003. godine. Oļigledno poboljġanje 
izbornog procesa postignuto je tijekom zadnjih dvaju opĺih izbora koji su ocijenjeni 
opĺenito slobodnima i praviļnima. Kako zadnji, tako i predzadnji izbori doveli su 
do osnivanja koalicijskih vlada.6

U oģujku 2001. godine, Hrvatski je sabor donio Nacionalni program 
za borbu protiv korupcije s akcijskim planom za borbu protiv korupcije (dalje: 
Nacionalna strategija). Nacionalna strategija razvijena je u ġirokoj konzultaciji 
s nevladinim organizacijama (koje su zapravo potakle cijeli postupak), a 
konsenzusom su je podrģale sve politiļke stranke. Prema Akcijskom planu postoji 
osam prioritetnih podruļja: upravljanje kaznenim pravosuĽem, javna uprava 
i ýnancijska odgovornost, promicanje politiļke i graĽanske odgovornosti te 
unaprjeĽivanje meĽunarodnih aktivnosti.

U Nacionalnoj strategiji korupcija je deýnirana kao Ăsvaki oblik 
zlouporabe javnih vlasti sa svrhom postizanja osobne koristiñ. To je socioloġka 
i politiļka deýnicija, korisna za analizu pojava poput zlouporabe javnih vlasti, 
organiziranog i gospodarskog kriminala, loġe vladavine i njezinih posljedica. 
Element deýnicije ï a to je najvaģnije ï jest promjenjiv. To odraģava porast 
osjetljivosti javnosti prema politiļarima i Vladi. Neki incidenti ï  poput sukoba 
interesa, neovlaġtene uporabe javne imovine, povlastica za duģnosnike i voĽe - 
koji su joġ prije nekoliko godina bili ignorirani i tolerirani, sada nailaze na snaģnu 
osudu javnosti.

Naglasak Nacionalne strategije je na preventivnim mjerama, poboljġanju 
dobre vladavine, zakonskim reformama javne uprave i pravosuĽa, lokalne 
samouprave te na decentralizaciji, aktivnoj ulozi slobodnih medija i civilnog 
druġtva. Uzimajuĺi u obzir zakonodavni optimizam Vlade i njihova (relativna) 
postignuĺa u borbi protiv korupcije, ono ġto je najpotrebnije jest ostvarenje 
postojeĺih novih zakonskih inicijativa koje obuhvaĺaju zakonodavstvo na 
podruļjima poput sukoba interesa, pristupa informacijama, javnih nabava i 
ýnanciranja politiļkih stranaka.7  
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POLITIĻKE STRANKE

 Ustav Republike Hrvatske (NN 41/01) ne donosi deýniciju politiļke 
stranke veĺ u ļl. 6. iznosi samo naļelne odredbe prema kojima je ñosnivanje 
politiļkih stranaka slobodnoò i da ñunutarnje ustrojstvo politiļkih stranaka mora 
biti sukladno temeljnim ustavnim demokratskim naļelimaò. Detaljnije odreĽenje 
politiļkih stranaka prepuġta zakonu (ñzakon ureĽuje poloģaj i ýnanciranje 
politiļkih stranakaò).

  Politiļkim strankama u smislu Zakona o politiļkim strankama (NN 36/01, 
164/98, 111/96, 76/93) ñsmatraju se udruge ļiji su ciljevi izraģeni u programu i 
statutu usmjereni na stvaranje i oblikovanje politiļke volje te politiļko djelovanje 
graĽanaò (ļl. 2). Politiļku stranku moģe osnovati najmanje 100 punoljetnih, 
poslovno sposobnih drģavljana Republike Hrvatske. Ļlanom politiļke stranke 
moģe, pod jednakim uvjetima propisanim statutom, postati svaki punoljetni, 
poslovno sposoban drģavljanin Republike Hrvatske (ļl. 6.).

  Politiļke stranke upisuju se u registar. Danom upisa u registar politiļka 
stranka stjeļe svojstvo pravne osobe (ļl. 7.). Organizacijski oblici politiļkih 
stranaka (podruģnice i ogranci) nemaju svojstvo pravne osobe (ļl. 8.). Politiļke 
stranke su neproýtne udruge (ļl. 18.).

 Pitanje ýnanciranja politiļkih stranaka u Hrvatskoj joġ uvijek nije 
predmetom snaģnije regulacije. U usporedbi s regulacijom kakva je na djelu u 
nizu ostalih, posebno zapadnih zemalja, regulacija stranaļkog ýnanciranja u 
Hrvatskoj gotovo je posve nerazvijena. Porijeklo stranaļkog novca, naļin njegova 
troġenja i nadzor nad tim troġenjem uopĺe nisu jasno odreĽeni. U Hrvatskoj je na 
djelu situacija kakva je u demokratskim zemljama vaģila na prijelazu iz ġezdesetih 
u sedamdesete godine proġlog stoljeĺa, kada se tek uvodilo javno ýnanciranje i 
nadzor nad politiļkim ýnancijama.

Dva odvojena zakona reguliraju pitanje ýnanciranja djelovanja politiļkih 
stranaka. Zakon o politiļkim strankama (NN 36/01, 164/98, 111/96, 76/93) regulira 
redovito ýnanciranje politiļkih stranaka, a Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski 
drģavni sabor (NN 116/99) ureĽuje pitanja ýnanciranja izborne promidģbe.8

DRĢAVNA REVIZIJA

Drģavni ured za reviziju (DUR) neovisna je drģavna institucija osnovana 
1993. godine s glavnim zadatkom revizije ýnancijskog poslovanje institucija 
javnog sektora. Za svoj je rad izravno odgovoran Hrvatskom Saboru. DUR 
obavlja poslove kontrole dokumenata, isprava, izvjeġĺa, organizacije sustava 
interne kontrole i interne revizije, te raļunovodstvenih i ýnancijskih postupaka 
i drugih evidencija potrebnih za uļinkovito obavljanje poslova revizije. Sve te 
poslove obavlja kako bi utvrdio pokazuju li ýnancijska izvjeġĺa institucija javnog 
sektora istinit ýnancijski poloģaj i rezultate ýnancijskih aktivnosti u skladu s prih-
vaĺenim raļunovodstvenim naļelima i raļunovodstvenim standardima. Godiġnje 
izvjeġtava Hrvatski Sabor o nalazima obavljenih revizija. Revizije obavlja prema 
utvrĽenom godiġnjem planu kojeg donosi i odobrava Hrvatski Sabor.

DUR pored revizije postupaka ýnancijskih transakcija odnosno 
zakonskog koriġtenja sredstava ocjenjuje djelotvornost i ekonomiļnost obavljanja 
djelatnosti i uļinkovitost ostvarenja ciljeva institucija javnog sektora koji su 
utvrĽeni u programima Vlade, nadleģnih ministarstava i proraļunskih korisnika. 
Pored osnovnih zadataka DUR je dodatno od 2001. do 2005. godine, obavljao i 
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reviziju pretvorbe i privatizacije kroz kontrolu dokumenata, odluka, poslovnih 
knjiga, ugovora i akata i ostalih dokumenata s ciljem utvrĽivanja je li u postupku 
pretvorbe i privatizacije doġlo do povrede odredaba Zakona. 

DUR ļini Srediġnji ured u Zagrebu i 20 podruļnih ureda u ģupanijskim 
srediġtima. Takav je ustroj prilagoĽen broju i razmjeġtaju institucija javnog sektora 
koje revidira te zbog kvalitetnijeg i racionalnijeg obavljanja poslova. Drģavnim 
uredom za reviziju upravlja glavni drģavni revizor.  Drģavni revizor izravno 
upravlja srediġnjim uredom kojeg ļini devet odjela.9

PRAVOSUņE

Prema Ustavu Republike Hrvatske sudbena vlast je samostalna i 
neovisna, a sudovi sude na temelju Ustava i zakona. Suci su u svom djelovanju 
zaġtiĺeni kategorijom imuniteta od kaznenog progona. Oni ne mogu biti pozvani 
na odgovornost za izraģeno miġljenje ili glasovanje pri donoġenju sudbene odluke, 
osim ako se radi o krġenju zakona od strane suca. Sudac ne moģe u postupku 
pokrenutom zbog kaznenog djela poļinjenog u obavljanju sudaļke duģnosti biti 
pritvoren bez odobrenja Drģavnog sudbenog vijeĺa. Prema Zakonu o sudovima 
zabranjen je svaki oblik utjecaja na donoġenje sudske odluke. Imenovanje 
i razrjeġavanje sudaca provodi se uz uvjete i u postupku u kojem se osigurava 
struļnost, neovisnost i dostojnost za obnaġanje sudaļke duģnosti. Rad sudaca 
tijekom obnaġanja sudaļke duģnosti podloģan je sustavu nadzora i ocjenjivanja ġto 
pozitivno utjeļe na poveĺanje sudaļke odgovornosti i uspostavlja trajnu obvezu 
sudaca za struļnim usavrġavanjem. U okviru Ministarstva pravosuĽa osnovana 
je Pravosudna akademija koja provodi cjeloģivotno obrazovanje pravosudnih 
duģnosnika. Uz struļnu izobrazbu, od Pravosudne se akademije oļekuje aýrmacija 
edukacije o sadrģaju i primjeni etiļkih i deontoloġkih standarda u pravosuĽu. 
Ispunjavanje sudaļkih obveza nadzire predsjednik suda dok je ocjenjivanje 
sudaca, sukladno Zakonu o sudovima, u nadleģnosti sudaļkih vijeĺa. U Miġljenju 
Europske komisije od 20. travnja 2004. godine navodi se da neovisnosti sudaļke 
sluģbe pridonosi i trajno imenovanje na obnaġanje funkcije nakon petogodiġnje 
sluģbe u probnom roku. Suce imenuje Drģavno sudbeno vijeĺe na osnovi miġljenja 
sudskih vijeĺa koja se formiraju pri svakom sudu. Postupak imenovanja sudaca 
provodi se u dvije faze. Nakon ġto Ministarstvo pravosuĽa utvrdi da kandidati 
ispunjavaju formalne uvjete za imenovanje, odluku o imenovanju, u postupku 
sukladno odredbama Zakona o drģavnom sudbenom vijeĺu, donosi Drģavno 
sudbeno vijeĺe. Za suca moģe biti imenovan drģavljanin Republike Hrvatske 
koji ima zavrġen pravni fakultet i poloģen pravosudni ispit, radno iskustvo na 
odreĽenim pravnim poslovima, struļnu sposobnost i iskazane radne sposobnosti. 
Broj sudaca u pojedinom sudu odreĽuje ministar nadleģan za poslove pravosuĽa, 
sukladno okvirnim mjerilima za rad sudaca. Okvirna mjerila propisuje ministar 
nadleģan za poslove pravosuĽa na prijedlog proġirene opĺe sjednice Vrhovnog 
suda Republike Hrvatske. 

Sudac se mora ponaġati tako da ne umanji svoj ugled i ugled sudbene 
vlasti te ne dovede u pitanje svoju nepristranost i neovisnost u suĽenju, kao i 
samostalnost sudbene vlasti. Zakon o sudovima regulira aktivnosti Ănespojive 
s obnaġanjem sudaļke funkcijeñ. Kako bi se osigurala potpuna funkcionalna 
neovisnost sudbene vlasti, sucima je zabranjeno ļlanstvo u politiļkim strankama 
i bavljenje politiļkom djelatnoġĺu. U obnaġanju sluģbe suci moraju voditi raļuna 
o sprjeļavanju potencijalnog sukoba interesa i izbjegavanju situacija u kojima 
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bi njihov privatni interes mogao doĺi u sukob s javnim interesom sluģbe koju 
obnaġaju. Zakon o sudovima sadrģi katalog prohibitivnih normi usmjerenih na 
sprjeļavanje sukoba interesa u obnaġanju sudaļke funkcije. Te norme zabranjuju 
da se sudac koristi svojim radom u sudu i ugledom suda za ostvarenje svojih prava. 
Sucima nije dopuġteno obavljati niti odvjetniļku ili javnobiljeģniļku funkciju, 
kao ni poslove ļlana upravnog ili nadzornog odbora trgovaļkog druġtva ili druge 
pravne osobe koja je osnovana radi stjecanja dobiti. Uz ove egzempliýkativno 
navedene zabrane, Zakon o sudovima sadrģi i tzv. generalnu klauzulu prema kojoj 
sudac ne smije obavljati niti drugu sluģbu ili posao koji bi mogli utjecati na njegovu 
samostalnost, nepristranost ili neovisnost, umanjiti njegov druġtveni ugled ili su 
inaļe nespojivi s obnaġanjem sudaļke duģnosti. O nespojivosti sluģbe ili posla sa 
sudaļkom duģnosti odluļuje predsjednik suda, za predsjednika suda ï predsjednik 
neposredno viġeg suda, a za predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske - 
opĺa sjednica. Drģavno odvjetniġtvo je samostalno i neovisno pravosudno tijelo 
na koje se primjenjuju odredbe Zakona o drģavnom odvjetniġtvu. Prema ļlanku 
76. stavak 3. Zakona, drģavni odvjetnik ili zamjenik drģavnog odvjetnika ne smije 
obavljati niti drugu sluģbu ili posao koji bi mogli utjecati na njegovu samostalnost 
i objektivnost, umanjiti njegov druġtveni ugled ili su inaļe nespojivi s obnaġanjem 
drģavnoodvjetniļke duģnosti. Ļlancima 84.-86. Zakona regulirana je stegovna 
odgovornost drģavnih odvjetnika o kojoj u propisanom postupku odluļuje 
Drģavnoodvjetniļko vijeĺe. 

Zbog posebnosti sustava i funkcioniranja sudstva i drģavnog odvjetniġtva, 
mjere za sprjeļavanje korupcije u javnom sektoru koje se primjenjuju prema 
drģavnim sluģbenicima nisu primjenjive i na te sustave. To je, izmeĽu ostalog, 
naglaġeno i u Modelu kodeksa ponaġanja za javne sluģbenike Vijeĺa Europe kojim 
je izriļito iskljuļena njegova primjena na pravosudne duģnosnike. Uz spomenute 
odredbe Zakona o sudovima, za daljnju aýrmaciju etiļkih standarda u obavljanju 
sudaļke duģnosti posebno je znaļajno propisivanje odredbe o Kodeksu sudaļke 
etike u noveli Zakona o sudovima iz sijeļnja 2004. godine. Kodeks sudaļke 
etike utvrĽuje etiļka naļela i pravila ponaġanja sudaca radi ļuvanja dostojanstva 
i ugleda sudaļke duģnosti. Pri obavljanju duģnosti i u svoje slobodno vrijeme 
suci su duģni poġtovati Zakon i Kodeks. Kodeks donosi Vijeĺe kojega ļine 
predsjednici svih sudaļkih vijeĺa u Republici Hrvatskoj (ļlanak 31.Zakona). Pred 
Drģavnim sudbenim vijeĺem dosad je provedeno nekoliko postupaka utvrĽivanja 
stegovne odgovornosti sudaca zbog neurednog obnaġanja duģnosti te zlouporabe 
poloģaja i sluģbene duģnosti. Tako je u rujnu 2004. godine Drģavno sudbeno 
vijeĺe razrijeġilo duģnosti sutkinju opĺinskog suda koja u 15 predmeta nije u 
zakonom propisanom roku napisala odluke. U tom je postupku utvrĽeno da je u 
jednom predmetu koji joj je bio povjeren od zakljuļenja rasprave do donoġenja 
i sastavljanja odluke proteklo deset godina. Pred Drģavnim sudbenim vijeĺem 
u tijeku je stegovni postupak protiv sutkinje opĺinskog suda zbog zlouporabe 
poloģaja i prekoraļenja sluģbene ovlasti. Njoj se stavlja na teret da je u postupcima 
vezanima za ispravak uknjiģbe vlasniġtva preko reda uzimala veĺi broj predmeta 
i zbog izostanka pravih vlasnika, koji suprotno zakonu nisu bili obavijeġteni o 
postupku, protuzakonitim presudama pogodovala osobe koje na to zemljiġte nisu 
imale pravo. Protiv nje je podnesena i kaznena prijava zbog zlouporabe poloģaja i 
ovlasti i prijevare, a ministrica pravosuĽa je donijela odluku o njezinu razrjeġenju 
s poloģaja predsjednice suda. 

Brojna istraģivanja upuĺuju na zakljuļak da je pravosuĽe, prema 
ocjeni javnosti, jedno od podruļja koja su najugroģenija korupcijom. Prema 
Globalnom barometru korupcije Transparency Internationala za 2004. godinu, 
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temeljenom na anketi u kojoj je sudjelovalo viġe od 50.000 ispitanika u 64 drģave 
(Gallup International), ispitanici u nekim drģavama meĽu kojima je i Hrvatska, 
upravo su pravosuĽe i pravni sustav oznaļili podruļjem na kojem je korupcija 
najizraģenija. S indeksom 3,8 (1 oznaļava potpuno nekorumpirani, a 5 potpuno 
korumpirani sektor), pravosuĽe je u Hrvatskoj percipirano kao korumpiranije 
od, primjerice, parlamenta (3,6), politiļkih stranaka (3,6) ili zdravstva (3,6). U 
izravnoj je suprotnosti s takvom negativnom percepcijom statistika prema kojoj 
se graĽani, premda naļelno ne vjeruju u integritet sustava, obraĺaju pravosuĽu 
radi rjeġavanja sporova. Prema posljednjim podacima, sudovi u Hrvatskoj su 
optereĺeni s viġe od milijun i pol nerijeġenih predmeta dok je godiġnji priljev 
otprilike dva i pol milijuna novih predmeta. Ti su podaci o godiġnjem priljevu 
novih predmeta u izravnoj kontradikciji s rezultatima spomenutih istraģivanja. S 
jedne strane graĽani otvoreno iskazuju nepovjerenje prema sudbenoj vlasti zbog 
njezine netransparentnosti i neuļinkovitosti, a s druge se strane u sve veĺoj mjeri 
obraĺaju sudovima. Percepcija sudbene vlasti kao iskljuļivog i jedinog konþiktno-
rezolutivnog druġtvenog foruma negativno utjeļe na funkcioniranje i uļinkovitost 
pravosuĽa. Radi se o zatvorenom krugu u kojem se svaka disfunkcionalnost sustava, 
njegova neuļinkovitost, sporost, neorganiziranost, birokratiziranost i relativna 
netransparentnost interpretira kao korupcija. Na taj naļin korupcija, od pojave 
koja je u pravosuĽu suġtinski incidentalna, postaje glavnom zaprekom rjeġavanju 
svih drugih problema. S politiļke se pozornice upuĺuju retoriļke formule prema 
kojima je rjeġenje nagomilanih problema u pravosuĽu obraļun s korupcijom te 
ĺe iskorjenjivanjem te pojave svi ostali problemi jednostavno nestati. Takav je 
pristup u osnovi pogreġan i uzrokuje daljnje uruġavanje stanja u sustavu. Osim 
toga, dosad nisu provedena ozbiljnija istraģivanja koja bi otkrila stvarne uzroke, 
pojavne oblike i, ġto je osobito vaģno, posljedice korupcije u pravosuĽu. Ne treba 
zaboraviti da pravosuĽe nije monolitan sustav. Ono funkcionira na razliļitim 
razinama (horizontalno ï s obzirom na stvarnu i mjesnu nadleģnost sudova /npr. 
kazneno pravosuĽe, civilno pravosuĽe i sl./ i vertikalno ï s obzirom na teritorijalni 
ustroj pravosuĽa) i ukljuļuje ļitav niz razliļitih kadrovskih proýla od sudaca, 
sudskih sluģbenika i namjeġtenika, pravosudne uprave itd. Kada je rijeļ o sudbenoj 
vlasti kao jednom od segmenata pravosudnog sustava, moģe se reĺi da, premda 
ona nigdje pa tako niti u Hrvatskoj nije imuna na korupciju, sustav nadzora kroz 
mehanizam dvostupanjskog i (u odreĽenim sluļajevima propisanim zakonom) 
trostupanjskog odluļivanja u znaļajnoj mjeri ograniļava prostor za diskreciju 
i protuzakonito postupanje. Osim toga, djelovanje sudbene vlasti, osobito u 
posljednjih nekoliko godina, podvrgnuto je intenzivnom medijskom detektizmu 
koji je, naģalost tek manjim dijelom, utemeljen na postavkama i standardima 
istraģivaļkog novinarstva. Uz rijetke iznimke istraģivaļkog novinarstva u 
otkrivanju pravosudne korupcije, stvorena je atmosfera medijskog linļa koja, ne 
samo da banalizira funkcioniranje sudbene vlasti i kompromitira identitet, a ļesto 
i liļnost okrivljenika u kaznenom postupku (koji su, ne treba zaboraviti, sukladno 
ustavnim odredbama neduģni dok im se ne dokaģe suprotno), veĺ i u znaļajnoj 
mjeri ugroģava normalno funkcioniranje i neovisnost u djelovanju pravosuĽa 
(ekcesivno komentiranje, uglavnom bez pravih argumenata, tekuĺih sudskih 
postupaka i nepravomoĺnih sudskih presuda, selektivno i pretenciozno davanje 
publiciteta samo jednoj od stranaka u postupku, najļeġĺe odvjetnicima koji medije 
koriste za vlastitu promociju i sl.). Mediji su u daleko manjoj mjeri zainteresirani 
za funkcioniranje tzv. pravosudne administracije koja djeluje u okviru sustava 
drģavne uprave i sudova. To podruļje nije samo u sjeni medijskog interesa veĺ 
i ostalih izravnih i neizravnih mehanizama nadzora. Nedostatak odgovarajuĺe 
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kontrole, netransparentnost, praktiļna Ănesmjenjivostñ, Ăprivatizacijañ funkcija i 
zapoġljavanje na temelju subjektivnih i neprovjerljivih kriterija koji ļesto nemaju 
veze sa znanjem i sposobnostima kandidata, samo su neki od uzroka stanja u tom 
segmentu pravosuĽa. U tom smislu treba upozoriti i na neodgovarajuĺu zakonsku 
regulativu koja je takoĽer jednim dijelom uzrok poveĺanom riziku od korupcije 
u tom segmentu djelovanja pravosuĽa. Na sudske se sluģbenike i namjeġtenike 
primjenjuju odredbe Zakona o o drģavnim sluģbenicima i namjeġtenicima koji ne 
predviĽa uļinkovite mehanizme nadzora nad njihovim radom. Stanje u zemljiġno-
knjiģnim odjelima najbolji je primjer netransparentnosti i neodgovornosti povezane 
sa zlouporabom poloģaja i korupcijom. Podatak da je u zagrebaļkoj gruntovnici 
viġe od 300.000 rijeġenih predmeta godinama ļekalo na otpremu jasno ukazuje na 
to da problem korupcije u pravosuĽu nije u tolikoj mjeri izraģen na razini donoġenja 
odluka koliko na razini njihovog izvrġenja. Barem djelomiļnom rjeġavanju takvog 
stanja trebale bi doprinijeti najavljene izmjene Zakona o sudovima za koje su 
osigurana sredstva u drģavnom proraļunu za 2005. godinu, a kojima se uvode 
dvije vrste pravosudne inspekcije: inspekcija pri Ministarstvu pravosuĽa koja bi 
pratila rad sudske i drģavnoodvjetniļke uprave, te inspekcija pri Vrhovnom sudu 
iz redova sudaca tog suda ļija bi zadaĺa bila ujednaļavanje sudske prakse.

DRĢAVNA UPRAVA

Sustav drģavne uprave u Hrvatskoj u svojim je temeljnim znaļajkama 
oblikovan 1993. godine Zakonom o sustavu drģavne uprave koji je, iako zastario 
veĺ u trenutku donoġenja, uz brojne izmjene na snazi i danas (NN 75/93, 48/99, 
15/00, 59/01, 199/03). Osim tog temeljnog zakona, vrste i nazive tijela drģavne 
uprave regulira i Zakon o ustrojstvu i djelokrugu srediġnjih tijela drģavne 
uprave (NN 199/03, 30/04, 136/04, 22/05), dok je status drģavnih sluģbenika i 
namjeġtenika reguliran Zakonom o drģavnim sluģbenicima i namjeġtenicima 
(NN 27/01). Status duģnosnika koji zauzimaju najviġe poloģaje u drģavnoj upravi  
(pomoĺnici ministara, drģavni tajnici, tajnici ministarstava, drģavni tajnici u 
srediġnjim drģavnim uredima te njihovi zamjenici, ravnatelji drģavnih upravnih 
organizacija te njihovi zamjenici i pomoĺnici) reguliran je i Zakonom o obvezama 
i pravima drģavnih duģnosnika (NN 101/98, 135/98, 105/99, 25/00, 73/00, 131/00, 
59/01, 114/01, 153/02, 16/04, 30/04).  

Sukladno postojeĺoj zakonskoj regulativi, tijela drģavne uprave u 
Republici Hrvatskoj su ministarstva (13), srediġnji drģavni uredi (4), drģavne 
upravne organizacije (8) te uredi drģavne uprave u ģupanijama (20). Poslove 
drģavne uprave obavljaju u prenesenom djelokrugu i tijela jedinica lokalne i 
regionalne samouprave te pravne osobe s javnim ovlastima. Tome treba pribrojiti 
i druga tijela koja u ġirem smislu obavljaju poslove drģavne uprave i struļne 
poslove vezane uz drģavnu upravu, kao ġto su Vladini uredi, komisije, agencije, 
direkcije i druge struļne sluģbe. 

Poslove drģavne uprave, koji ukljuļuju neposrednu provedbu zakona, 
donoġenje provedbenih propisa, provoĽenje upravnog i inspekcijskog nadzora 
te druge upravne i struļne poslove, obavljaju u tim tijelima drģavni sluģbenici 
te drģavni duģnosnici koji zauzimaju gore navedene visoke pozicije. Drģavni 
sluģbenici primaju se u sluģbu putem natjeļaja kojeg raspisuje i provodi svako 
od tijela drģavne uprave zasebno te se rasporeĽuju na radno mjesto ovisno o 
struļnoj spremi i tipu poslova. Sam upravni postupak reguliran je Zakonom o 
opĺem upravnom postupku (NN 53/91, 103/96) koji je po stjecanju samostalnosti 
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gotovo u cijelosti preuzet iz ranijeg pravnog sustava. Protiv odluka upravnih tijela 
u prvom stupnju u pravilu se jamļi pravo na ģalbu, dok je protiv drugostupanjskih 
odluka te u sluļajevima kad je ģalba iskljuļena osigurano pravo na sudsku zaġtitu 
pred Upravnim sudom Republike Hrvatske. 

U posljednjih desetak godina kritike hrvatskoj drģavnoj upravi obiļno se   
upuĺuju u nekoliko glavnih pravaca: 

1. velik broj tijela drģavne uprave te paralelno postojanje, s jedne strane, 
centralizacije u odluļivanju, a s druge strane fragmentiranosti i nedovoljne 
koordinacije koja bi trebala biti osigurana od strane Vlade RH; 

2. neracionalna organizacija;
3. politizacija sustava koja otvara prostor za politiļke pritiske ġto je posebno 

vidljivo s obzirom na prevelik broj politiļki imenovanih duģnosnika;
4. velik broj drģavnih sluģbenika, netransparentan postupak prijema u 

sluģbu, njihova neodgovarajuĺa razina obrazovanja (oko 50% zaposlenih 
u statusu sluģbenika ima samo srednju struļnu spremu i to vrlo ļesto 
neodgovarajuĺeg smjera, dok samo oko 15% sluģbenika ima visoku 
struļnu spremu) i osposobljenosti (posebne vjeġtine, poznavanje stranih 
jezika, upotreba informacijske tehnologije), nepostojanje sustava 
obrazovanja (Hrvatska je jedna od rijetkih europskih zemalja u kojoj ne 
postoji sveuļiliġna obrazovna institucija ili program za rad u upravi), 
neadekvatan klasiýkacijski sustav te nedovoljno detaljan opis radnih 
mjesta;

5. neadekvatan tretman graĽana i njihovih interesa;
6. nepoġtivanje pravnih propisa, prvenstveno dugotrajni postupci i 

netransparentnost.

Sa svakom promjenom politiļke vlasti u Republici Hrvatskoj potreba za 
upravnom reformom isticala se kao jedan od prioriteta. MeĽutim, umjesto 
cjelovitog koncepta reforme, deýniranja njenih ciljeva i naļina realizacije, 
izmjene koje su pogodile drģavnu upravu bile su uglavnom kozmetiļke prirode i 
odnosile se prije svega na promjenu tipa i broja tijela drģavne uprave (poveĺanje 
2000., smanjenje 2003. godine; ukidanje statusa drģavnih ministarstava, uvoĽenje 
srediġnjih drģavnih ureda), uvoĽenje ili ukidanje odreĽenih pozicija u upravi (npr. 
drģavni tajnik) i sliļno.

U posljednjih nekoliko godina, koalicijska Vlada 2000. te Vlada HDZ-a iz 
2003. isticale su reformu drģavne uprave kao jedan od nacionalnih prioriteta, 
izmeĽu ostalog i zbog priprema za ļlanstvo u EU te osiguranja adekvatne primjene 
acquisa. Nacionalni program Republike Hrvatske za pridruģivanje EU za 2005. 
godinu usmjeren je, izmeĽu ostalog, i na jaļanje administrativnih kapaciteta kao 
jednog od preduvjeta za prikljuļenje. Program istiļe brojna podruļja reforme, 
prvenstveno jaļanje Srediġnjeg drģavnog ureda za upravu i posebno njegovih 
ovlasti u pogledu edukacije sluģbenika, izmjenu zakonodavstva u prioritetnim 
podruļjima, opseģniju upotrebu informacijskih tehnologija u drģavnoj upravi 
i s tim povezane programe osposobljavanja te pribliģavanje uprave graĽanima 
uvoĽenjem programa One Stop Shop koji bi omoguĺio graĽanima koriġtenje 
odreĽenih usluga putem Interneta (prijava poreza, izdavanje graĽevinskih dozvola, 
izdavanje osobnih dokumenata i sl.).

Novine uvedene u posljednje dvije godine ukljuļuju formiranje srediġnjih 
drģavnih ureda, izmeĽu ostalog i veĺ spomenutog Srediġnjeg drģavnog ureda za 
upravu. Srediġnji drģavni ured za upravu poduzima tzv. horizontalne mjere koje 
se odnose na ļitav sustav drģavne uprave, lokalne i regionalne samouprave te 
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odgovarajuĺe sluģbeniļke odnose. Iako je Ured joġ uvijek kadrovski nepopunjen 
i tako u smanjenom opsegu vrġi svoje planirane funkcije, njegovo je aktivno 
sudjelovanje u reformi od presudne vaģnosti, prvenstveno u smjeru uspostavljanja 
i razvoja osposobljavanja drģavnih sluģbenika. 

Pod okriljem CARDS-ovog programa 2001 óPotpora reformi drģavne upraveô, 
izraĽen je i novi Zakon o drģavnoj sluģbi koji bi trebao ukloniti nedostatke istaknute 
u Miġljenju Europske komisije o zahtjevu Republike Hrvatske za ļlanstvo u EU 
te zamijeniti postojeĺi Zakon o drģavnim sluģbenicima i namjeġtenicima. Prema 
navedenom Miġljenju, kritiļne toļke postojeĺeg Zakona o drģavnim sluģbenicima 
su nerijeġen status politiļki imenovanih funkcionara, prevelik broj pravilnika 
o unutarnjoj organizaciji pojedinih tijela i njihova neusklaĽenost, nedostaci u 
pogledu sustava napredovanja, mobilnosti sluģbenika, prijema u sluģbu. Stoga 
bi novi Zakon trebao regulirati i modernizirati personalni aspekt hrvatske uprave 
(regulacija prijema u sluģbu, jaļanje ovlasti Srediġnjeg drģavnog ureda za upravu 
kao krovnog tijela za osposobljavanje i provoĽenje prijema u sluģbu i sl.), smanjiti 
moguĺnosti politizacije te poboljġati transparentnost. MeĽutim, iako Zakon uvodi 
brojne novine, detaljno istiļe naļela drģavne sluģbe (meĽu kojima je i naļelo 
zabrane diskriminacije i povlaġĺivanja, naļelo odgovornosti, duģnost odbijanja 
ponuĽenih darova, zabrana zlouporabe ovlasti i sl.), ipak prepuġta regulaciju 
nekih vrlo bitnih pitanja uredbama Vlade (klasiýkacijski sustav, platni sustav, 
napredovanje) ġto zacijelo ne pridonosi transparentnosti, ureĽenosti i pravnoj 
sigurnosti.  U ovom trenutku, Zakon o drģavnoj sluģbi nalazi se na doradi nakon 
prvog ļitanja u Hrvatskom saboru.

Drģavna uprava je u pravilu vrlo osjetljiva na problem korupcije, a taj je 
problem u Hrvatskoj posebno izraģen i zbog gore navedenih organizacijskih i 
funkcionalnih speciýļnosti. Nuģnost jaļanja administrativnih kapaciteta kao 
preduvjet za prikljuļenje EU stvara prostor za uklanjanje osnovnih problema 
hrvatske uprave: politizacije, netransparentnosti te nedovoljne obrazovanosti i 
osposobljenosti zaposlenih. 

POLICIJA

U nastavku se daje kratki prikaz rada Odjela gospodarskog kriminaliteta i 
korupcije koji je osnovan 2001. godine unutar Uprave kriminalistiļke policije 
kao specijalizirana jedinica odgovorna za kriminalistiļke istrage, meĽu kojima 
su i kaznena djela vezana uz korupciju, te obuku policijskih sluģbenika koji se 
bave ovom problematikom. Analizom propisa Kaznenog zakona, u Ministarstvu 
unutarnjih poslova saļinjena je lista kaznenih djela koja po svom obiljeģju imaju 
vaģne odlike korupcije te se smatraju kaznenim djelima korupcije. To su sljedeĺa 
kaznena djela:

- primanje mita iz ļlanka 347. KZ
- davanje mita iz ļlanka 348. KZ
- protuzakonito posredovanje iz ļlanka 343. KZ
- zlouporaba obavljanja duģnosti drģavne vlasti iz ļlanka 338. KZ
- zlouporaba poloģaja i ovlasti iz ļlanka 337. KZ
- sklapanje ġtetnog ugovora iz ļlanka 294. KZ
- odavanje sluģbene tajne iz ļlanka 351. KZ
- odavanje i neovlaġteno pribavljanje poslovne tajne iz ļlanka 295. KZ
- primanje mita u gospodarskom poslovanju iz ļlanka 294. a KZ
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- davanje mita u gospodarskom poslovanju iz ļlanka 294. b KZ

 Statistiļki podaci o otkrivenim i prijavljenim kaznenim djelima korupcije 
u Hrvatskoj, koji se povremeno izdaju od strane Ministarstva unutarnjih 
poslova u svrhu prikaza kretanja kriminaliteta s odlikama korupcije, temelje 
se na ovoj listi kaznenih djela.

 Znakovito je, takoĽer, da je ova lista koruptivnih kaznenih djela 
posluģila kao podloga za donoġenje Nacionalnog programa za suzbijanje 
korupcije iz 2001. godine, no ona u odreĽenoj mjeri ipak odstupa od kataloga 
kaznenih djela koji je deýniran u ļlanku 21. Zakona o Uredu za suzbijanje 
korupcije i organiziranog kriminaliteta (isto se, naravno, ne odnosi na kaznena 
djela ĂPrimanje mita u gospodarskom poslovanjuñ iz ļl. 294. a KZ i ĂDavanje 
mita u gospodarskom poslovanjuñ iz ļl. 294. b KZ, koje odredbe su donesene 
u Zakonu o izmjenama i dopunama Kaznenog zakona (NN 05/04) tijekom 
2004. godine). Isti ļlanak Zakona o USKOK-u inkriminira ukupno (6) ġest 
koruptivnih kaznenih djela i to: ĂZlouporaba u postupku steļajañ iz ļl. 283. 
st. 2. i 3. KZ, ĂNelojalna konkurencija u vanjskotrgovinskom poslovanjuñ iz 
ļl. 289. st. 2. KZ, ĂZlouporaba obavljanja duģnosti drģavne vlastiñ iz ļl. 338. 
KZ, ĂProtuzakonito posredovanjeñ iz ļl. 343. KZ, ĂPrimanje mitañ iz ļl. 
347. KZ i ĂDavanje mitañ iz ļl. 348. KZ. MeĽutim, Zakonom o izmjenama i 
dopunama Zakona o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta 
odreĽeno je da je isti Ured nadleģan i za kaznena djela primanja i davanja 
mita u gospodarskom poslovanju. TakoĽer, vaģno je napomenuti da je temeljem 
Programa Vlade Republike Hrvatske u razdoblju 2003.-2007. u tijeku izrada 
Nacionalne strategije za sprjeļavanje korupcije Vlade Republike Hrvatske. 
Nositelj izrade navedene strategije je Ministarstvo pravosuĽa RH dok je za 
ļlana radne skupine za izradu iste imenovan i djelatnik Ministarstva unutarnjih 
poslova Republike Hrvatske.

 Dosadaġnje policijsko postupanje ukazuje na pojavu korupcije unutar 
policijskih snaga. Rezultati kriminalistiļkih obrada pokazuju da se ona 
najviġe pojavljuje u formi tzv. uliļne korupcije i to najļeġĺe meĽu sluģbenicima 
prometne policije koji ponekad na ponudu graĽana prihvaĺaju manji iznos 
novca, a za uzvrat vozaļima opraġtaju poļinjeni prometni prekrġaj (nije nuģno, 
dakle, da je inkriminirano ponaġanje za posljedicu imalo pribavljanje znatne 
imovinske koristi, a poļinitelj je postupao s ciljem pribavljanja takve koristi ġto 
je deýnirano u ļl. 337. st. 4 KZ). Ponekad policijski sluģbenici prvi od graĽana 
zahtijevaju novac da bi im oprostili poļinjeni prometni prekrġaj. Pored toga, 
u manjoj mjeri uliļna se korupcija  pojavljuje i medu sluģbenicima graniļne i 
temeljne policije. Svako opisano ponaġanje, bez obzira na iznos ili vrijednost 
primljenog ili zatraģenog dara, predstavlja kazneno djelo primanja mita i uvijek 
kad za to postoje dokazi, protiv odgovornog sluģbenika se pokreĺe kazneni i 
disciplinski postupak.
U manjem broju sluļajeva evidentirana je pojava podmiĺivanja sluģbenika 
kriminalistiļke policije, meĽutim, ne moģe se govoriti o nekom uļestalom 
pojavnom obliku.
 Odjel gospodarskog kriminaliteta i korupcije otvorio je besplatne 
linije za komunikaciju s graĽanima koji ģele prijaviti korupciju (telefon, 
telefaks, e-mail). Velikom interesu prilikom otvaranja linija pogodovala je 
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i zainteresiranost graĽana za novi pristup suzbijanju korupcije, a u isto vrijeme 
(krajem 2001. godine) s radom je zapoļeo i USKOK, pa veliki broj graĽana 
linije MUP-a zamjenjuje s USKOK-om. U telefonskim pozivima graĽani 
uglavnom izraģavaju spremnost za suradnju i traģe da ih se uputi na adresu 
relevantne institucije gdje bi mogli podnijeti kaznenu prijavu.
 Konaļno, uoļeno je i da graĽani dobrim dijelom joġ uvijek nemaju 
dovoljno informacija o kaznenim djelima koja sadrģe koruptivna obiljeģja, 
ļime je moguĺe obrazloģiti i relativno mali udio dojava koje sadrģe 
saznanja o moģebitnim koruptivnim kaznenim djelima u odnosu na ukupan 
broj zaprimljenih dojava. Vaģno je napomenuti da se dojave graĽana koje 
su zaprimljene na Ăposebne linije za dojavu korupcijeñ, a ne sadrģe saznanja 
o moģebitnom poļinjenju nekog od koruptivnih kaznenih djela ili viġe njih 
dostavljaju, ovisno o njihovom sadrģaju, na nadleģno postupanje po 
linijama rada.
 Napose, organizacijski ustroj Ministarstva unutarnjih poslova, ukljuļujuĺi 
i organizacijske jedinice koje su zaduģene za probleme kriminaliteta, strogo 
je determiniran zahtjevima koji proizlaze iz zakonske osnove kojom se deýnira 
suradnja policije s tijelima zaduģenim za kazneni progon.

DRĢAVNO ODVJETNIĠTVO

Nakon osamostaljenja Republike Hrvatske tadaġnje je Republiļko javno 
tuģilaġtvo uz minimalne zakonske korekcije u pogledu imenovanja nastavilo s 
radom, najprije kao Republiļko javno tuģilaġtvo, a zatim, Zakonom o izmjenama 
zakona koji sadrģe naziv javno tuģilaġtvo (NN 58/93), kao Drģavno odvjetniġtvo 
Republike Hrvatske pod kojim nazivom radi i danas. Istovremeno s promjenama 
Javnog tuģilaġtva i bivġe Javno pravobraniteljstvo takoĽer mijenja naziv u 
Drģavno pravobraniteljstvo Republike Hrvatske te nastavlja raditi na poslovima 
zaġtite imovine Republike Hrvatske, kao i zaġtite imovine podruļne i regionalne 
uprave i samouprave.

Do veĺih promjena, prvenstveno u postupku imenovanja, a manje 
u pogledu ovlasti i naļinu rada, dolazi nakon donoġenja Zakona o drģavnom 
odvjetniġtvu (NN 75/95). U tom je broju Narodnih novina takoĽer objavljen i 
novi Zakon o drģavnom pravobraniteljstvu.

Kako je izmjenama Ustava Republike Hrvatske (NN 41/01) u ļl.124. 
st. 1. na novi naļin ureĽen poloģaj i ovlasti drģavnog odvjetniġtva, donesen 
je novi Zakon o drģavnom odvjetniġtvu (NN 51/01). Bitna je novina ta da je 
ovim Zakonom doġlo do spajanja drģavnog odvjetniġtva i bivġeg drģavnog 
pravobraniteljstva u jedno samostalno i neovisno pravosudno tijelo koje je 
ovlaġteno i duģno postupati protiv poļinitelja kaznenih djela i drugih kaģnjivih 
djela, poduzimati pravne radnje radi zaġtite imovine Republike Hrvatske te 
podnositi pravna sredstva za zaġtitu Ustava i zakona.

Duģnosti i ovlasti drģavnog odvjetniġtva na progonu poļinitelja 
kaznenih djela utvrĽene su u Zakonu o kaznenom postupku. Prema ļl. 42. Zakona 
o kaznenom postupku, temeljno pravo i glavna duģnost drģavnog odvjetnika jest 
progon poļinitelja kaznenih djela.
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U djelokrug drģavnog odvjetnika u progonu poļinitelja kaznenih djela 
za koja se progoni po sluģbenoj duģnosti (pa prema tome i koruptivnih kaznenih 
djela) spada provoĽenje  i  usmjeravanje  izvida, odluļivanje  o  kaznenoj  prijavi, 
podnoġenje istraģnih zahtjeva i sudjelovanje u istrazi, podizanje optuģnih akata i 
zastupanje optuģbe pred sudom te, konaļno, podnoġenje redovnih i izvanrednih 
pravnih lijekova.

Za kaznena djela za koja se progoni po sluģbenoj duģnosti drģavni 
odvjetnik mora, ako postoje osnove sumnje da je kazneno djelo poļinjeno 
prema naļelu legaliteta, poduzeti kazneni progon protiv poļinitelja.

Ustrojstvo drģavnog odvjetniġtva slijedi ustrojstvo sudova.

Na vrhu organizacije drģavnog odvjetniġtva je Drģavno odvjetniġtvo 
Republike Hrvatske na ļijem ļelu je Glavni  drģavni odvjetnik.  Glavni 
drģavni odvjetnik rukovodi drģavnim odvjetniġtvom, zastupa drģavno 
odvjetniġtvo i odgovoran je za cjelokupni rad drģavnih odvjetniġtva. Niģa u 
razini su ģupanijska drģavna odvjetniġtva. Sljedeĺi graýkon prikazuje ustroj 
drģavnih odvjetniġtava:

Drģavno odvjetniġtvo 
Republike Hrvatske

Ģupanijska drģavna 
odvjetniġtva (20)

Ured za suzbijanje korupcije i 
organiziranog kriminaliteta

Opĺinska drģavna 
odvjetniġtva (60)
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 U Republici Hrvatskoj postoji 20 ģupanijskih drģavnih odvjetniġtava, a 
najniģa razina su opĺinska drģavna odvjetniġtva kojih ima 60. U ģupanijskim i 
opĺinskim drģavnim odvjetniġtvima postoje posebni kazneni i graĽansko-upravni 
odjeli.

Drģavno odvjetniġtvo je hijerarhijski strukturirana monokratska 
organizacija. Na ļelu je Glavni drģavni odvjetnik koji ima zamjenike. Na ļelu 
ģupanijskih drģavnih odvjetniġtava su ģupanijski drģavni odvjetnici koji imaju 
jednog ili viġe zamjenika, te konaļno opĺinski drģavni odvjetnici kod kojih, 
ovisno o veliļini drģavnih odvjetniġtava, radi samo opĺinski drģavni odvjetnik 
ili i njegovi zamjenici.

Viġi drģavni odvjetnik odgovara za rad niģeg drģavnog odvjetniġtva. 
Samim time on je ovlaġten davati upute, sam preuzeti predmet na rjeġavanje, dati 
ga u rad drugom drģavnom odvjetniġtvu. MeĽutim, zamjenik ili drģavni odvjetnik 
koji radi na predmetu samostalan je utoliko ġto mu nitko ne moģe narediti da 
postupa mimo zakona i pravila struke, dakle da postupa nezakonito.

Upravo zahvaljujuĺi ovakvoj organizaciji drģavna odvjetniġtva su aģurna 
i nemaju zaostataka u svojem radu, dakle u radu samog drģavnog odvjetniġtva. 
Prijave u kojima nisu donesene drģavnoodvjetniļke nalaze se na radu kod drugih 
tijela u pretkaznenom postupku, odnosno u sudu i njihovo rjeġavanje ne zavisi 
od brzine i naļina rada drģavnog odvjetniġtva.

Kazneni odjeli opĺinskih drģavnih odvjetniġtava nadleģni su za 
postupanje protiv poļinitelja kaznenih djela za koje je predviĽena kazna najviġe 
do deset godina zatvora (uz izuzetke koji su predviĽeni u zakonu). Kazneni 
odjeli ģupanijskih drģavnih odvjetniġtva nadleģni su u prvom stupnju za progon 
poļinitelja kaznenih djela za koje je predviĽena kazna zatvora od deset godina ili 
viġa, dok su u drugom stupnju nadleģni za kaznena djela iz opĺinske nadleģnosti. 
Drģavno odvjetniġtvo RH nadleģno je u drugom stupnju za kaznena djela iz 
ģupanijske nadleģnosti, a ima posebne ovlasti u podruļju pravnih lijekova. Kao 
ġto je prije reļeno, viġe drģavno odvjetniġtvo ima pravo nadzora nad radom niģih 
drģavnih odvjetniġtava.

Kako su kaznena djela organiziranog kriminaliteta i korupcije 
mahom kaznena djela za koja je predviĽena kazna zatvora do deset godina, 
veĺina je tih kaznenih djela bila u nadleģnosti opĺinskih drģavnih odvjetniġtava. 
Razmatrajuĺi uļinkovitost rada na sprjeļavanju organiziranog kriminaliteta i 
korupcije, a posebno uļinkovitost na sprjeļavanju korupcije, zakljuļeno je da 
postojeĺa mreģa drģavnih odvjetniġtava i nadleģnost za postupanje u koruptivnim 
kaznenim djelima i kaznenim djelima organiziranog kriminaliteta nije 
adekvatno rjeġenje, te je stoga donesen posebni Zakon o Uredu za suzbijanje 
korupcije i organiziranog kriminaliteta nakon ļega je osnovano posebno drģavno 
odvjetniġtvo za progon organiziranog kriminaliteta i korupcije pod nazivom ñUred 
za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminalitetaò ili skraĺeno USKOK.

Zakon je donesen 2001. godine, a izmjene u sijeļnju 2002. i u veljaļi 
2005. godine. Prema izmjenama Zakona o Uredu za suzbijanje korupcije i 
organiziranog kriminaliteta Ured je, uz kaznena djela organiziranog kriminaliteta 



46

koja su u ļlanku 21. Zakona posebno navedena, nadleģan i za zlouporabe u 
postupku steļaja iz ļlanka 283. stavka 2. i 3. Kaznenog zakona (NN 110/97, 
27/98, 50/00, 129/00, 51/01 i 105/04; u daljnjem tekstu: KZ), nelojalne 
konkurencije u vanjskotrgovinskom poslovanju iz ļlanka 289. stavka 2. KZ, 
zlouporaba obavljanja duģnosti drģavne vlasti iz ļlanka 338. KZ, protuzakonitog 
posredovanja iz ļlanka 343. KZ, primanja mita iz ļlanka 347. KZ, primanja mita 
u gospodarskom poslovanju iz ļlanka 294.a KZ, davanja mita iz ļlanka 348. i 
davanja mita u gospodarskom poslovanju iz ļlanka 294.b KZ.

Kako je Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta 
posebno drģavno odvjetniġtvo koje je nadleģno za podruļje cijele Republike 
Hrvatske i ima samo odsjeke u Osijeku, Rijeci i Splitu, kroz dosadaġnju se praksu 
vidjelo da je Ured ļesto zatrpan podnescima fiziļkih i pravnih osoba u 
kojima se ukazuje na nezakonitosti ili ponaġanja koja mogu imati obiljeģja 
kaznenih djela korupcije. MeĽutim, ti podnesci su ļesto neosnovani i oduzimaju 
vrijeme koje je nuģno za rad na sloģenim predmetima, ali se ļesto pokazuje da 
se izvidima to i ne potvrĽuje.

Upravo stoga je zadnjim izmjenama Zakona odreĽeno da preliminarna 
ispitivanja takvih prituģbi i predstavki provode nadleģna opĺinska drģavna 
odvjetniġtva. Dakle, ako smo postoje naznake da se radi o kaznenim djelima 
iz nadleģnosti USKOK-a (dakle i o koruptivnim kaznenim djelima) nadleģno 
drģavno odvjetniġtvo i policija duģni su provesti preliminarne izvide s ciljem da 
se te naznake ili utvrde, ili da se prikupe podaci koji pokazuju da se u konkretnom 
sluļaju radi o kaznenom djelu korupcije, ili da takvih osnova sumnje nema. 
Ukoliko nema takvih osnova sumnje, nadleģno drģavno odvjetniġtvo rjeġava 
podnesak u svojoj nadleģnosti. Ukoliko takve osnove sumnje postoje, predmete 
ustupa na rad Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta. Ured 
moģe u svakom od ovakvih sluļajeva preuzeti predmet odmah. Ured je, dakle, 
prema izmijenjenim odredbama Zakona nadleģan iskljuļivo za one sluļajeve 
u kojima postoje osnove sumnje da je poļinjeno kazneno djelo iz njegove 
nadleģnosti, ġto ĺe omoguĺiti uļinkovitiji rad zamjenika ravnatelja, odnosno rad 
tog Ureda.

 Kazneni postupci za predmete iz nadleģnosti Ureda za suzbijanje 
korupcije i organiziranog kriminaliteta vode se pred ļetiri ģupanijska suda 
(Osijek, Rijeka, Split, Zagreb).

Kazneni postupak vode posebno odreĽeni suci, a prema njihovom 
prijedlogu u pojedinim predmetima nakon optuģenja Vrhovni sud Republike 
Hrvatske moģe odrediti drugi nadleģni sud, ako smatra da ĺe se time postupak 
lakġe provesti.

Za razliku od redovnog sudovanja, sudovi sude u vijeĺu od tri suca 
profesionalca, dakle nema sudaca porotnika. Sam kazneni postupak u bitnom se 
ne razlikuje od redovnog kaznenog postupka pred sudom.

MeĽutim, za razliku od kaznenog postupka u pretkaznenom postupku, 
u provoĽenju izvida Ured ima znaļajno veĺe ovlasti od nadleģnih drģavnih 
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odvjetniġtava. Sva tijela drģavne vlasti, sve pravne osobe koje u svojem 
djelokrugu saznaju za okolnosti i podatke koje upuĺuju na neko kazneno djelo 
iz nadleģnosti Ureda, duģna su o tim okolnostima podnijeti kaznenu prijavu ili 
obavijestiti Ured. Ravnatelj policije Ministarstva unutarnjih poslova svojom 
odlukom odreĽuje posebne sluģbenike kriminalistiļke policije koji suraĽuju s 
nadleģnim drģavnim odvjetniġtvom i Uredom u kaznenim djelima korupcije 
i organiziranog kriminaliteta, a takoĽer postoje posebne duģnosti Ureda za 
sprjeļavanje pranja novca u suradnji s Uredom. Prema izmijenjenom Zakonu 
postoji obveza banaka da dostavljaju podatke o bankovnim raļunima ako 
su ti podaci vaģni za izvide i istragu kaznenih djela ili ako podlijeģu prisilnom 
oduzimanju prema odredbama Zakona o kaznenom postupku, Kaznenog zakona 
i Zakona o odgovornosti pravnih osoba za kaznena djela.

Sve ove nove ovlasti Ureda, kao i ovlasti u provoĽenju posebnih izvidnih 
mjera, trebaju mu omoguĺiti da se kao srediġnje drģavno tijelo za progon 
koruptivnih kaznenih djela moģe uļinkovito suprotstavljati korupciji.

JAVNE NABAVE

Zakonska regulativa

Javne nabave u Republici Hrvatskoj regulirane su na nivou zakonskog akta 
Zakonom o javnoj nabavi, NN 117/01 od 24. prosinca 2001., a stupio na snagu 
1.sijeļnja 2002. godine.
Zakon o javnoj nabavi najveĺim je dijelom usklaĽen s relevantnim direktivama 
Europske unije, a posebice s 93/36/EEC, 93/37EEC, 92/50EEC, 93/38EEC, 
89/665EEC i 92/13EEC.
Ovim se Zakonom ureĽuju uvjeti i postupci javne nabave koji prethode sklapanju 
ugovora  o nabavi robe i usluga te ustupanju radova, dok se posebnim zakonom 
ustrojava Drģavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave (NN 117/03).
Vlada Republike Hrvatske  takoĽer je,  na sjednici od 7.veljaļe 2002. godine, 
donijela Uredbu o objavama i evidenciji javne nabave  (NN 14/02).

Djelokrug javne nabave

Zakon o javnoj nabavi obvezni su primjenjivati prvenstveno drģavna i druga 
tijela koja su korisnici proraļuna, a to su tijela drģavne vlasti, jedinice lokalne i 
podruļne (regionalne) samouprave.
TakoĽer, obveznici primjene ovog Zakona su i pravne osobe u veĺinskom 
vlasniġtvu drģave koje u ukupnom prihodu imaju 50% proraļunskih sredstava iz 
drģavnog proraļuna, pravne osobe koje koriste drģavna sredstva ili jamstva te 
pravne osobe koje na temelju koncesije o graĽenju u kojoj se umjesto plaĺanja za 
izvedene radove koristi pravo koriġtenja graĽevinskih objekata sa ili bez dodatnog 
plaĺanja odreĽene cijene.
Obveznici su i pravne osobe koje obavljaju djelatnosti u vodoopskrbi, energetici, 
prometu i telekomunikacijama.
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Opĺa naļela nabave 

Naļela na kojima je zasnovan sustav javne nabave u Republici Hrvatskoj su: 
naļelo uļinkovitosti, nediskriminacije ponuditelja ili natjecatelja, ravnopravnosti 
ponuditelja ili natjecatelja te naļelo javnosti i naļelo transparentnosti.

Naļin nabave

Zakon je naruļitelju omoguĺio izbor sljedeĺa tri naļina nabave:
1. javnim nadmetanjem  u otvorenom postupku nabave 
ï osnovni je naļin nabave i prvenstveno se odnosi na postupke za koje je javno 

objavljen poziv za nadmetanje i u kojem zainteresirane osobe mogu sudjelovati 
i podnijeti ponude sukladno zahtjevima i uvjetima iz dokumentacije za 
nadmetanje

2. nadmetanje po pozivu u ograniļenom postupku nabave.
- takav naļin nabave ostvaruje se putem dvostupanjskog nadmetanja u kojemu 

naruļitelj u prvom stupnju, putem oglaġavanja poziva za nadmetanje, poziva 
sve zainteresirane osobe da dostave zahtjev za sudjelovanje u postupku nabave 
i odabire sposobne natjecatelje, a u drugom stupnju, bez javnog objavljivanja 
poziva za nadmetanje, poziva sve odabrane sposobne natjecatelje da dostave 
ponude sukladno dokumentaciji za nadmetanje

3. izravnom pogodbom.
- naruļitelj je obvezan objaviti poziv za nadmetanje izravnom pogodbom u 

pregovaraļkom postupku, ako je u pitanju speciýļna i teġko odrediva usluga 
ili usluga ļiju je cijenu teġko odrediti, kao i ako su pristigle alternativne 
ponude razliļitih ýnancijsko-tehniļkih rjeġenja. U pregovaraļkom procesu 
moraju sudjelovati najmanje tri sposobna ponuditelja.

- naruļitelj moģe koristiti ovaj naļin nabave i s jednim ponuditeljem bez 
nadmetanja i bez objave poziva za nadmetanje iznimno i u sluļajevima koji 
su taksativno navedeni u Zakonu. Ovom se odredbom ograniļava broj javnih 
nabava putem izravne pogodbe.

Posebnosti postupka

Postupak nabave naruļitelj javno objavljuje u objavi. Ujedno postoji zakonska 
obveza objavljivanja u tri sluļaja: 1. poziv za javno nadmetanje, 2. poziv za 
javno nadmetanje po pozivu u prvom stupnju te 3. poziv za nadmetanje izravnom 
pogodbom u pregovaraļkom postupku. MeĽutim, nema zakonske obveze 
objavljivanja  i informiranja javnosti u sluļaju poziva natjecateljima za dostavu 
ponuda u drugom stupnju nadmetanja po pozivu, kao i u sluļaju  poziva za dostavu 
ponuda u postupku izravne pogodbe s jednim ponuditeljem.
Naruļitelj mora u roku od 30 dana od dana sklapanja ugovora javno objaviti 
obavijest o sklapanju ugovora, osim u sluļaju ako bi objavljivanje takvih 
informacija onemoguĺilo provedbu zakona ili bi na drugi naļin bilo suprotno 
javnom interesu te ako bi ġtetilo legitimnim poslovnim interesima subjekata i 
ponuditelja.
Naruļitelj mora u Narodnim novinama objaviti objave za sve nabave u vrijednosti 
jednakoj ili veĺoj od 200.000,00 kuna, a naknadno i u drugim sredstvima 
informiranja. U posebnim, zakonom predviĽenim, sluļajevima postoji obveza 
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objave i u glasilu Europske zajednice.

Tajnost, prijevara i korupcija

Naruļitelju je zabranjeno otkriti podatke ļije bi otkrivanje bilo suprotno ovom 
Zakonu, onemoguĺavalo provedbu ovoga Zakona, ne bi bilo u interesu javnosti, 
ġtetilo bi poslovnim interesima naruļitelja ili ponuditelja ili bi onemoguĺilo 
poġteno trģiġno nadmetanje ili koji su oznaļeni poslovnom tajnom ili intelektualnim 
vlasniġtvom.
Ovom iznimkom od naļela javnosti i transparentnosti moglo bi doĺi do ġireg 
tumaļenja tajnosti podataka te prouzroļiti malverzacije vezane uz skrivanje 
informacija.
Postoje, takoĽer, odredbe Zakona koje obuhvaĺaju pojmove prijevare i korupcije, a 
nalaģu naruļitelju odbijanje ponude, poniġtenje odabira ili odustajanje od sklapanja 
ugovora zbog prijevare ili ako utvrdi da je ponuditelj pokuġao nedopuġtenim 
sredstvima utjecati na postupak javne nabave ili osoba koje u njoj sudjeluju.
TakoĽer, smatram da ovakva deýnicija ne zadovoljava, stoga bi ju trebalo dodatno 
razraditi.

Ustrojstveni okvir 

Ured za javnu nabavu osnovan je na temelju Zakona o javnoj nabavi kao struļna 
sluģba Vlade Republike Hrvatske ovlaġtena za provedbu, nadzor i primjenu 
ovoga Zakona i podzakonskih propisa u podruļju nabave. Ured daje prethodnu 
suglasnost, upute i miġljenja korisnicima u vezi primjene Zakona o javnoj nabavi 
te ujedno i prikuplja, evidentira, obraĽuje i analizira podatke o nabavi. TakoĽer, 
Ured podnosi prekrġajnom sudu zahtjev za pokretanje prekrġajnog postupka, 
odnosno kaznenu prijavu Drģavnom odvjetniġtvu.
Bitna ovlast Ureda za javnu nabavu je da moģe narediti naruļitelju da mu se 
omoguĺi uvid u dokumentaciju za nadmetanje.
Drģavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave, osnovana na temelju Zakona 
o javnoj nabavi i Zakona o Drģavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave 
(NN 117/03), samostalno je i neovisno tijelo koje obavlja poslove zaġtite prava 
ponuditelja ili natjecatelja u postupku javne nabave koji u sluļaju nepravilnosti 
mogu uloģiti prigovor na odluku o odabiru, a tako uloģeni prigovori, podneseni u 
zakonom predviĽenom roku, zaustavljaju sklapanje ugovora o nabavi.

Drģavna komisija zadrģava diskrecijsko pravo objavljivanja svojih 
rjeġenja i zakljuļaka u Narodnim novinama bez podataka o strankama, a sjednice 
Drģavne komisije nisu otvorene za javnost.

Ove odredbe ne doprinose razvoju naļela javnosti i transparentnosti 
javne nabave.

Pravni lijekovi

Prigovor naruļitelju - radi zaġtite prava, ponuditelj ili natjecatelj koji je sudjelovao 
u postupku nadmetanja moģe u roku od tri dana od primitka pisane odluke o odabiru 
uloģiti prigovor naruļitelju na odluku o odabiru radi nepravilnosti u postupku 
nabave. Ponuditelj ili natjecatelj podnosi prigovor u pisanom obliku naruļitelju. 
Ģalba Drģavnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave - ponuditelj ili 
natjecatelj koji je sudjelovao u postupku nadmetanja i koji je prethodno podnio 
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prigovor naruļitelju, moģe u sluļaju negativnog odgovora naruļitelja uloģiti ģalbu 
Drģavnoj komisiji. TakoĽer, protiv rjeġenja Drģavne komisije moģe se pokrenuti 
upravni spor pred Upravnim sudom Republike Hrvatske.

PUĻKI PRAVOBRANITELJ

Ustavom Republike Hrvatske (ļl. 92.) puļki pravobranitelj je odreĽen kao 
opunomoĺenik Hrvatskog sabora, a njegove ovlasti i naļin postupanja ureĽeni su 
Zakonom o puļkom pravobranitelju iz 1992. g. (NN 60/92). Puļki pravobranitelj 
ġtiti ustavna i zakonska prava graĽana pred tijelima drģavne uprave i tijelima s 
javnim ovlastima. 
 
Puļki pravobranitelj nema ovlasti ġtititi ustavna i zakonska prava graĽana o kojima 
odluļuju sudovi (u graĽanskim, parniļnim i izvanparniļnim te kaznenim stvarima). 
Puļki pravobranitelj prouļava i ocjenjuje pojedinaļne sluļajeve ugroģenosti prava 
graĽana koja su im prilikom izvrġavanja poslova iz svoje nadleģnosti poļinila 
tijela drģavne uprave i tijela s javnim ovlastima (ministarstva, ģupanijska, gradska 
i opĺinska upravna tijela te fondovi) ili djelatnici u tim tijelima. Pored toga, puļki 
pravobranitelj razmatra i druga pitanja od interesa za zaġtitu ustavnih i zakonskih 
prava koja se temelje na drugim izvorima saznanja o nepravilnom radu upravnih 
tijela ili tijela s javnim ovlastima.  Puļki pravobranitelj u pravilu ne postupa u 
stvarima u kojima je u tijeku upravni ili sudski postupak. Ali, u sluļaju kada 
upravni postupak traje neopravdano dugo, puļki pravobranitelj moģe intervenirati 
s preporukom za brģim rjeġavanjem zahtjeva graĽana.
 
Puļkom pravobranitelju graĽani se mogu obratiti u sluļaju kad smatraju da su im 
tijela drģavne uprave ili tijela s javnim ovlastima, odnosno djelatnici u tim tijelima, 
nezakonitim ili nepravilnim radom povrijedili neko ustavno ili zakonsko pravo, 
odnosno da ta prava takvom djelatnoġĺu mogu biti povrijeĽena. Ali, graĽani se u 
zaġtiti svojih prava moraju posluģiti predviĽenim pravnim lijekovima (ģalbom, 
upravnim sporom i dr.).10 Puļkom pravobranitelju moģe se obratiti svatko, bez 
obzira je li zbog povrede ustavnih ili zakonskih prava neposredno oġteĺen ili je 
oġteĺen netko drugi. Puļki pravobranitelj slobodno odluļuje hoĺe li prituģbu uzeti 
u razmatranje i u kojem opsegu. 

Kao opunomoĺenik Hrvatskog sabora koji ġtiti ustavna i zakonska prava graĽana 
u postupku pred drģavnom upravom ili tijelima koja imaju javne ovlasti, puļki 
pravobranitelj moģe Ustavnom sudu Republike Hrvatske podnijeti zahtjev kojim 
pokreĺe postupak ocjene suglasnosti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih 
propisa  s Ustavom i zakonom. To ĺe uļiniti kad ocijeni da je zakon ili drugi 
propis izvor povrede prava graĽana. Puļki pravobranitelj, takoĽer, moģe pred 
Hrvatskim saborom inicirati donoġenje ili izmjene zakona (ili drugih propisa) 
kojima se ureĽuje zaġtita ustavnih i zakonskih prava graĽana kad ocijeni, na 
temelju dokumentacije kojom raspolaģe, da je zakon (ili drugi propis)  nesuglasan 
s Ustavom (ili zakonom kad se radi o drugom propisu).11

Odnedavno u Hrvatskoj djeluju joġ dvije ombudsmanske institucije. Zakonom o 
pravobranitelju za djecu iz 2003. godine (NN 96/03) osnovan je pravobranitelj 
za djecu kao posebno i nadzorno tijelo sa zadaĺom da ġtiti, prati i promiļe prava 
i interese djece na temelju Ustava, meĽunarodnih ugovora i zakona. Zakonom 


